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CRISTIAN MARCELO LEYTON NAVARRO BALANCE DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

RESUMEN EJECUTIVO

El estudio presenta un andlisis e interpretacion evaluativa de lo realizado en materia
de descentralizacion en los dltimos 15 afios. Da cuenta de los principales hitos, nudos
criticos, progresos y temas pendientes del proceso chileno, en particular en el nivel
municipal y regional. Se llevo a cabo con una perspectiva analitica y utilizo metodologias
cualitativas y cuantitativas.

De este andlisis se desprende que ha sido escaso el avance del proceso de
descentralizacion, lo que se explica fundamentalmente por la falta de voluntad politica
del gobierno y de los partidos politicos, a lo que se suman el centralismo del aparato
publico, la desconfianza en las capacidades locales, el riesgo de ingobernabilidad fiscal,
el desconocimiento del tema y la escasa participacion ciudadana y de la sociedad civil.

En lo que respecta a los municipios, se reconoce que hay mejoras en su gestion en
comparacion con los afios 90, pero hoy se evidencia una heterogeneidad de realidades
municipales. Entre los nudos criticos se destacan la falta de accountability, la debilidad
del rol de los concejos municipales y de la Asociacion Chilena de Municipalidades, la
falta de recursos municipales, la escasa generacion de recursos propios permanentes,
una estructura de incentivos perversos en el financiamiento municipal, y una planta de
funcionarios con bajo nivel de profesionalizacion y salarios determinados desde el nivel
central.

En relacion con los gobiernos regionales, se concluye que se ha creado una
institucionalidad regional (gobierno y consejo regional, CORE) y ha crecido la inversion
de decision regional. Entre los nudos criticos se cuentan los problemas de legitimidad
de sus autoridades (Intendente y consejeros regionales), la falta de accountability y
de identidad regional, la carencia de recursos propios y de informacion relevante para
la toma de decisiones, la poca discrecionalidad de las transferencias del nivel central,
la inexistencia de una mirada estratégica en la inversion regional y el bajo nivel de
profesionalizacion y calidad de la planta regional.
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Este estudio culmina con una serie de propuestas. Las mds relevantes se vinculan
con establecer un modelo de descentralizacion claro y consensuado, articular y definir
las competencias por niveles de gobierno, establecer una estrategia diferenciada y flexible,
avanzar en la descentralizacion fiscal, promover activamente la participacion ciudadana
y contar con un centro fuerte que oriente y apoye el proceso en los territorios. El
primer paso para romper el circulo vicioso que ha impedido profundizar en un verdadero
proceso de descentralizacion es fortalecer la institucionalidad (gobiernos regionalesy
municipales).
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. INTRODUCCION

Este estudio de caso realiza un balance del proceso de descentralizacion emprendido
en Chile en los dltimos 15 afios con el andlisis de sus resultados y principales nudos
criticos, en particular en los niveles regional y municipal.

El objetivo general es evaluar el proceso de descentralizacion transcurrido en Chile
entre 1990 y 2005 con una mirada regional y municipal, a partir del uso de indicadores
y de las percepciones de diferentes actores involucrados en el proceso.

Este estudio se llevo a cabo con un enfoque preferentemente analitico y utilizo
metodologia cualitativa y cuantitativa. En coherencia con lo anterior, las técnicas de
recoleccion de informacion ocupadas fueron la entrevista semiestructurada a informantes
claves (directivos publicos, parlamentarios, alcaldes, investigadores, dirigentes y actores
de la sociedad civil) para recoger y analizar sus percepciones en torno al tema, junto
con datos secundarios elaborados por diferentes servicios publicos, que sirvieron para
construir o analizar indicadores de gestion pertinentes al objeto de estudio.

El andlisis de la informacion se realiz6 a partir de diferentes herramientas y
funciones estadisticas descriptivas, andlisis documental y de contenidos y, en algunos
casos, se triangulo informacion cualitativa y cuantitativa para enriquecer la comprension
del tema.

Para dar cuenta de los resultados, este estudio se organiza a partir de los siguientes
capitulos. EI primero plantea algunas perspectivas tedricas para abordar el tema de la
descentralizacion. En el segundo se plantean los mds destacados resultados municipales
y regionales, tanto de los hitos del periodo 1990-2005 como de los adelantos, obstdculos
y otros aspectos que surgen como relevantes a partir del trabajo de campo, del andlisis
de algunos datos e indicadores y de la revision documental y bibliogrdfica. En el tercer
capitulo se sefialan los principales nudos criticos del proceso de descentralizacion. En
el dltimo capitulo se incluyen las conclusiones que surgen del andlisis de los antecedentes
presentados y algunas propuestas.
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PERSPECTIVAS TEORICAS DE LA DESCENTRALIZACION

DIVERSIDAD DE ENFOQUES Y NOCIONES SOBRE DESCENTRALIZACION

En los paises de América Latina, durante las ultimas décadas se han verificado
importantes impulsos descentralizadores que se han asociado, segin Haefner (2000),
con la democratizacion del Estado, la modernizacion de la gestion publica, el surgimiento
de un nuevo periodo de regulacion estatal en lo econdmico y con las posibilidades de
que todo lo anterior permita reorganizar y revitalizar los procesos democrdticos'.

Hay una gran diversidad de formas de referirse y atribuirle «sentidos» a la
descentralizacion. Algunos la plantean como un fenémeno vinculado al postfordismo o
post Estado de Bienestar, otros la relacionan con la profundizacion de la democracia,
con la construccion de ciudadania, con la gobernabilidad y el desarrollo local.

Segiin los estudiosos del tema, el padre de la descentralizacion en Occidente es
Alexis de Tocqueville, abogado, diplomdtico y politico francés del siglo XIX. Afirma que
los procesos de centralizacion/descentralizacién no configuran un par estrictamente
dicotomico, sino mds bien uno donde sus polos representan los extremos de un arco de
situaciones en que cada posible punto intermedio es una combinacion que responde y es
funcional a un determinado contexto historico.

A partir de lo anterior, se podria entender que la centralizacion no es una opcion
excluyente de la descentralizacion y que la combinacion de ambas depende del alcance
que tenga el siempre cambiante contrato social entre el Estado y la sociedad civil®.

Desde una perspectiva amplia, la descentralizacion se puede entender como un
proceso multidimensional de cardcter administrativo, territorial y politico.

Al tomar como base a Finot (2001) y Boisier (2004), la descentralizacion se puede
presentar en tres formas:

Diversos autores coinciden en destacar las ventajas de los procesos descentralizadores: Raczynski y
Serrano (2001), BID (1997), Huther y Shaw (1998), Horst y Larroulet (2003) y Boisier (2004), entre otros.
En este sentido, Boisier plantea un cuestionamiento relevante para el analisis. Sefiala que este contrato
social es extremadamente feble en América Latina, por la debilidad de uno de los firmantes: la sociedad
civil (2004, pag. 28).
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o Funcional, cuando se crea un ente con personalidad juridica, normas y
presupuesto propio, y su accionar estd limitado a una funcion, actividad o sector
(por ejemplo, una empresa publica generadora de energia eléctrica).

o Territorial, cuando se crea un ente con las caracteristicas senaladas, de alcance
multisectorial, pero cuya actuacién se restringe a un espacio politico-
administrativo definido (por ejemplo, un gobierno regional).

o Politica, cuando cumplidos los requisitos bdsicos, la generacion del ente deriva
de procesos electorales populares, secretos e informados (por ejemplo, un
municipio).

