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PROLOGO DE LOS COORDINADORES

Descentralizacion: ;Qué se esta haciendo
y qué se podria hacer en un proceso
constituyente?

En su presentacion, Maria Paz Troncoso, Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo,
muestra el estado de avance y plantea los desafios que imponen las leyes N°s 21.073 y 21.074,
que modifican la Ley Organica de Gobierno y Administracién Regional, y sus respectivos regla-
mentos, con un foco en la descentralizacién administrativa. Esta incluye la transferencia de 15
competencias desde el nivel central a los Gobiernos Regionales, bajo el acompafnamiento de las
instituciones en las que hoy dia estan radicadas dichas potestades. Junto con la figura del Admi-
nistrador Regional y del Jefe de la Unidad de Control, se crean las divisiones de Fomento e Indus-
tria, Infraestructura y Transporte, y Desarrollo Social y Humano, con sus respectivos equipos de

profesionales.

Paralelamente se avanza en la llamada “Ley Corta de Descentralizacién”, a partir de los trabajos
de una mesa técnica de descentralizaciéon ocupada en la revisién y proposicién de mejoras que
permitan una adecuada puesta en practica de la ley N° 21.074, con énfasis en el procedimiento
de transferencia de competencias. En su fase final se debatié la importancia de establecer normas
para el financiamiento y responsabilidad fiscal, que fue un aspecto que no estuvo incorporado en
la discusion de la ley N° 21.074 y que tiene que ver, precisamente, con el proyecto de ley de
financiamiento regional. Entre otros aspectos, se establecen restricciones presupuestarias, de
modo de evitar que el gobernador comprometa gastos que exceden el marco presupuestario y,
también, restricciones en gasto corriente como, por ejemplo, el gasto en personal, junto con nue-

vas normas sobre flexibilidad presupuestaria.

Hacia el futuro, el principal desafio se refiere al debate constitucional. En segundo lugar, una vez
asumidos los gobiernos regionales, el énfasis debe estar dado por la capacidad de tender puentes
entre las autoridades y concertar una vision compartida del territorio al servicio de la poblacién.
Un tercer desafio se refiere a la necesidad de establecer ambitos de accién complementaria y no

competitiva entre las distintas autoridades regionales. Finalmente, y relacionado con los puntos



Insumos / Constitucionales

anteriores, otro desafio es promover el conocimiento del quehacer de cada una de las esferas y

las instituciones por parte de la ciudadania.

Todo lo anterior supone asumir que la descentralizacién, desde la perspectiva de la moderniza-
cion del Estado, debe ser entendida como un proceso gradual y continuo, acorde a las caracterfs-

ticas y desafios que caracterizan a cada uno de los territorios.

En su comentario, Patricio Aroca advierte que, junto con la descentralizacién politico-adminis-
trativa (en que advierte el peligro, desde la experiencia comparada, de la corrupcion, y la necesi-
dad de evitar la “duplicidad administrativa”), debe ponerse el énfasis en la desconcentracién de
las actividades econémicas y productivas. La concentracién de las actividades econémicas (el 80
por ciento de todas las ventas que se realizan en el pais pertenecen a empresas cuya propiedad es
de personas que habitan la Regiéon Metropolitana), es tan perniciosa como la concentracién del

poder politico.

Adicionalmente, en el proceso de descentralizacion, las regiones deben jugar un papel mas estra-
tégico y las comunas un papel mas operativo. Por su parte, de los US$ 60.000 M que maneja el
Estado (en una economia de unos US$ 300.000 M), solo el 12 por ciento esta en manos de deci-
sion de organismos subnacionales (gobiernos regionales y municipales). Es decir, estamos ha-
blando de US$ 7.000 M. Todo esto, en el contexto de una aguda desigualdad territorial (tanto el

mercado como la riqueza estan excesivamente concentrados en la capital del pafs).

Por su parte, Juan Andrés Varas se autocalifica como un “creyente escéptico” en materia de des-
centralizacion. Escéptico porque considera que las reformas politicas, las reformas administrati-
vas y las reformas fiscales, por mucho que se pongan en practica adecuadamente, a la larga resul-
tan bastante incapaces de cambiarle a la gente la experiencia de la cotidianeidad que supone vivir
en los territorios. Sehala que la demanda por descentralizacion estd mas presente en la elite diri-
gente que en la poblacion. Es la actividad de los privados (mds que las realidades politico-admi-
nistrativas) la que incide principalmente en el bienestar de la gente. Asi'y todo hay que darle una
oportunidad de la descentralizacién politica y administrativa; ello porque la transferencia del po-
der politico a los territorios puede determinar que exista la necesaria presion politica para que un
nuevo estatuto de la inversién privada, del emprendimiento y del trabajo de las regiones vea la

luz.

Lucas SIERRA E IGNACIO WALKER

Coordinadores del proyecto CEP-CIEPLAN.



Insumos / Constitucionales

Descentralizacion: ;Qué se esta
haciendo y qué se podria hacer
en un proceso constituyente?

MARIA PAZ TRONCOSO

Administradora publica, Jefa de la Division de Desarrollo Regional de la Subsecretaria de Desarrollo Regional
(SUBDERE)

En primer lugar, quisiera agradecer la invitacion que nos extendieron el CEP y CIEPLAN para dar
a conocer los avances en materia de descentralizacién y también para exponer el trabajo que he-

mos desarrollado hasta ahora en nuestra Subsecretaria.

Como bien saben los presentes, la dictacion de las leyes N°s 21.073 y 21.074, que modifican la
organica de gobierno y administracion regional, imponen un diverso desafio. Ademas de exigir la
dictacién de un conjunto de reglamentos, requiere la instalacion de equipos técnicos responsables
de poner en marcha una reforma y de asumir las nuevas competencias que las leyes y el propio
Ejecutivo le han encomendado, en un marco de mayor responsabilidad y transparencia en el uso

de los recursos.

En materia de reglamentacion, y a la fecha de este seminario, podemos ver que cuatro de los siete

reglamentos ya han sido publicados.