De las distinciones anteriores es posible desprender algunas combinaciones que
dan origen a modalidades «mixtas».

Este proceso de descentralizacion puede tener diversa intensidad y velocidad, lo
que, segn algunos autores, en gran medida quedaria determinado por la voluntad politica
del 6rgano central para renunciar a toda o a una parte del monopolio del poder de
reglamentacion, delegacion, gestion, control e informacion.

Por ello se plantea que la descentralizacion supone modificaciones institucionales,
alteracion en el uso de los recursos, promocion de programas y proyectos de desarrollo,
asi como también una conducta permanente y activa de colaboracion piblico-privaday
de modernizacion de la gestion publica (Martner, 1993).

En general, cualquiera de las nociones sobre descentralizacion significaria una
intervencion en la estructura politico-administrativa con la finalidad de modificar la
forma y el grado de regulacion del Estado en determinados dmbitos.

Para este estudio de caso se considerard la siguiente nocion de descentralizacion,
propuesta por la Subdere en 2004: un proceso, eminentemente politico, tendiente a
transferir la toma de decisiones desde el gobierno central a entidades politicas
subnacionales (en este caso, gobiernos regionales y municipalidades).

Una verdadera descentralizacion de los 6rganos territoriales incluye la real capacidad
para tomar decisiones independientes en el marco de la ley, lo que también supone los
recursos necesarios de cualquier naturaleza. Desde el punto de vista politico, ello se
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logra plenamente cuando las autoridades a cargo de las administraciones descentralizadas
han sido elegidas democrdticamente y cuentan con competencias y atribuciones legales
suficientes y apropiadas para tomar decisiones.

Otra idea relevante para este estudio es la nocion de desconcentracion, entendida
como el proceso administrativo destinado a radicar funciones, atribuciones y/o recursos
en unidades dependientes de un mismo 6rgano. Como consecuencia, pasan a ser
responsables de su cumplimiento y administracion en forma permanente. Dado que la
radicacion es definitiva, por lo general implica modificar la ley orgdnica de la respectiva
agencia. Desconcentrar supone crear nuevas unidades o ampliar las funciones y
atribuciones de las ya existentes.

La distribucion del poder del Estado central implica siempre un proceso politico.
No obstante, opera o puede operar en diversos dmbitos en los que el poder se ejerce, de
tal modo que se pueden distinguir procesos de descentralizacién en los dmbitos politico,
administrativo, fiscal y territorial (Subdere, 2001).

La descentralizacion politica ocurre cuando el Gobierno central abandona la facultad
de designar autoridades publicas subnacionales, y ella pasa a manos de los ciudadanos
con elecciones indirectas o directas (Mardones, 2005).

La descentralizacion administrativa implica principalmente el traspaso de funciones
a Organos subnacionales, por lo que también se conoce como descentralizacion funcional.

La descentralizacion fiscal requiere que el Gobierno central primero entregue un
cierto grado de autonomia para la toma de decision financiera y, luego, los recursos
financieros suficientes para la operacion cotidiana del gobierno subnacional.

El dmbito territorial considera que «el territorio es el soporte de todas las
actividades que realiza el ser humano y es, a su vez, una condicionante que influye en
sus potencialidades y su desarrollo futuro» (Subdere, 2001, pdg. 45). Por ende, la
dimension territorial atraviesa todo el quehacer de la institucionalidad publica y requiere
ser abordada con una vision integral a través del disefio de instrumentos, metodologias
y procedimientos ad hoc que consideren su gran diversidad y dinamismo.
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I1l. RESULTADOS DEL ESTUDIO EN LOS NIVELES MUNICIPALES Y
REGIONALES

En esta seccion se presentan los resultados del estudio, organizados por nivel
comunal y regional. En primer lugar, se resefian los hitos relevantes ocurridos entre
1990-2005; luego se indican los avances, obstdculos y otros temas que surgen del trabajo
de campo, del andlisis de algunos datos e indicadores y de la revision documental y
bibliografica.

1. EN EL NIVEL MUNICIPAL

A. HITOS DEL PROCESO EN EL NIVEL MUNICIPAL (1990-2005)

De modo sintético se pueden ordenar los principales hitos del proceso en relacion
con el financiamiento municipal: modificacion de las subvenciones municipales, las leyes
de rentas municipales y sus modificaciones; en salud, el paso de la facturacion por
atencion prestada en establecimientos municipales (Fapem) a un sistema de pago per
cdpita.

En lo que respecta al fortalecimiento institucional se destaca la aprobacion del
Estatuto Docente para normar las relaciones entre municipalidades y profesores (1991);
el Estatuto del Personal de la Salud Municipalizada (1994); el Programa de Fortalecimiento
de la Gestion Municipal, Profim (1994); la reforma al articulo 110" de la Constitucion
Politica del Estado® que faculta a los municipios para crear o suprimir empleos, fijar
remuneraciones y establecer 6rganos o unidades con mayor autonomia* (1997), y el
establecimiento del Sistema Nacional de Informacion Municipal, Sinim, que intenta generar
informacion de apoyo a la gestion y 1a toma de decisiones de todos los actores relacionados
con la accion municipal (1999).

En la democratizacion de los gobiernos locales, la primera eleccion democritica de
alcaldes y autoridades municipales se realizo en 1992; en mayo de 1993 se cre6 una
instancia formal de participacion ciudadana (los consejos econdmicos y sociales

3 Desdeel 17 de septiembre de 2005 quedo estipulado como articulo 121 en la Constitucién Politica del
Estado.
4 Aunque auin no se aprueban las leyes y reglamentos que operacionalicen las nuevas facultades.
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comunales, Cesco); se cred en forma auténoma la Asociacion Chilena de Municipalidades
(1993); se legislo la eleccion separada de alcaldes y concejales (1996)°; se publico la
Ley N* 19.418 de organizaciones comunitarias (1997), que debido a los sustantivos reparos
del Tribunal Constitucional se reemplazo por un texto refundido (Ley N* 19.483). En
1999 se reform6 la Ley Orgdnica Constitucional de Municipalidades, que innovo en el
drea de gestion municipal®. Por tdltimo, en 2001 se realizd la eleccion separada de alcaldes
y concejales.

B. ANALISIS DEL PROCESO MUNICIPAL
Los avances en el nivel municipal

Uno fundamental es la redemocratizacion en la eleccion de las autoridades locales,
lo que ha implicado un adelanto importante en la constitucion de gobiernos locales,
aunque no suficiente, pues en capacidades y recursos es evidente la diversidad de este
progreso.

En este periodo aumentaron de manera importante los recursos con que cuentan los
municipios. Pasaron de $ 350 mil millones en 1990 a alrededor de § 1.306 mil millones
en 2004 (en pesos de 2004), lo que implica un aumento real de 273%.

En el caso del Fondo Comtin Municipal, FCM, se considera un logro el crecimiento
importante de sus recursos, que se redistribuyen entre los municipios del pais. Ello no
implica que el Gobierno central entregue mds recursos al nivel municipal, pues en general
este incremento obedece a las leyes de rentas que permiten aumentar el cobro de
impuestos. Asi, en 1990 el Fondo tenia $ 118 mil millones y en 2005 contaba con $ 417
mil millones, lo que equivale a un alza del 265%.

5 Sera Alcalde el candidato que obtenga la mayoria absoluta de los votos o el mas votado de la lista mas
votada. En la féormula anterior, se elegia de entre los concejales al candidato que asumiria como Alcalde.
Esta ley amplia las capacidades de asociacionismo municipal, establece la obligatoriedad de coordinacion
de los servicios publicos en el territorio comunal, otorga mayor capacidad de fiscalizacién al Concejo
Municipal, amplia la competencia municipal en las areas de asistencia juridica, fomento productivo,
prevencioén y atencion de catastrofes, seguridad ciudadana y promocién de igualdad de oportunidades
entre hombres y mujeres, y establece mecanismos de planificacion municipal (Plan de Desarrollo
Comunal, Plan Regulador Comunal y Presupuesto Municipal Anual). Este paquete de reformas incorpora
un nuevo instrumento orientado a promover la participacion comunitaria, ya que establece la facultad de
los municipios para dictar "ordenanzas comunales de participacion”.

6
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En lo que respecta a la gestion municipal, los entrevistados sefialan, en primer
lugar, que las municipalidades actuales «<son mucho mejores que las que tenfamos al
inicio de los 90», pero que el avance ha sido muy diverso. También se reconoce un
progreso en la creacion e implementacion del Profim, que ha apoyado a los municipios’.

Segiin algunos de los entrevistados, uno de los hitos importantes en materia municipal
fue 1a aprobacion de la ley de probidad administrativa, que permitio fiscalizar y sancionar
a las autoridades municipales que han mal utilizado su poder. Como sefiala uno de los
entrevistados: «no he visto todavia un diputado, senador, seremi, ministro condenado
por haber incumplido Ia ley de probidad. Hoy dia tenemos a veinte alcaldes removidos
por la ley de probidad y a cuatro concejales».

Finalmente, en los dltimos afios se ha generado un mayor movimiento municipal.
Los alcaldes han comenzado a materializar nuevas alianzas para el desarrollo de sus
comunas, y también se ha potenciado el asociacionismo municipal, que aparece como
una figura interesante para enfrentar ciertos dmbitos del quehacer comunal como la
educacion, la salud y el aseo.

Los problemas y obstaculos en la gestion municipal

Estos se pueden agrupar en: a) el disefio y la gestion de la institucionalidad municipal;
b) el financiamiento y la gestion de los recursos municipales, y c¢) las caracteristicas de
los recursos humanos de los municipios.

a) El diseno y la gestion de la institucionalidad municipal. Si bien se
ha perfeccionado gradualmente el sistema de eleccion de las autoridades comunales,
todavia existen algunos problemas. Por ejemplo, el Concejo Municipal ain no asume
todas sus atribuciones; en particular, su rol como fiscalizador de la gestion del alcalde,
aspecto muy importante para la transparencia del uso de los recursos municipales y
para evitar problemas de corrupcion.

7 Aunque hay cuestionamientos a la forma de implementar este programa por la escasa participacion de
los actores involucrados y la carencia de indicadores de resultados y calidad. Mas antecedentes en
Dipres (2005) Informe final de evaluacion. Profim Il. Profim Extension. Direcciéon de Presupuestos,
Santiago, Chile.
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En este sentido, un entrevistado sefiala que «la Contraloria ha denunciado una serie
de irregularidades contra los concejales, pero no han prosperado porque ellos no han
traspasado estas anomalias al Poder Judicial». Esto resulta fundamental, ya que los
alcaldes no tienen responsabilidad administrativa y la Contraloria General de 1a Republica
no puede sancionar directamente. Por tanto, el papel del Concejo es vital para lograr
castigar estas faltas.

Algunos actores plantean que en los gobiernos municipales existen problemas de
gobernabilidad: «el Alcalde tiene atribuciones, pero no se estructura la instancia de
comunicacion e interaccion con la comunidad y el Concejo no suple esta deficiencia». Al
no estar estructuradas y validadas dichas instancias, «no es evidente si la reeleccion de
los alcaldes es por una buena gestion, por el clientelismo o por conductas corruptas».

En un nivel mds macro existe un problema en el funcionamiento de la Asociacion
Chilena de Municipalidades (ACHM), donde prevalece una excesiva influencia de los
partidos politicos en la eleccion de las directivas, lo que ha llevado a cuestionar la
capacidad y posibilidad de que la ACHM sea representativa de las problemdticas de los
municipios. Ademds, se ha cuestionado internamente su estructura y se ha pensado en
constituirla a partir de asociaciones regionales.

En la gestion en salud y educacion hay un cuestionamiento constante, ligado a la
calidad de los servicios prestados en los niveles municipales. No obstante, este tema
estd muy relacionado con la escasez de recursos municipales. Ademds, segin algunos
entrevistados, la salud y la educacion aparecen para los municipios «como una carga
financiera».

b) El financiamiento y la gestion de recursos municipales. Un elemento
muy importante en el financiamiento municipal es 1a asignacion de nuevas funciones al
municipio en los dltimos afios, las que no han venido acompafadas con asignaciones
presupuestarias adecuadas para su ejecucion. Segin algunos entrevistados, en educacion
y salud, los municipios son «administradores, no gobiernan», ya que deben seguir los
lineamientos centrales y sin recursos. En general, los servicios traspasados generan
grandes déficit a los municipios, lo que requiere replantearse el tema de las subvenciones,
pues muchas veces el municipio debe abandonar otro tipo de acciones, que también son
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importantes para su comunidad, para responder a las obligaciones contraidas con el
nivel central en estos dmbitos.

Si bien todos cuestionan el financiamiento de estos servicios y su calidad, existe
consenso en que son los municipios los que se deben encargar de administrarlos. Por
ello algunos sefialan que, junto con revisar el tema de los recursos, se debe elaborar un
discurso definitivo donde no quede duda de que no hay la posibilidad de «devolver» su
administracion. Mds bien lo que se requiere es buscar nuevas formas de administracion
para aquellos que no cuenten con los suficientes recursos econémicos y humanos.

Tres temas importantes en relacion con el financiamiento y la gestion de recursos
municipales son la escasa capacidad de los municipios para generar recursos propios,
el cuestionamiento de algunos actores al FCM y el endeudamiento de muchos de los
municipios del pais. Estos tres aspectos se abordan en las pdginas siguientes.

¢) Las caracteristicas de los recursos humanos. Segin varios de los
entrevistados, un aspecto que incide en la calidad de los servicios que presta el municipio
es la calidad de los recursos humanos. En el caso de los trabajadores de la educacion,
«los gremios» negocian centralizadamente y el

municipio se debe hacer cargo financieramente de “LA INAMOVILIDAD

los resultados de la negociacion. En el caso de los FUNCIONARIA ES EL LASTRE
& : MAS DIFICIL”

demds servicios, el municipio debe respetar los ALTO DIRECTIVO PUBLICO

salarios también fijados centralmente mediante
escalas salariales.

Un cuestionamiento reiterado es que las plantas de funcionarios estdn en su mayoria
ocupadas por administrativos y en una proporcion muy baja por profesionales. Lo anterior
se evidencia en la tabla 1, donde se aprecian las diferencias que hay entre las plantas
municipales y las del Gobierno central, en especial, en los niveles superiores: los
profesionales y directivos de los municipios suman un 20% . En el Gobierno central
representan el 40% . Esta debilidad es crucial debido a las cada vez mds complejas
funciones asignadas a los municipios.