A partir del 2018, se unificé la codificacion de las regiones, provincias y comunas, pasando las
regiones a identificarse por su nombre. Adicionalmente, se establecié la politica nacional sobre
zonas rezagadas en la materia social, lo que permitié a las regiones focalizar los esfuerzos de in-

version en aquellas comunas que exhiben menores indicadores de desarrollo. Y durante el mes de

! Los cuatro reglamentos publicados son: 1) Decreto Supremo N°975 sobre “Politica de Zonas Rezagadas”, publicado
en el Diario Oficial el 14 de febrero de 2019; 2) Decreto Supremo N°1115 sobre “Abreviaturas para Nominacién de
Regiones”, publicado en el Diario Oficial el 21 de septiembre de 2018; 3) Decreto Supremo N° 98-2019 sobre
Esténdares Minimos para Establecimiento de Areas Metropolitanas”, publicado en el Diario Oficial el 22 de septiembre
de 2020 y 4) Decreto Supremo N°656-2019 sobre “Condiciones, Plazos y Materias sobre Transferencia de
Competencias”, publicado en el Diario Oficial el 18 de septiembre de 2020”".
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septiembre de 2020, la Contraloria General de la Republica tomé razén de los reglamentos aso-
ciados a los estandares minimos para el establecimiento de la Region Metropolitana? y el regla-
mento que establece las condiciones, plazos y materias para llevar adelante el proceso de trans-

ferencia de competencias®.
Ahora, los otros reglamentos:

e El primero de ellos, referido a la distribucién del presupuesto regional en marcos e item,
que actualmente se encuentra en proceso de toma de razén en la Contraloria General de
la Republica. El objeto de este reglamento es establecer los procedimientos y requerimien-
tos de informacién necesarios para la asignacion de los recursos del o los programas de
inversion del gobierno regional, de los programas de inversién sectorial de asignacién re-
gional y aquellos que corresponda en virtud de transferencias de competencias, de
acuerdo a los marcos o items presupuestarios. Ademas, comprende el contenido que po-
dra darse a la descripcion de directrices, prioridades y condiciones con que debe ejecutarse
el presupuesto regional;

e Elsegundo de ellos es el reglamento que regula la constitucion y la integracién de los co-
mités regionales en cuanto a ciencia, tecnologia e innovacién; y,

e Finalmente, el reglamento de planes de ordenamiento territorial, que va de la mano de la
politica nacional de ordenamiento territorial que esta actualmente también en tramite de

toma de razén ante la Contraloria General de la Republica.

Este proceso del que hoy dia les voy a hablar apunta fundamentalmente a la descentralizacién
administrativa. Como sefalaba Ignacio, uno puede distinguir tres diferentes tipos de descentrali-
zacion: la administrativa, la politica y la fiscal. Probablemente ustedes tendran un gran interés en

la descentralizacién politica, que involucra justamente la eleccion de los gobernadores.

2 Cabe destacar que este reglamento se dicté de conformidad a lo establecido en el inciso segundo del articulo 104 bis
de la ley N° 19.175, que sefiala que se entendera por area metropolitana “..la extension territorial formada por dos o
mds comunas de una misma region, unidas entre si por un continuo de construcciones urbanas que comparten la
utilizacién de diversos elementos de infraestructura y servicios urbanos y que, en su conjunto, superan los doscientos

cincuenta mil habitantes”.

3 Respecto del reglamento que fija las condiciones, plazos y demds materias concernientes al procedimiento de
transferencia de competencias, se dicté de conformidad el articulo 21 septies letra C) iii. de la ley N® 19.175. En él se
establecen los principios y reglas del procedimiento de transferencia, asi como los organismos intervinientes, su

duracién, entre aspectos propios del traspaso de competencias desde el nivel central al regional.



Insumos / Constitucionales

A nosotros nos ha tocado implementar laley 21.074 y, en materia de transferencia de competen-
cias, su articulo quinto transitorio entregd al Presidente de la Repiblica la facultad para indivi-
dualizar —en el plazo de un afo desde su entrada en vigencia— aquellas competencias que podian
ser transferidas a los Gobiernos Regionales dentro de un nimero limitado de Ministerios y servi-
cios.* Haciendo uso de esta facultad, durante el 2019 el Presidente identific 15 competencias a
ser transferidas a los Gobiernos Regionales. Estas competencias estaban radicadas en cinco de los
seis organismos contemplados en la ley: el Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones, el
Ministerios de Vivienda y Urbanismo, CORFO, FOSIS y SERCOTEC. A partir del 1 de enero del
2021, estas competencias en adelante tendran que ser ejercidas por los Gobiernos Regionales,
pero bajo el acompanamiento de las instituciones en las que hoy dia estan radicadas dichas po-

testades.

Junto con el conjunto de adecuaciones a las estructuras ya existente (donde se han diferenciado
de manera mas clara las divisiones tradicionales que existian en los gobiernos regionales, planifi-
cacién, inversiones, administracion y finanzas), la ley establecié una nueva estructura organiza-
cional de los Gobiernos Regionales para el cumplimiento de sus funciones. Ademas de la figura
del Administrador Regional y del Jefe de la Unidad de Control, se crearon tres nuevas divisiones,
las cuales tienen por objeto apoyar los procesos de planificacion y ejecucion de inversiones. Estas

son:

e Division de Fomento e Industria: Encargada de proponer y promover planes y programas
de alcance regional, destinados a estimular el desarrollo de la innovacién y de nuevas ca-
pacidades empresariales, facilitando la incorporacién de las nuevas tecnologias que pro-
pendan a favorecer el crecimiento sostenido, integrado y sustentable de la region respec-
tiva, proponiendo y promoviendo instrumentos de fomento productivo. Ademas, coordi-
nar el accionar de los servicios publicos regionales que dependan o se relacionen con el
gobierno regional en materia de fomento productivo;

e Division de Infraestructuray Transporte: Encargada de proponer y promover planes y pro-

gramas de alcance regional, obras de infraestructura y equipamiento regional, y gestion de

4 Dicho articulo quinto transitorio dispone: “Adicionalmente y sin sujecién al procedimiento establecido en el articulo
anterior, en el plazo maximo de un afo contado desde la entrada en vigencia de la presente ley, el Presidente de la
Republica podra individualizar, mediante decreto supremo, aquellas competencias radicadas en los Ministerios de
Vivienda y Urbanismo, de Transportes y Telecomunicaciones y de Obras Piblicas; en la Corporacién de Fomento de la
Produccién; en el Servicio de Cooperacion Técnica; y en el Fondo de Solidaridad e Inversién Social, que seran transferidas
a los gobiernos regionales, con indicacién de la gradualidad con que se iniciaran los procedimientos administrativos

correspondientes.”
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transporte. Ademds, coordinar el accionar de los servicios piblicos regionales que depen-
dan o se relacionen con el gobierno regional en materia de infraestructura y transporte; y
e Division de Desarrollo Social y Humano: Encargada de proponer y promover planes y pro-
gramas de alcance regional, conducentes a la igualdad de derechos y oportunidades y la
cohesion social. Coordinar el accionar de los servicios publicos regionales que dependan o

se relacionen con el gobierno regional en materia de desarrollo social y humano.

Cada una de estas divisiones contara con un equipo de tres profesionales, en total 14 nuevos
cargos, cuya comision se inicié el 2019. Nosotros esperamos finalice el 2022, para sumar otros
cuatro funcionarios en aquellos Gobiernos Regionales donde se constituyan areas metropolitanas
que, a mi parecer, junto con la politica nacional de territorios de rezago, tal sea uno de los aspec-

tos mas interesantes que tiene esta ley.

A la fecha, ya tenemos un 94% de avance en lo que se refiere a la organizacién de la nueva es-
tructura relativa a la provision de cargos. Si uno mira la realidad de los Gobiernos Regionales, en
general, llama la atencién cémo se han concentrado los esfuerzos de los Gobiernos Regionales en
la Direccidn de Desarrollo Social y Humano y sus equipos que son los llamados a conducir este
proceso, los cuales hoy cuentan con un nimero de profesionales superior al establecido como

dotacién minima.

En materia de Jefes de la Unidad de Control, tuvimos una cierta demora producto de la redaccion
de la norma, la que establecia un sistema analogo a la Alta Direccién Pablica para la provision del
cargo. Tuvimos que pedir un pronunciamiento de la Contraloria®y hoy dia estan en proceso varios
de los concursos. Actualmente tenemos ternas presentadas para dos de los gobiernos regionales

y en proceso para el llamado a nuevas convocatorias en otras tres regiones.

En cuanto al fortalecimiento de las capacidades regionales, atendida la magnitud e implicancia de
las modificaciones introducidas por la Ley N° 29.175, fue necesario apoyar a las autoridades re-
gionales y asi lo hemos hecho a nivel central con los equipos regionales, incluyendo a los Gobier-
nos Regionales, los actuales Intendentes y los expertos, a fin de precisamente generar y fortalecer
las capacidades regionales. No sélo en el ejercicio de las nuevas funciones, sino también para la

adecuacién de éstas al nuevo marco institucional.

Son innumerables las actuaciones que hemos organizado desde 2018 en materia de formacién y

capacitacion, asi como las instancias de discusion y asistencia técnica que se han puesto a dispo-

> Dictamen N° 21.159, de 2019.
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sicion de los equipos regionales, porque son precisamente ellos los que son llamados a implemen-
tar la ley. Por ahi decfa que muchas veces nos gastamos mucho tiempo en la discusién de las leyes
y poco tiempo en su implementacién. Probablemente este es un esfuerzo muy silencioso, pero
hoy dia tenemos a mas de 5.300 personas que se han beneficiado de nuestros procesos de induc-
cion y de fortalecimiento en areas especificas. S6lo durante el periodo de pandemia hemos orga-
nizado encuentros web que han beneficiado a cerca de 2.300 profesionales de las distintas regio-

nes y sectores.

A este esfuerzo, se suman todos los acuerdos con organismos internacionales que estamos desa-
rrollando. Entre ellos, destacan los acuerdos con el Banco Interamericano de Desarrollo, con el
Banco Mundial, con la CAS, CEPAL, la FAO, GIS, e incluso la Unién Europea. Estos acuerdos abar-
can materias tan diversas como planificacion, gestion de inversiones, politicas de competitividad,
gobierno digital, desarrollo rural y productivo, innovacién. Todos ellos han permitido de alguna
forma conocer y considerar las experiencias de otros paises y, en paralelo, trabajar con los distin-
tos servicios y sectores, generando un trabajo desde las bases y desde el origen de este proceso,
sumando también distintas instancias en el proceso de discusion y reflexion de la Ley, entre las

que destacan los representantes de la sociedad civil.

Ahora, hay un aspecto importante que precisamente involucra a la sociedad civil. Este tiene que
ver con la transparencia de la informacién, con dar a conocer un poco mas el quehacer de los
Gobiernos Regionales. Esto esté relacionado con la ficha Unica de Informacién Regional, la que
se pretende ser una forma de facilitar y acercar el conocimiento ciudadano en torno al quehacer

de los Gobiernos Regionales.®

Desde mediados del 2019 estamos trabajando en esta ficha que, a través de un lenguaje amigable,
comprensible y libre de acrénimos —algo que abunda en la administracion pablica-, busca dar a
conocer trimestralmente el avance de la gestion regional. Esta ficha se estructura en base a 75
indicadores distribuidos en distintas categorias de informacién: antecedentes del Gobierno Re-
gional, gestion, inversiones, probidad y transparencia. Y, tras un primer levantamiento de las dis-

tintas fuentes de informacion, asi como establecer mecanismos automatizados para la obtencién

®En el Mensaje del 1 de Junio del 2018, S.E. Presidente Sebastian Pifiera, ha comprometido la elaboracién de una “Ficha
Unica de Informacién para que todos los gobiernos regionales y comunales, en forma trimestral, entreguen a la
Subsecretarfa de Desarrollo Regional, a la Contraloria General de la Replblica y a la comunidad toda, la informacion
relevante respecto a su balance de activos y pasivos, su situacién de ingresos, gastos y deudas, la dotacion y
contrataciones de personal, las principales inversiones en curso y por realizar, y todo otro hecho de relevancia que sea

importante que la comunidad también lo conozca”.
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de la data, durante 2020 iniciamos un piloto con tres Gobiernos Regionales y esperamos generar

una primera publicacién a finales del ano 2020 con al menos 47 indicadores de los 75 en total.