11|
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TABLA 1: ESTRUCTURA DE PLANTAS MUNICIPALES Y GOBIERNO CENTRAL, 2003

Municipios GOBIERNO CENTRAL
Directivos 8% 6%
Profesionales 12% 32%
Técnicos 20% 28%
Administrativos y auxiliares 60% 35%

Fuente: Horst

| 12

(2005), Instituto LiBERTAD Y DESARROLLO.

Esta tendencia ha tendido a revertirse, pero de manera lenta. Segin datos del Sinim
(2005) en el afio 2000 el promedio nacional del nivel de profesionalizacion del personal
municipal era de 20,89%, en 2002 creci6 a 21,69% y en 2004 fue de 22,15%%.

Algunos entrevistados anotan como otro problema que al interior de los municipios
también se generan diferencias entre los cuadros técnicos y/o de planta y los cuadros
politicos, lo que implica dificultades para la buena gestion.

Los funcionarios municipales destacan que uno de los problemas es la mala calidad
de las pensiones, lo que no incentiva a jubilarse a quienes estdn en condiciones de
hacerlo e impide la renovacion del personal de los municipios.

Finalmente, se indica que esta escasez de capacidades técnicas no se remite solo a
los funcionarios municipales; también estd presente en las autoridades politicas como el
alcalde y los concejales, por lo que algunos consideran que los dltimos requieren de
espacios de formacion y capacitacion.

C. EL FINANCIAMIENTO MUNICIPAL

En primer lugar, como antecedentes de contexto, es relevante distinguir entre
ingresos propios y externos. Los recursos propios que perciben los municipios se pueden
clasificar en aportes del FCM, los ingresos propios permanentes y otros ingresos propios.

8  Ademas, se presenta una diversidad absoluta. Hay municipios que en 2004 mostraban un nivel de
profesionalizacién de 0% (Tortel), de 6,67% (San Gregorio), junto con otros que poseen un 50% (Purén).
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Ademds, las municipalidades pueden acceder a fuentes externas de financiamiento
—centrales o de decision regional— para ejecutar inversiones comunales. Estos recursos
financian inversiones en diversos dmbitos que, de no ser realizadas con ellos, deberian
ser cubiertas con recursos propios municipales. Dada su escasez, es probable que no se
realizaran.

En lo que respecta a los recursos propios de los municipios, particularmente el
FCM, es relevante considerar el nivel de dependencia y, por tanto, la escasa capacidad de
generar recursos propios. Esto se aprecia en el cuadro siguiente, que describe
sintéticamente la formacion de la tipologia de municipios establecida por la Subdere
(2005)°.

TABLA 2: TIPOLOGIA DE MUNICIPIOS

GRrRuPo | GRUPO | GRUPO | GRUPO | GRUPO | GRUPO | GRUPO | GRUPO DE

1 2 3 4 5 6 7 Exceprcion
(E)
N° de municipios del grupo 43 56 50 74 42 50 16 4
Poblacién total (Censo 2002) | 2.621 | 7.400 | 12.287 |20.324 | 40.681 [112.825 |273.730 | 163.265
FCM/Ingresos propios 86% 76% 71% 66% 59% 42% 39% 3%

(porcentaje, Sinim 2003)
Poblacién rural (porcentaje, 74% 52% 50% 39% 29% 6% 1% 0%

Censo 2002)

Fuente: SusDERE (2005). "TIPOLOGIA: HERRAMIENTA BASE PARA EL RECONOCIMIENTO DE LA DIVERSIDAD COMUNAL-MUNICIPAL",
DeparTAMENTO DE Estupios MunicipaLs, Division DE Poriticas v ESTuDIOS, SUBDERE.

Los recursos propios (FCM, ingresos propios permanentes, y otros ingresos) de un
nimero importante de municipios (43), dependen en un 86% de los recursos del FCM, lo
que revela el nivel de dependencia de su financiamiento.

9 Las realidades comunal-municipales se han clasificado en siete tipologias mediante el uso de la
metodologia de clusters de k-media. Las variables consideradas son dos: poblacién total (que presenta
una importante correlacién con porcentaje de poblacién rural, por lo que cubre a esta ultima variable) y
dependencia municipal del FCM (que presenta una importante correlacién con pobreza comunal, por lo
que cubre a esta ultima variable. Por lo demas, la disponibilidad del dato de pobreza es limitada pues la
Encuesta Casen no se aplica en todas las comunas). Ademas de estas siete tipologias, se determin6
constituir un Grupo de Excepcion, formado por las comunas de mas altos ingresos: Las Condes, Santiago,
Providencia y Vitacura.
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Algunos entrevistados plantean la necesidad de redisefiar el FCM y hacerlo por
completo redistributivo. Esto implica eliminar el 10% del fondo que actualmente se
distribuye, la mitad con criterios ligados a la eficiencia de la gestion municipal y la otra
mitad para financiar emergencias naturales o financieras. También implica revisar los
coeficientes utilizados para su distribucion®.

En lo que respecta a los ingresos propios permanentes, si bien en términos absolutos
este monto ha pasado de $ 173 mil millones a § 553 mil millones (moneda de 2004), al
comparar la participacion de este ingreso en los ingresos totales municipales, se aprecia
que la proporcion es menor en 2004 (42,4% ), que en 1990 (49,6% ), como se muestra
en el Grdfico 1:

GRAFICO 1: COMPOSICION DE LOS INGRESOS MUNICIPALES 1990 Y 2004
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FUENTE: ELABORACION PROPIA SOBRE LA BASE DE DATOS DE SUBDERE, 2005.

En este grdfico se aprecia que la proporcion de transferencias desde el nivel central
hacia los municipios practicamente no ha aumentado: en 1990 era de un 6,4% de los
ingresos municipales, y en 2004 fue un 6,3%.

10 para analizar en detalle esta discusién, ver Horst, B. (2005). "Fondo Comun Municipal: propuestas para
su nuevo redisefio”. Serie Informe Econdmico N° 158. Instituto Libertad y Desarrollo, Santiago, Chile.
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También se cuestionan las escasas atribuciones y competencias fiscales que poseen
los municipios. Desde el punto de vista de la descentralizacion fiscal, se genera una
logica de financiamiento nociva, porque no se permite que los gobiernos locales puedan
adecuar la carga impositiva con los bienes y servicios publicos que puedan ofrecer a la
comunidad, segin sus preferencias. Esta idea se refleja en lo que afirma un alto directivo
publico: «hay problemas de disefio, pues el impuesto territorial es administrado y definido
por el Gobierno central, por lo que la estructura de incentivos es perversa. Cada vez
que hay reavalio, los parlamentarios son presionados por los contribuyentes, por el
Gobierno y por los partidos politicos, (por lo que) se posterga y pierden los municipios.
No se han podido flexibilizar las tasas, lo que debilita el modelo municipal. No es posible
la conversacion del gobierno local con la comunidad, y que de acuerdo con las prioridades
y sus costos, se aborden las medidas».

Un aspecto muy cuestionado es el escaso crecimiento del porcentaje de la inversion
publica de nivel comunal en relacion con la inversion piblica total. Como se observa en
el siguiente grdfico, para el afio 2004 alcanz6 sélo el 11% y su aumento ha sido muy
exiguo en el tiempo.