En paralelo, estamos avanzando en la construccion de un sistema de informacion y una base de
datos llamada Descentralizachile, que estara alojado en nuestro sitio web y que va a ser lanzado

en marzo de 2021.

Producto de nuestras carencias y de las criticas que hemos recibido como Subsecretaria, estamos
trabajando en conjunto con el Centro de Inteligencia Territorial de la Universidad Adolfo Ibafiez
para crear un laboratorio de inteligencia territorial. Aprovechando la experiencia de la Universi-
dad, durante el mes de julio acordamos un convenio de colaboracién para el desarrollo de una
plataforma que permita impulsar el desarrollo de la gobernabilidad territorial. Esto se busca lo-
grar a través de herramientas geoespaciales y la sistematizacién de informacion que no sélo apoye
la toma de decisiones, sino que también rentabilice socialmente las inversiones que son ejecuta-
das por los gobiernos regionales y nuestra Subsecretaria, sobre la base de la identificacién de

brechas de desarrollo.

Hoy también estamos ya en pie derecho con la llamada Ley Corta de Descentralizacion, que surge
del mandato presidencial del Presidente Pifiera durante el 2019, luego de constituirse la mesa
técnica de descentralizacion y que conté con destacados personeros del ambito publico, privado
y académico de larga trayectoria. En un trabajo que se desarrollé de manera transversal, la mesa
se centrd en la revision y proposicion de mejoras que permitieran una adecuada implementacion
de la ley N° 21.074. Entre otras materias, este grupo analizé todo lo que tenia que ver con el
procedimiento de transferencia de competencias. En tal sentido, ante la ausencia de un concepto
preciso de competencia, derivé a la dificultad de saber cudles funciones y atribuciones eran trans-
feribles. Por tal motivo es que el proyecto de ley busca clarificar el término de competencia, a fin
de permitir su facil identificacion que, en el futuro, el Gobierno Regional pueda requerir. También
se evalud la conveniencia de mantener el silencio administrativo, ademas de proponer condicio-
nes bases para una evaluacion y eventual revocacién de competencias. Se profundizé ademas en
la resolucion de controversias y en otros aspectos de interés asociados a las funciones de control,
las comisiones de servicio, la acusacién constitucional y la relacion del gobierno regional con otros

6rganos de Administracion del Estado.

En su fase final se debatié la importancia de establecer normas para el financiamiento y respon-
sabilidad fiscal, entre otros aspectos de interés y que hoy dia ya estan siendo revisados por la

Comisién de Gobierno del Senado. Tuvimos una primera sesion en la que nuestro actual subse-
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cretario, Juan Manuel Masferrer, presenté los aspectos de la Ley. Creemos que hay buena dispo-
sicion para entrar a discutir esto y resolver sus definiciones mas profundas, antes de que asuman

los nuevos gobernadores regionales.

Y finalmente, un aspecto que no estuvo incorporado en la discusion de la Ley N° 21.074 tiene que
ver precisamente con el proyecto de ley de financiamiento regional. En términos generales, este
proyecto de ley busca fortalecer |la descentralizacion financiera en favor de los Gobiernos Regio-
nales. Para que ello ocurra, se propone una nueva estructura presupuestaria en la que incorpora
en la Ley de Presupuestos montos globales destinado al funcionamiento de los Gobiernos Regio-
nales y la inversion regional, para que sean ellos mismos quienes aprueben directamente sus pre-
supuestos, con el propésito de incrementar la decision regional y aminorar la injerencia del nivel
central. Asimismo, se perfecciona el proceso de seleccién del presupuesto regional, y se clarifican
o se precisan los roles del Gobernador Regional, del Delegado Presidencial Regional, y de los ser-
vicios que operan en la region. Y sobre la base de estas dos grandes asignaciones globales —gastos
de financiamiento e inversién para el funcionamiento de los gobiernos regionales—, se establece
un incremento de la base del Fondo Nacional de Desarrollo Regional de un 90 a un 95%. Desapa-
rece asi el 5% de eficiencia y se crean dos nuevos fondos: el Fondo de Equidad Interregional y el

Fondo de Apoyo a la Contingencia Regional.

El primero de ellos tiene por objeto entregar recursos para financiar iniciativas para los gobiernos
regionales que permitan disminuir las brechas en el ambito econdmico y de desarrollo. En el caso
del segundo, se busca atender gastos asociados a emergencias, necesidades contingentes de las
regiones y otras iniciativas asociadas a actividades prioritarias de cada Gobiernos Regionales, que

deberan ser definidos por ellos mismos.

Hay otro aspecto muy interesante que tiene que ver con responsabilidad fiscal. El gobernador va
a tener que generar una programacion financiera y dar cuenta de ello. Ademas, se establecen
restricciones presupuestarias, de modo de evitar que el gobernador comprometa gastos que ex-
ceden el marco presupuestario, y también restricciones en gasto corriente, como, por ejemplo, el
gasto en personal. Adicionalmente, en materia de transparencia, se incorporan los contenidos
basicos que debe incluir una cuenta piblica, ademas de establecer un acta de su gestién de tras-
paso al término de su mandato. Se sigue en este sentido la figura de traspaso que hacen las enti-

dades edilicias.
Finalmente, una cosa bastante apetecida por el Gobierno Regional tiene que ver con normas de
flexibilidad presupuestaria, entre esas, la autorizacién de utilizar el presupuesto de inversién para

proyectos propios del gobierno regional, y la posibilidad de disponer de los recursos no gastados
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en ejercicios presupuestarios anteriores —saldos iniciales o los saldos de caja— dentro de los pre-

supuestos de inversiones siguientes.

Eso en términos muy generales. Este proyecto también ingresé hace un par de semanas al Con-
greso y esperamos que inicie también su tramitacion a la brevedad porque, como bien sefialamos,

es uno de los aspectos que genera mucha discusion.

Si ahora pensaramos en los desafios, el primero que aqui tengo que sefalar es el de la discusion
constitucional, de disponerse al didlogo abierto y respetuoso. Sin capacidad de didlogo es muy
dificil concordar una visién de futuro y, desde ahi, movilizar las voluntades para impulsar los cam-
bios y ajustes institucionales que se requieren. De la mano de lo anterior, el segundo desafio y
una vez ya asumidos los gobiernos regionales, dice relacion con la capacidad de tender puentes
entre las autoridades y concertar una visién compartida del territorio al servicio de la poblacién.
La reforma de la ley organica reforzé la capacidad del poder para planificar el territorio y esto
supone necesariamente convenir una visién compartida de éste, articulando los esfuerzos a nivel
local, entre los alcaldes y el Delegado Presidencial. Y en este desafio, el rol que debe asumir el

Gobernador Regional —y el Gobierno Regional en su conjunto- se vuelve central.

Por cierto, este desafio de tender puentes trae aparejado un tercer desafio, que es el de establecer
ambitos de accién complementaria y no competitiva entre las distintas autoridades regionales.
Esto parece absolutamente necesario, particularmente cuando uno mira las discusiones que se
dan a propédsito de la atencién de emergencias. En general, parece que va a existir una disputa en

la atencion de las emergencias.

Personalmente soy de la idea de que, si somos capaces de entender las funciones que estan aso-
ciadas al gobierno regional en materia de planificacion territorial, lo natural seria que el gobierno
regional asuma la fase previa a la prevencién de la emergencia. De esta manera, la ley debe inter-
pretarse en su conjunto, pues es la propia ley la que reconoce o le otorga facultades en materia
de planificacion del territorio y, como tal, cuando vemos que una de las funciones del delegado
presidencial es el orden plblico, naturalmente es el lamado a asumir la primera fase de la emer-
gencia o de la catéstrofe y en fases posteriores probablemente en coordinacién con los distintos
sectores y autoridades locales, ambas autoridades se conecten. Y por cierto, acto seguido, éstos
desafios probablemente son conjuntos, habran unos mas rapidos, otros mas lentos, tiene que ver

con fortalecer las capacidades locales y robustecer la data.

Uno de los déficits que hemos visto en los gobiernos regionales es la ausencia de data y, muchas

veces, también una diferencia significativa entre los equipos regionales asignados a las tareas de
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planificacion y de ejecucién. Y con esto no me refiero sélo a la ejecucion del gasto, sino que tam-

bién a la ejecucion de las distintas politicas de desarrollo que se establecen.

Yo soy una convencida de que las buenas ideas encuentran los mayores apoyos necesarios para
materializarse y que la inversion atrae inversion. Si somos capaces de pensar detenidamente hacia
donde queremos avanzar, podemos establecer probablemente una agenda realista de trabajo que

no frustre las esperanzas en este proceso y asegure su éxito.

Finalmente, y relacionado con los puntos anteriores, otro desafio es promover el conocimiento
del quehacer de cada una de las esferas y las instituciones por parte de la ciudadania. Por eso, bajo
el entendido de que la descentralizacién debe ser vista como un proceso que se ejecuta en diver-
sas etapas o fases, resulta tan imperioso definir el qué, el para qué y el cuando de cada uno de
estos pasos. A hacer un esfuerzo por centrarnos en la implementacién, porque naturalmente la
descentralizacion, desde la perspectiva de la modernizacion del Estado, debe ser entendida como
un proceso gradual y continuo, acorde a las caracteristicas y desafios que caracterizan a cada uno
de los territorios y, por lo tanto, entender que algunos de los gobiernos regionales podran ir mas

rapido y otros un poco mas lento.

Es un proceso que necesariamente va a requerir de la articulacién y la coordinacién entre los
sectores y una articulaciéon multinivel, a fin de minimizar los riesgos de centralizaciones regionales
o la profundizacion de las brechas interregionales. Naturalmente este proceso requiere actuar y
adecuar la institucionalidad vigente y repensar la forma en que hacemos politica piblica de cara
a los ciudadanos. Exige naturalmente un especial esfuerzo de los cuadros técnicos, pero también
de los cuadros politicos. Es un proceso que requiere una participacion activay comprometida de
las personas, de los grupos y organizaciones locales que reflejan las identidades regionales, bajo
el entendido que la regionalizacion es un proceso cultural, ademas de econémico y politico-ad-

ministrativo.

Y, probablemente lo mas importante, debemos entender que la descentralizacién es un proceso
que requerira de un esfuerzo adicional de todos los sectores que participan en él, es un proceso
que supone una capacidad para alcanzar acuerdos con una mirada de mediano y largo plazo, que
pondra a prueba la madurez institucional de los distintos niveles, asi como la madurez de los ac-

tores politicos y la propia sociedad civil que se involucren en el proceso.
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Abogado, profesor y Decano de la Facultad de Derecho de la U. Austral, y ex Intendente
de la Regién de los Rios

Muchas gracias, Ignacio. Quiero agradecer, en primer lugar, la invitacién del CEP y de CIEPLAN.
Quiero, por cierto, agradecer la motivadora presentacién de Maria Paz Troncoso de la SUBDERE.
Y quiero comenzar estas palabras explicando que tomaré las palabras de Maria Paz como un pre-
texto para decir lo que uno dice siempre, mas que para comentar especificamente lo que acaba

de decir ella.

Respecto de la cuestion de la descentralizacion, he llegado a la conclusion de que soy un creyente
escéptico. Y quiero explicar este oximoron y, al hilo de esa explicacién, compartir con quienes nos
estan hoy dia viendo y escuchando mi mirada en relacién con codmo deberian cambiar las cosas en

las regiones en Chile.

Soy escéptico, en primer lugar, porque tengo la percepcion de que las reformas politicas, las re-
formas administrativas y las reformas fiscales, por mucho que se implementen adecuadamente, a
lalarga —y, a decir verdad, a la corta, también- resultan bastante incapaces de cambiarle a la gente

la experiencia de la cotidianeidad que supone vivir en los territorios.