GRAFICO 2: INVERSION PUBLICA EFECTIVA DE NIVEL COMUNAL COMO PORCENTAJE DE LA INVERSION

PUBLICA TOTAL, PERIODO 1990-2004 (MILES DE PESOS DE 2003)
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FuenTE: ELABORACION PROPIA SOBRE LA BASE DE DATOS DE MiDEPLAN, 2005.
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Todavia falta por profundizar la desconcentracion de la decision del gasto publico,
pues durante 1990 sélo el 9,8% del gasto total del Gobierno general correspondi6 al del
sector municipal. Para el aiio 2005 aumento solo al 12,6%, segin datos del Instituto
Libertad y Desarrollo (2005).

Respecto de los otros ingresos, se puede sefialar que un tema relevante en este
periodo es el endeudamiento municipal. Para analizarlo es esencial tener presente que
la ley establece que la tinica posibilidad que poseen los municipios de contraer deuda es
mediante solicitudes de financiamiento municipal a través de una operacion de leasing"
o de leaseback", las que requieren de previa autorizacion del Ministerio de Hacienda,
que podrd otorgarla siempre que las municipalidades cumplan con los siguientes
requisitos: a) que no presenten déficit operacionales; b) que los flujos operacionales y
de caja permitan pagar los compromisos en el plazo de la operacion; c) que presenten
una situacion sin deuda respecto de los pagos previsionales, aportes al Fondo Comtin
Municipal y compromisos con proveedores, y d) acuerdo del Concejo Municipal (Subdere,
2005) ",

A pesar de estas restricciones, en el dltimo tiempo ha sido frecuente encontrarse
con municipios con niveles de deuda muy elevados. De hecho, segin informacién de la
Contraloria General de la Repiblica (2005), un 76% de los municipios estd endeudado
(264 de 345). Estas deudas se deben fundamentalmente al pago de proveedores, al FCM,
a los pagos previsionales, a la asignacion de perfeccionamiento docente y con el Servicio
Nacional de Menores (Sename).

La Contraloria ha seiialado que al 31 de diciembre de 2002 la deuda de los
municipios chilenos alcanzaba a $ 43.383.379.260'. Ademds, en otro informe presentado

T permite que los municipios puedan adquirir equipamiento e inmuebles que no estan en condiciones de

comprar con un pago al contado.

Permite a los municipios obtener liquidez mediante la venta de un inmueble a una institucion financiera
y surecompra en un plazo determinado, a través de un contrato de leasing.

Las restricciones en materia de endeudamiento son una regla general. Esta establecido que es materia
de ley la autorizacion para que el Estado, sus organismos y municipalidades puedan contratar empréstitos,
recursos que, en todo caso, deben destinarse a financiar proyectos especificos. Asimismo, es materia
de ley la celebraciéon de cualquier clase de operacion que pueda comprometer en forma directa o
indirecta el crédito o la responsabilidad financiera del Estado, de sus organismos o de las municipalidades
(art. 60 N° 7 y 8 de la Constitucién Politica del Estado).

Deuda devengada y no pagada al 31 de marzo de 2003, generada o proveniente del ejercicio 2002 o
anteriores.

12
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2.

en 2004, planteé que hay municipios endeudados incluso en varias veces mds que sus
activos®.

Respecto de los ingresos externos —los que provienen del gobierno regional y del
nivel central— algunos entrevistados cuestionan la complejidad administrativa de este
proceso, especialmente los recursos regionales.

EN EL NIVEL REGIONAL

A. HITOS DEL PROCESO EN EL NIVEL REGIONAL (1990-2005)

Es posible agrupar los hitos en dos grandes ejes. El primero se refiere al
financiamiento regional: reformulacion del Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR)
en 1992 al agregdrsele al componente tradicional un item de provisiones'®. A partir de
1992 se afiadieron nuevos fondos de inversion de decision regional como la Inversion
Sectorial de Asignacion Regional (ISAR), los convenios de programacion (1995) y la
Inversion Regional de Asignacion Local, IRAL (1996). En 1994 se establecio la meta
gubernamental de duplicar en el aiio 2000 el nivel presupuestario de inversion piblica
de decision regional, lo que implicaba pasar de un 21% a un 42% . Luego se propuso
llegar al 50% en 2000.

El segundo eje es el fortalecimiento institucional: se dicto una Ley Orgdnica
Constitucional sobre Gobierno y Administracion Interior del Estado (1992). A partir de
ella, las regiones pasan a ser organizaciones con personalidad juridica de derecho
publico, que gozan de autonomia relativa y de patrimonio propio. Los gobiernos regionales
son 0rganos descentralizados, establecidos para la administracion superior de cada region

15 A modo de ejemplo, el Municipio de San Pedro de la Paz tiene un activo de $ 2.133,1 millones y su pasivo
erade $ 3.971,2 millones al 30 de junio de 2004. Renca posee un activo equivalente a $ 483,7 millones
y su pasivo era de $ 2.187,4 millones (Informe de la Contraloria General de la Republica del 13 de
septiembre de 2004).

Las provisiones son recursos adicionales incorporados al FNDR con una orientacién especifica. Surgen
con el objeto de permitir que algunas inversiones propiamente sectoriales y prioritarias para el pais, se
sancionen desde una perspectiva regional. El nivel central intenciona el ambito de accién al que se
destinan los recursos, pero es la region la que decide como utilizarlos. La responsabilidad por la
distribucion interregional de los recursos recae en el ministerio de origen, que determina los criterios de
distribucién segun sus propias orientaciones programaticas.

16
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y el gobierno de la region radica en el intendente, designado por el Presidente de la
Republica'. Se crearon los consejos regionales por eleccion indirecta a través de los
concejales municipales; las plantas de los gobiernos regionales (1995); el programa
nacional de articulacion entre los gobiernos regionales y las universidades; los diferentes
gobiernos regionales elaboraron en conjunto con los actores de la region las estrategias
de desarrollo regional; se redacté un importante documento llamado E/ Chile
descentralizado que queremos (2001) para reforzar las bases de una politica
descentralizadora, y se cre el Programa de Fortalecimiento Institucional Regional (Profir).
Por dltimo, se aprobaron las modificaciones introducidas a la Ley N° 19.175"™ que otorga
a los gobiernos regionales mayor capacidad de decision en materia de inversion y reconoce
el significativo rol de los consejos regionales en esta materia (2005).

En este periodo se aprobaron las reformas constitucionales que implicaron modificar
el articulo 99 de la Constitucion Politica de Chile para crear, suprimir y modificar
regiones, lo que abri6 la puerta para que el Ejecutivo presente sendos proyectos de ley
que crean las nuevas regiones de Arica-Parinacota y de los Rios".

17 Sj bien el tema de los gobiernos regionales estaba en las propuestas programaticas de la Concertacion,
el proyecto de reforma constitucional presentado a la Camara en 1990 incidia fundamentalmente en la
modalidad de eleccion de alcaldes, y que fue rechazado por los senadores de oposicion porque
consideraron inaceptable la falta de una propuesta regional. Asi, se envié un nuevo proyecto de reforma
constitucional que incluia modificaciones regionales, provinciales y comunales (Lira y Abalos, 2005).

18 Esta ley incluye también una redefinicion del FNDR, que hoy opera como un fondo de compensacion
territorial. Se le incorporaron la finalidad del desarrollo regional, la elaboraciéon entre intendentes,
seremis, directores de servicios y miembros de los CORE, del Presupuesto de Inversiéon Regional, asi
como la posibilidad de que los gobiernos regionales se asocien para constituir corporaciones de derecho
privado sin fines de lucro, que propendan al desarrollo de la region. Ademas, otorga al Intendente la
atribucion de estructurar el servicio administrativo del gobierno regional (planta de personal), al eliminar
la denominacion de las dos divisiones que hoy existen y crear un nuevo cargo de jefe de divisiéon y cuatro
nuevos cargos profesionales, con el propdsito de fortalecer su capacidad de gestion administrativa. La
nueva ley crea la institucién de las "biseremias”: la facultad de que un Secretario Regional Ministerial
pueda tener a su cargo mas de una seremia en la misma region y mantiene para todos los efectos legales
la calidad de funcionario del ministerio en que fue designado en primer lugar.

19 Hay un listado de temas a la espera de su discusién y aprobacién por el Congreso: la determinacién de
materias reglamentarias que podran dictar los intendentes, la forma de eleccion popular de los consejeros
regionales, las normas generales para suscribir y ejecutar los convenios de programacion de inversion
publica entre gobiernos regionales con ministerios y con municipalidades, el establecimiento de
instancias de participacion al interior de cada regién y la regulacion de las areas metropolitanas.
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B. ANALISIS DEL PROCESO REGIONAL

Los avances a nivel regional

Los actores entrevistados destacan, en primer lugar, la creacion de esta nueva
estructura en el aparato publico y de los consejeros regionales como un cuerpo colegiado.
Otro punto importante es el aumento de la inversion de decision regional que, de acuerdo
con cifras de la Subdere, paso de un 13,9% en 1989 a un 50,3% en 2005.

Al analizar la inversion publica efectivamente ejecutada en las regiones, segtin datos
de Mideplan, se puede sefialar que desde 1990 hasta 2004 ha aumentado de manera
importante; en dicho periodo ha crecido mds de seis veces: pasé de $ 54.089 millones
en 1990 a $ 345.602 millones en 2004 (en pesos de 2003).

Pero si se revisan los datos de inversion efectiva regional como proporcion de la
inversion publica total —que incluye la inversion sectorial, regional y comunal— se advierte
un progreso bastante menor y un retroceso en los iltimos afios. A comienzos de los 90,
la inversion publica efectiva regional era un 10% de la inversion publica efectiva total.
En 2004, llego solo a un 20,8% , aunque entre 1999 y 2002 los porcentajes fueron mayores,
como se aprecia en el Grdfico N* 3%

20 | as diferencias entre las cifras de la Subdere y de Mideplan se deben a que la primera incluye otros
programas como Pavimentos Participativos, Chile Barrio, subsidios "Estandar Minimo", subsidios
especiales, vialidad urbana del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, y otros como complejos fronterizos,
Fondo Nacional del Deporte del Instituto Nacional del Deporte (ex Digeder), defensas fluviales del
Ministerio de Obras Publicas y seguridad ciudadana. Ademas, no consideran las inversiones que realiza
el Gobierno central en las empresas pertenecientes a Corfo, como Metro S.A. y las empresas sanitarias.
Horst (2004) afirma que so6lo en dos de estos programas hay decisiéon regional. El resto queda definido
desde el nivel central y las regiones no cuentan con mayores atribuciones en cuanto a su destino, lo que
evidencia la inexistente o débil voluntad real de descentralizar.

19
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GRAFICO 3:

INVERSION PUBLICA EFECTIVA DE NIVEL REGIONAL COMO PORCENTAJE DE LA INVERSION
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FUueNTE: ELABORACION PROPIA SOBRE LA BASE DE DATOS DE MIDEPLAN, 2005.
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En lo que respecta a la gestion de los gobiernos regionales, es posible afirmar que
los resultados son heterogéneos. Como sefiala uno de los entrevistados, podriamos hablar
de «los destacados versus los estancados». Algunas regiones han logrado generar procesos
de desarrollo en que se ha involucrado a actores publicos, privados y de la sociedad
civil, lo que posibilita pensar en las buenas opciones de futuro de este tipo de alianzas.
En igual sentido, se releva la participacion e involucramiento de las universidades
regionales en el proceso.

Los problemas y obstdculos de la gestion regional

Al considerar la diversidad de elementos subrayados por los actores entrevistados,
los problemas y obstdculos de los gobiernos regionales se pueden agrupar en tres grandes
dimensiones: a) el disefio y gestion de la institucionalidad regional; b) el financiamiento
y la gestion de los recursos regionales, y ¢) la capacidad técnica de la planta de los
gobiernos regionales.

a) El diseiio y gestion de la institucionalidad regional. Uno de los
cuestionamientos centrales se relaciona con la legitimidad de las autoridades. En este
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sentido, los actores entrevistados indican que, en vez de hablar de gobierno regional, se
deberia hablar de administracion regional, ya que su autoridad mdxima no surge de la
eleccion democrdtica. Ademds, no hay suficiente autonomia y competencias para cumplir
su rol, a lo que se suma que no existen el control social, la rendicion de cuentas o
accountability de la funcion que cumplen los intendentes y consejeros regionales.

Muy ligado a lo anterior estd el problema de agencia que viven las autoridades
regionales. En el caso de los intendentes, son designados y representantes del Presidente
de la Republica y, a 1a vez, son la mdxima autoridad regional, presidiendo el Consejo
Regional. Por su parte, los secretarios regionales ministeriales dependen y son nombrados
por el Ministro de cada drea y, ademds, son parte del gobierno regional a cargo del
intendente®. Esta forma de organizacion genera problemas importantes en los niveles
regionales, y solo se ha podido atenuar con liderazgos personales muy marcados de los
intendentes, segtn algunos entrevistados.

Otro elemento que ha jugado en contra de la buena gestion y del rol que deberian
cumplir los gobiernos regionales ha sido la excesiva rotacion de los intendentes*.

Ligado también al disefio de la institucionalidad regional, algunos actores advierten
una duplicidad de funciones entre el gobierno regional y la Secretaria Regional Ministerial
de Planificacion y Cooperacion (Serplac), que depende de Mideplan.

También existe una carencia de informacion para tomar buenas decisiones, pues las
regiones no cuentan con buenos diagnosticos de los problemas, de los intereses de la
ciudadania y de los dmbitos donde los gobiernos regionales podrian actuar, ademds de
la escasez de evaluacion de resultados e impactos de las inversiones realizadas.

Finalmente, en lo que respecta a la ciudadanfa, surgen dos elementos que obstaculizan
su participacion activa en el desarrollo regional. El primero es la falta de identidad

21 poresarazén para algunos entrevistados resulta tan importante contar con servicios publicos regionales,
que serian 6rganos administrativos de ejecucién encargados de satisfacer necesidades colectivas que
sean de competencia o se transfieran al gobierno regional de manera regular y continua, junto con
implementar las estrategias definidas por el gobierno regional. Ver Subdere-U. de Chile, "Proyecto
servicios publicos regionales. Informe Final". Subdere-Universidad de Chile, Santiago, Chile.

Su cambio sbélo depende de la voluntad presidencial. En algunas regiones ha significado tener hasta
seis intendentes distintos en un periodo presidencial, lo que impide implementar una gestion estratégica
y de largo plazo.
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regional. El segundo se vincula con el cardcter de los instrumentos de financiamiento
del gobierno regional, los que juegan en contra de la participacion comunitaria®.