Quiero compartir con ustedes tres tipos de datos que, creo, demuestran esta relativa impotencia

de lo politico y de lo publico para intervenir en la cotidianeidad vital de la gente.

En primer lugar, si uno observa la conflictividad en regiones de los dltimos 10 o 15 afios, uno
puede comprobar de una manera bastante radical, que nunca ha habido una lucha por una mayor
autonomia politica, una lucha por un representante electo en las regiones, una lucha por transfe-
rencia de competencias publicas, en ninguno de mdltiples conflictos que ha habido a nivel regio-
nal. Eso esta fuera de las preocupaciones ciudadanas absolutamente. Es mas, si uno mira las pro-
testas ciudadanas al hilo de lo que se ha ido Ilamando el estallido social, uno ve que las regiones
se sumaron basicamente a las protestas de Santiago, pero no hubo una agenda propiamente re-
gional de estos temas fiscales o politicos que le diera un contenido especifico a la protesta social

en regiones.

Por otra parte, esta aproximacion se confirma si uno mira las encuestas de opinién de largo plazo,

en el sentido de que en regiones la gente tiende a estar preocupada por otras materias. Tiende a
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estar preocupada por el medioambiente, la salud, la contaminacién, el trabajo, la educacién, etc.,

no por cuestiones politicas o administrativas del sector piblico.

En tercer lugar, creo que la mejor demostracion de que este conjunto experiencial resulta cierto la he
tenido en la region de Los Rios. Desde el punto de vista administrativo, la region de Los Rios —cuya
capital es Valdivia— ha tenido un éxito significativo en la mejora de las condiciones en que se ejerce lo
publico. Si uno mira, por ejemplo, la evolucién de lo que la region percibia siendo provincia de Valdi-
via, como participacion del Fondo de Desarrollo Regional de Los Lagos y lo compara con lo que co-
menzo a percibir después, se ha producido una multiplicacién de ingresos en la region de mas de siete
veces. Si uno hace un analisis del presupuesto para nueva inversion de entidades puablicas del MOP, la
conclusion es mas dramatica todavia. El incremento de fondos publicos destinados a obra publica eje-
cutada por el MOP en la Regién de los Rios también ha experimentado una multiplicacién por siete u

ocho en los tltimos afios desde la creacion de la region.

A cualquiera de nuestras familias que le multiplican los ingresos por siete u ocho le cambia la vida
iSin lugar a duda! Sin embargo, si uno le pregunta a la gente de la Regién si le ha cambiado la vida,
la gente responde: ‘No, mire, la verdad no.” Quienes si reconocen que hay cambios son los diri-
gentes sociales, los politicos, los concejales y la gente que estd mas metida en el mundo de lo
publico. Pero la gente comin y corriente siente que han cambiado muchas cosas, pero que nada

ha cambiado en definitiva para ellos y sus familias.

En resumidas cuentas, soy un escéptico de estos procesos porque creo que el cambio en lo piblico
produce poco cambio en la cotidianeidad y en la percepcion que la gente sobre el futuro de sus
hijos, el territorio y las regiones. Creo, en cambio, que este cambio estd determinado por la acti-
vidad de los privados y eso es lo que me hace ser mas profundamente liberal, atin a pesar de que
se trata de descentralizacion. ;Por qué creo esto? Porque la percepcion sobre el futuro depende
de las posibilidades que nosotros vemos de educacién de nuestros hijos; de sanarnos y de operar-
nos en nuestros hospitales; de cambiar a un trabajo que esté mejor remunerado o de obtener
remuneraciones que sean razonablemente parecidas, no digo iguales, pero razonablemente pa-
recidas a las que se ven en Santiago o en regiones proximas a Santiago, etc. Es de eso de lo que
depende la percepcién ciudadana sobre el futuro de la vida familiar, social e individual desarro-

llada en los territorios y las regiones.

Aqui viene entonces la segunda parte de la explicacién de mi oximoron personal: ;jpor qué, pese a
todo, soy un creyente en la descentralizacion politica y administrativa? La respuesta es esta: Creo que
s6lo cambiando la estructura y la distribucién del poder en el territorio es posible —y estoy consciente

de que esta posibilidad es una apuesta, naturalmente— que a un grupo de personas con poder politico
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y legitimidad democratica se le ocurra que la necesidad esencial de las regiones dice relacién con un

estatuto del trabajo, de la inversion y del emprendimiento en los territorios del pais.

Hoy dia en Chile, salvo algunas normas en zonas extremas, hay muy poco —por no decir nada-
que le diga a un inversionista, al que quiere desarrollar un proyecto, que puede desarrollarlo en
condiciones igualitarias en los territorios alejados de Santiago, respecto de la capital. Si uno hi-
ciera el ejercicio de entregarle dinero a estudiantes de Ingenieria Comercial (como se hace en
teorfa con inversiones bursatiles) para ver quien obtiene mayores utilidades desarrollando una
empresa, el ganador del juego con seguridad habria instalado fisicamente su empresa en Santiago
o muy cerca. Por cierto, hay casos excepcionales como las actividades primarias, que por defini-
cion estan en regiones: las vacas requieren de un pasto que esta en sur; los bosques crecen con la
[luvia del sur; los minerales estan en el norte. Pero fuera de esos casos, no existen en Chile incen-
tivos verdaderamente significativos que igualen la cancha entre Santiago y regiones para los agen-
tes privados: para los trabajadores, para los inversionistas, para los emprendedores, para los que

hacemos educacion en regiones.