En lo que dice relacion con los consejos regionales, se puede sefialar que es una de
las instancias mds cuestionadas: tienen graves problemas de legitimidad, porque son
elegidos indirectamente por los concejales. «Ser CORE es un muy buen premio de consuelo
para concejales perdidos, alcaldes perdidos, para jefes de campaiia, diputados», lo que
va en desmedro de la calidad de la funcion que debieran cumplir en virtud del desarrollo
de la region, pues «en muchos casos, la prdctica de los consejeros regionales es mucho
mds politico-partidista, clientelista, que coherente con un proyecto de desarrollo».

En estrecha relacion con el cuestionamiento anterior se sefiala la carencia de
accountability en el quehacer de los consejeros regionales (salvo con los concejales).
Precisamente por ello es que varios entrevistados indican la existencia de un circulo
vicioso: en la prdctica, se generan relaciones clientelistas que repercuten en una inversion
regional poco estratégica y que financia proyectos que solo tienen impacto local.

Algunos de los entrevistados mds criticos del rol de los gobiernos regionales indican
que ellos atiin no son actores relevantes del proceso de desarrollo regional. Mds bien
son entes que permiten a los municipios acceder a los recursos. Agregan que dada la
particularidad chilena, «<un modelo de tres niveles —nacional, regional y comunal—- es
mucho. Lo que habria que hacer es fortalecer a los gobiernos locales o municipales».

b) El financiamiento y la gestion de recursos regionales. Uno de los
problemas mds importantes de los gobiernos regionales, segtin los entrevistados, es la
escasez de recursos. Estos no cuentan con una Ley de Rentas, no recaudan, no tienen
recursos propios y dependen fundamentalmente de las transferencias, que en una
proporcion importante las define el nivel central. A ello se suma que hay regiones con
mejor capacidad de negociacion de recursos que otras, lo que implica que las primeras
obtienen mds recursos.

23 El nivel de "burocracia” en materia de financiamiento de proyectos implica periodos muy extensos, lo
que disminuye la motivacién y el interés de la ciudadania por participar en ellos.
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Como ya se sefiald, en la gestion de la inversion regional no ha existido una mirada
estratégica, tanto desde el nivel central como del regional. En el primer caso, por mucho
tiempo la nocion de desarrollo regional —y que se aplic6 en el FNDR— fue la inversion
en infraestructura (en palabras de uno de los entrevistados, «en fierro y cemento»). En
el caso del nivel regional, y como indican los entrevistados, le «falta todavia mejorar la
decision de donde pone la inversion para poder tener impacto. Un gobierno regional
debiera poner bien la inversion para generar impacto y esa mirada estratégica no estd».
Ademds, las inversiones no han sido coherentes con las estrategias de desarrollo regional
y mds bien se han financiado proyectos locales, porque ha existido un «sesgo de presion
de las comunas a los Cores para financiar proyectos pequefos».

¢) La capacidad técnica de la planta de los gobiernos regionales. El gran
tema es la escasez en la dotacion de las plantas de los gobiernos regionales, amén que
dichas plantas tienen una sobredotacion de cargos administrativos, lo que impide realizar
una buena gestion y responder adecuadamente a desafios cada vez mayores.

En la misma linea se advierte como problema «la mediocridad de las plantas
regionales» en virtud de la calidad de los funcionarios que poseen estos cargos, lo que
se explica por la forma en que ellas se generaron: a partir de los funcionarios que los
servicios publicos con presencia regional «liberaban». «Esos servicios eliminaban a los
menos calificados o a los menos deseados dentro de los servicios», lo que tuvo
repercusiones evidentes en las posibilidades de gestion de los gobiernos regionales.

Una de esas repercusiones es limitar las posibilidades de disefiar y luego defender
proyectos regionales ante autoridades e instituciones nacionales.

24 En general, los recursos regionales se destinan a construir inmuebles e infraestructura local. "Ha
existido un incentivo a los municipios para maximizar el nimero de proyectos sin considerar los costos
de operacién y de mantencién”, lo que repercute en el impacto de los proyectos en el tiempo y en nuevos
problemas de financiamiento para los gobiernos municipales.
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C. EL FINANCIAMIENTO DE LOS GOBIERNOS REGIONALES

En los recursos con que cuentan los gobiernos

regionales para llevar a cabo su labor, es importante “SIN PLANTA, LA
DESCENTRALIZACION ES

tener presente que se trata fundamentalmente de POESIA”

transferencias desde el nivel central mediante los ALTO DIRECTIVO PUBLICO

instrumentos sefialados —FNDR, ISAR, IRAL y
convenios de programacion—, salvo algunas excepciones muy marginales de recursos
que se generan a partir de algunos impuestos regionales.

En el Grafico 4 se ve que la inversion publica regional ha variado en el tiempo. De
hecho, se aprecia como la Region Metropolitana ha tenido las mayores fluctuaciones,
especialmente por su aumento desde 1999 en adelante, salvo entre 1990 y 1992,y
constantemente ha estado sobre el promedio nacional. A su vez, al observar la tendencia
del promedio nacional de inversion publica regional, se aprecia su disminucién en los
iltimos afos.

GRAFICO 4: VARIACION DE LA INVERSION PUBLICA EFECTIVA REGIONAL, PERIODO 1990-2004
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FUENTE: ELABORACION PROPIA SOBRE LA BASE DE DATOS DE MIDEPLAN, 2005.

Si se analiza la inversion regional per cdpita, se aprecia claramente que el mito de
que la inversion regional se prioriza en la Region Metropolitana es falso, ya que ella
posee la mds baja inversion per cdpita. Las regiones de Aisén (XI) y Magallanes (XII)
son las que exhiben la mayor inversion, explicada por la escasa inversion privada que
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hay en ellas, lo que requiere de un esfuerzo adicional de inversion publica. Esa situacion

se aprecia en el siguiente grafico:

GRAFICO 5: VARIACION DE LA INVERSION PUBLICA EFECTIVA REGIONAL PER CAPITA, PERIODO 1990-2004
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Fuente: ELABORACION PROPIA SOBRE LA BASE DE DATOS DE INE v Mipepran, 2005.

Si a esta inversion regional per cdpita se suma la inversion sectorial, la brecha

entre el promedio nacional y 1a inversion de la Region Metropolitana disminuye en forma

considerable, pero como se observa el Grdfico 6, es menor que la media nacional:

GRAFICO 6: VARIACION DE LA INVERSION PUBLICA EFECTIVA REGIONAL MAS SECTORIAL PER CAPITA,

PERIODO 1990-2004
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FUuenTE: ELABORACION PROPIA SOBRE LA BASE DE DATOS DE INE v Mipepian, 2005.
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GRAFICO 7:

En lo que respecta a la condicionalidad de las transferencias, es decir, al nivel de
discrecion que poseen las autoridades subnacionales para invertir esos recursos, se
aprecia que desde 1990 hasta 2004 la mayor proporcion de aumento se produjo en las
transferencias condicionadas. Esto implica que, si bien creci6 la inversion de decision
regional, ella se ve restringida y asignada desde el nivel central. De acuerdo con Horst
(2004), las transferencias incondicionadas hacia los gobiernos regionales representaron
para el afio 2004 s6lo el 7% del total de los recursos de inversion del gobierno central.