Eso es, creo yo, lo que significativamente falta en Chile para cambiar la percepcién sobre el futuro
de nuestra gente en los territorios. Y esto es particularmente grave en un pais con la configuracién
geogréfica de Chile. No es necesario recordarlo, pero Chile es una especie de cinta o tallarin gi-
gante en donde la desigualdad es progresiva. Hay una desigual desigualdad. Rancagua estd en ese
sentido mejor que Linares, Linares estd mejor que Temuco, Temuco esta mejor que Osorno y
Osorno estd mejor que Coyhaique. Y asi, entonces, se hace imperativa una legislacion que pro-
duzca una correccidn en este sentido. Aqui es donde creo que la transferencia del poder politico
a los territorios puede determinar que exista la necesaria presion politica para que ese estatuto

de la inversién privada, del emprendimiento y del trabajo de las regiones vea la luz.

Por eso la respuesta a la pregunta que se trataba de contestar en la convocatoria del CEP y CIE-
PLAN, relativa a qué es lo que podria hacer una nueva Constituciéon en materia de descentraliza-
cion, es para mi muy sencilla: en vez de simplemente posibilitar, que es lo que actualmente hace
el articulo 19 en sus numerales 20 y 22 que se apliquen ciertos tributos a desarrollos especificos
regionales o que se establezcan mecanismos de incentivo para igualar la cancha), lo que deberia
tener una nueva constitucion en esta materia es un mandato positivo al legislador. La Constitu-
cion deberfa decir que la ley debera establecer los mecanismos que garanticen el ejercicio iguali-
tario del trabajo, de la empresa y de la actividad privada en general en las distintas regiones del
pais.

Esa es mi esperanzay es la razén por la cual ain soy un creyente en materia de descentralizacion.
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Economista, profesor titular y Director de Investigacion de la Escuela de Negocios, Universidad Adolfo Ibanez

Muchas gracias, Ignacio. Gracias por la presentacioén, Maria Paz, y por el comentario, Juan Andrés.
Creo que voy a colgarme de este comentario para continuar reflexionando sobre el proceso de
descentralizaciéon. Voy a agregar a mi presentacion el concepto de desconcentracién como un
concepto complementario. En cuanto al concepto de descentralizacién, lo haré con una mirada

mas desde la economia, conforme al esquema que nos presentd Maria Paz.

Lo que pensamos es que estamos distribuyendo el poder politico para que muchas decisiones se
tomen en la region y, dado que se toman en la region, estas decisiones van a estar mds cercanas
a los problemas. Asi, probablemente vamos a hacer una asignaciéon mas eficiente de los recursos
del Estado. Hay evidencia que, cuando esto ocurre, existe el riesgo de incremento en la corrup-
cion, ello porque los montos traspasados no son muy significativos y se multiplican los entes que
toman decisiones por el nimero de regiones. Esta preocupacion se ha reflejado en el disefio de la

legislacion, por lo que se espera que no sea un problema.

Esta muy bien que cuidemos los recursos que se van a gastar y que se van a decidir en regiones,
no solamente para que tengan mayor eficiencia o efectividad y que sean decididos por aquellos
que son afectados directamente, sino que adicionalmente nos preocupemos de otro proceso que
a veces ocurre, que es el de la duplicidad burocratica, que puede generar un aparato excesiva-
mente lento, perdiendo la ganancia de eficiencia de la toma de decisiones cercana a los territorios.
Cuando controlas un solo ente, puedes ganar en oportunidad, mientras que cuando debes hacerlo
en 16 entes diferentes, puedes ganar en eficiencia en la asignacion, pero perder la oportunidad
requerida, lo que podria traer como consecuencia una situacién peor que la que intentaste solu-

cionar.

Sin embargo, cuando se hace una politica de descentralizacién, siempre se esta pensando cual es
el problema que hace surgir el hecho de que haya que descentralizar. ;Por qué queremos que la
gente en las regiones tome decisiones? Una razén es el de la eficiencia, pero otra es la de la con-
centracion del poder. Cuando el poder esta muy concentrado en grupos muy pequefios, tiende a
afectar negativamente a la democracia. Y, adicionalmente, la concentraciéon del poder no sola-
mente empieza a generarse en el dmbito politico, sino que también en el econémico. Y, asi como
cuando se mira la concentracién del poder politico en el presidencialismo, también deberiamos
mirar el ambito econdmico, que muestra un poder tan o mas concentrado que el politico. Y sa-

bemos que, cuando esta concentracién ocurre, ya sea una concentracién en una persona o en un
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territorio, ello empieza a afectar dos elementos claves: la economia de mercado como mecanismo
de asignacion de recursos y la propiedad privada como mecanismo para distribuir los bienes pro-
ducidos en el mercado entre los ciudadanos. Para que estos dos mecanismos —el mercado y la
propiedad privada— funcionen adecuadamente, se requiere precisamente un control que evite la
sobre-concentracion en ellos: que evite que esa concentracion logre entonces capturar mercados

en las regiones y que la propiedad excesiva de riqueza capture decisiones politicas en el territorio.

Mi comentario va a estar dirigido en esa direccién: de mostrar algunos datos para complementar

esta idea que nos planteaba Juan Andrés, como respuesta a lo que habia expuesto Maria Paz.

Primero, en la idea de descentralizar tenemos que entender que las regiones juegan un papel mas
estratégico y las comunas un papel mas operativo. Més estratégico significa que las regiones estan
mas orientadas a planificar proyectos de inversion que van a afectar a mas de una comuna y que
normalmente estan asociadas a proveer equipamiento necesario para que las comunas puedan
dar un servicio adecuado a sus habitantes, como ejemplos pueden mencionarse hospitales, cami-
nos, escuelas, etc., que en general su alcance tiende a cruzar los limites de una comunay sirven a

varias de ellas dentro de la regién.

Cuando se mira la economia del pais, esta tiene un tamano, que actualmente es de mas o menos
unos 300 mil millones de délares. De esos 300, 60 mil millones de ddlares — alrededor de un
20%- son los que maneja el Estado. Entonces, el gobierno de este Estado va a manejar esos 60
mil millones de délares. Y, de ese monto, el 12% estd en manos de decision de organismos subna-
cionales. Basicamente, los organismos subnacionales son el Gobierno Regional y los Municipios.
Es decir, estamos hablando de siete mil millones de délares. Con siete queremos cambiar el com-
portamiento de los 300, pero mas especificamente de los 240, que son los que decide el mercado

y la actividad privada.

Como se puede deducir, con estos montos —siete mil millones de ddlares—, es poco probable po-
der cambiar el comportamiento de los 240. Y esta es una primera critica que puede hacerse a la
politica de reducir las desigualdades que hay en el territorio, en cuanto a que no da lo mismo si
uno nace en el sur, o en el norte o en la Regién Metropolitana. O incluso, mas especificamente,
si uno nace en una comuna u otra en la Regién Metropolitana. Como estas desigualdades tan
significativas, se ha propuesto para su reduccion esta politica de descentralizacion, pero en esta
politica de descentralizacion hemos ignorado el rol del mercado y la propiedad de los medios de

produccién, lo que llamamos normalmente riqueza.

Para que se hagan una idea de lo anterior, el 80% de todas las ventas que se realizan en el pais —

segln cifras del Servicio de Impuestos Internos— pertenecen a empresas cuya propiedad es de
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personas que habitan la Regién Metropolitana. Es decir, que el 20% restante de las ventas que se
hacen en el territorio pertenecen a personas que habitan en algin lugar que no es Santiago y eso
es muy significativo.’

Cuando uno hace el mismo ejercicio, las cifras son parecidas mirando las ganancias, no solamente
los salarios, sino que las ganancias. El 78% de la base imponible de las empresas, que uno lo puede
entender como la ganancia, porque es lo que declaran las empresas después que a sus ingresos le
han restado los costos que tienen, pertenece a la Region Metropolitana. En breve, tanto el mer-
cado como la riqueza estan excesivamente concentrados en la capital del pals. Pero en esta legis-
lacion sobre descentralizacion del poder politico no estamos tocando ninguno de estos dos ele-
mentos que son claves. ;Cémo se tocan estos dos elementos? Les voy a poner tres ejemplos para
mostrar como algunos paises han abordado este desafio de resolver el problema de la concentra-
cion territorial y de los beneficios que genera el desarrollo de una sociedad utilizando en la eco-

nomia, el mercado y la propiedad privada.

e Primer ejemplo: impuestos. El mercado solamente tiene impuestos, subsidios y prohibi-
ciones como instrumentos para cambiar las decisiones privadas. Si una mira el caso de Co-
rea del Sur, hace unos 40 afios atras ese pais tenia una situacion muy similar a la chilena en
términos de concentracién en torno a su capital, la cual recaia en Sedl. ;Qué hicieron?
Pusieron grandes niveles de impuestos a la propiedad, lo que nosotros llamamos contri-
bucién y eso ayudd a reducir el crecimiento de Sedl y contribuyé a hacer crecer las otras
ciudades fuera de su area metropolitana principal. Partieron, hace 40 afios, con tres ciuda-
des con una poblacidn superior a los 750.000 habitantes, cifra igual que nosotros hace 40
anos atras. Hoy dia ellos tienen 14 y nosotros seguimos solamente con tres ciudades sobre
750.000 habitantes, algunas de esas tenian menos de 10.000 habitantes hace 40 afos atras.

e Segundo ejemplo: subsidios. Uno puede dar subsidios para una serie de casos. Damos sub-
sidios para que se consuma mas leche, damos subsidios para que los nifios vayan al colegio.
Holanda definié unos subsidios a las universidades y propuso que todas sus universidades
en todo su territorio deben tener la misma calidad de educacién. Hoy dia 12 de las 13
universidades publicas de todo el territorio holandés?, estan dentro de las primeras 250
mejores universidades del mundo; su definicidn fue territorial. Para ello, hacen una medi-

cion de la calidad, y cuando hay una universidad que esta reduciendo su nivel, entonces va

7 Al respecto, puede consultarse: https://www.ncbi.nlm.nih.gov/pmc/articles/PMC7386855/ 'y, también,
https:/ /www.ciperchile.cl /2020/09 /05 /concentracion-y-centralismo-una-mirada-territorial-a-nuestra-crisis /

8 De acuerdo al Ranking QS World University Ranking, Chile tiene 2 entre las primeras 250 y estdn en la RM, la primera
en regiones aparece rankeada entre 600-650 y es la Universidad de Concepcién.
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el apoyo del Estado que ayuda a recuperarlo. Esto, porque existe el convencimiento que
las universidades son un ente equilibrador de desarrollo territorial, y Paises Bajos, mas co-
nocido como Holanda, es uno de los paises con desarrollo regional més balanceado y con
oportunidades similares para todos los habitantes de todo su territorio.

e Ultimo ejemplo: prohibiciones, voy a poner un caso de prohibiciones. El caso de la zona
franca, es un caso de prohibiciones, porque dentro de la zona franca se pueden hacer un
conjunto de cosas que no estan permitidas fuera de ella. Se definié a Iquique como una
zona franca. Si uno mira el efecto que tuvo esta prohibicion en el resto del pais, solamente
lquique podia importar con arancel cero. Si uno mira su canasta productiva hoy dia, uno
de sus sectores mas desarrollados es el de comercio internacional y tiene ingresos signifi-
cativos por importar y reexportar. Muchas personas en Iquique saben importar y exportar
(o re-exportar), con todo el proceso burocratico que ello supone. En muchas otras regio-
nes del pais hay pocas personas que hacen esto, lo que hace que sea muy caro, aun cuando
hoy casi todo el pais es una zona franca, ya que el arancel efectivo es inferior a 1%. Si se
comparan los costos de importacién con Valparaiso, por ejemplo, las diferencias pueden
llegar a ser de mas de 10 veces respecto del costo de Iquique. ;Por qué se generd esto en
Iquique? Una prohibicién. Con esto quiero decir que no hemos utilizado los instrumentos
que tiene el mercado, ni los instrumentos sobre la propiedad, para promover un desarrollo
territorial mas balanceado. Si no lo hacemos, con esta legislacion que solamente descen-
traliza poder politico, pero no promueve desconcentraciéon econémica, no vamos a resol-
ver los problemas de desigualdad territorial de las oportunidades que existen, ni vamos a
cumplir con las expectativas que tiene la ciudadania del resto del territorio que no es San-

tiago.

Muchas gracias.