En esta misma logica del financiamiento regional, el instrumento que permite un
mayor nivel de discrecionalidad regional es el FNDR, aunque cuestionado por los
entrevistados. Si bien este Fondo ha aumentado entre 1990 y 2006, dicho crecimiento ha
sido poco significativo como porcentaje dentro de la inversion piblica efectiva total del
gobierno central. No obstante, como se ve en el Grdfico 7, en los dltimos afios el alza ha
sido mds importante:

FNDR COMO PORCENTAJE DE LA INVERSION PUBLICA EFECTIVA DEL GOBIERNO CENTRAL,

PERIODO 1990-2006
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Al observar en cudles regiones del pais ha aumentado en mayor proporcion el FNDR
efectivo, hay diferencias. Destaca el crecimiento de la Region del Bio Bio (VIII) y de la
Metropolitana desde 2000. Ademds, [lama la atencion el estancamiento de las regiones
extremas.
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GRAFICO 8: EVOLUCION DEL FNDR EFECTIVO POR REGION (MILES DE PESOS DE 2004)
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FUueNTE: ELABORACION PROPIA SOBRE LA BASE DE DATOS DE MipEPLAN, 2005.

Si bien ha aumentado el FNDR, el mayor crecimiento corresponde a las provisiones

(ver tabla y grdfico siguientes), lo que constituye uno de los mecanismos usados para

«amarrar» las inversiones y condicionar las transferencias. Desde la perspectiva de

algunos funcionarios publicos, esta figura puede ser un buen mecanismo de transicion

para aumentar el FNDR tradicional y, 2 medida que pase el tiempo, disminuir su proporcion

hasta eliminar las provisiones.

TABLA 3: TOTAL FNDR Y PROGRAMAS DE INVERSION REGIONAL (MILES DE PESOS DE CADA ANO)

2000 2001 2002 2003 2004 2005
Inversion regional | 103.257.425 | 105.446.860| 109.819.919 | 109.591.601| 113.628.649 | 117.783.282
distribuida
Porcentaje del total 63,10 55,45 54,83 45,87 40,77 36,95
Provisiones 60.373.809 | 84.725.221 | 90.461.236 | 129.313.951| 165.045.711|201.020.406
Porcentaje del total 36,9 44 .55 45,17 54,13 59,23 63,05
Total 163.631.234|190.172.081| 200.905.552 | 238.905.552| 278.674.361|318.803.688

Fuente: Instituro LiBertap, 2005.
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GRAFICO9: EVOLUCION DE LAS PROVISIONES E INVERSION REGIONAL DISTRIBUIDA (MILES DE PESOS DE

CADA ANO)
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En lo que respecta a otros mecanismos de financiamiento (IRAL, ISAR, convenios de
programacion), algunos entrevistados consideran que son instrumentos que sirven para
recapturar los recursos y seguir las decisiones del nivel central. Plantean, por ejemplo,
que «a través de los convenios de programacion, los ministerios sectoriales capturan
fondos de la region y los deciden desde Santiago». Dado que las autoridades son
nombradas por los niveles centrales, «los que toman decisiones tienen hilos mds fuertes
con Santiago que con regiones».

D. ELECCION DE IAS AUTORIDADES REGIONALES

En torno a los mecanismos para elegir a las autoridades regionales, hay un consenso
importante entre los entrevistados. Afirman que Ia mejor opcion es concretar la eleccion
directa de los consejeros regionales y, de entre ellos, elegir al presidente del Ejecutivo
regional, quien deberd defender las iniciativas propias de la region en el nivel central y
estaria a cargo de aprobar las que proponga el ejecutivo nacional. A su vez, proponen
que el intendente siga siendo el representante del Presidente y del Ministerio del Interior,
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pero con atribuciones y funciones acotadas, y dedicado a armonizar las politicas nacionales
con las regionales®.

Si bien entre las personas vinculadas al tema existe consenso en relacion con la
eleccion democrdtica de las autoridades regionales, esta propuesta no ha sido aprobada
por el Congreso, debido principalmente al temor de generar nueva competencia politica
(que luego podria desplazar a las elites politicas tradicionales), a una estructura de
partidos centralista y al clientelismo con que se validan las autoridades: «para los
parlamentarios conseguir plata para un puente es mds fdcil en Santiago que con un cuerpo
regional colegiado».

25 Una parte importante de los actores entrevistados, de diferentes sectores, opin6 que, a largo plazo, la
maxima autoridad regional deberia ser elegida democraticamente y que este mecanismo solo sea de
transicion.
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IV. NUDOS CRITICOS DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION
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Una descentralizacion sin destino

La no-existencia de un modelo de descentralizacion que guie y oriente el proceso,
con un norte claro y consensuado, es un acuerdo absoluto entre los diferentes actores
entrevistados. Algunos consideran que lo que se ha presenciado son impulsos, ideas
fuerza que se aparecen en determinados momentos. Otros afirman que hay dos modelos
0 procesos que transcurren por carriles paralelos: la corriente municipalista y los
regionalistas. Es cierto que Chile es un Estado

unitario descentralizado; «sin embargo, jcudles son || No VEO UN HILO CONDUCTOR EN
sy . LAS REFORMAS, NO VEO UN FIN,
las caracteristicas concretas desde el punto de vista NO VEO UN NORTE,

. . . s SON DISCURSOS QUE VAN
de la distribucion del poder o del modo de || spARECIENDO SOBRE LA MARCHA”

generacion del poder? Eso no estd claro».

En 2001 la Subdere present6 una propuesta elaborada en un proceso de discusion y
reflexion denominada E/ Chile descentralizado que queremos, pero no tuvo el
impacto esperado («un documento no hace politica»). Ademds, segin un alto directivo
ptblico involucrado en este proceso, fue «un esfuerzo genuino, pero es parte de una
vision parcial dentro del Gobierno».

Institucionalidad de apoyo al proceso de descentralizacion

Hay relativo consenso entre los entrevistados de que es una pésima estructura. Se
seflala que la Subdere, institucion a cargo del desarrollo regional, es «extremadamente
vertical» y no ha entregado autonomia a los gobiernos regionales y municipales. Ello
queda de manifiesto en que «el Programa de Mejoramiento a la Gestion Territorial es
definido y evaluado técnicamente por esta institucion y no por los propios gobiernos
regionales». Ademds, algunos entrevistados, del Gobierno y de la oposicion, cuestionan
que se haya transformado en «la caja chica de los municipios» y que «no haya
coordinacion ni acuerdo entre las propias divisiones de la Subdere». Es un
cuestionamiento con el que concuerdan incluso los funcionarios de esta institucion, ya
que sefalan la dificultad del doble rol: el politico y el técnico.
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Otros actores cuestionan la interferencia y duplicidad de funciones que se genera
en la prdctica entre la Subdere y Mideplan, especialmente con su Division de Planificacion
Regional. En el caso de Mideplan, se afirma que las Serpla deberian ser instancias
descentralizadas, es decir, dependientes del gobierno regional y solamente asesoradas
por el nivel central.

Para enfrentar estos problemas, algunos de los entrevistados proponen crear un
Ministerio de los Territorios, que podria incorporar el tema del medio ambiente, aunque
otros afirman que eso podria implicar aumentar el centralismo existente. Otros sefialan
que se requiere que la Subdere se transforme en una entidad «pensante y promotora del

desarrollo regional», pero que cuente con la fuerza

“NO HAY BUENOS NIVELES DE
COORDINACION, EL MUNICIPIO
MIRA AL GOBIERNO REGIONAL

COMO SI FUERA UNA AGENICIA”
gestion de los gobiernos regionales y municipales, ALTO DIRECTIVO PUBLICO

politica suficiente para poder fortalecer este proceso.
Junto con esto, deberia elaborar indicadores de

aspecto aun muy incipiente.

La coordinacion y cooperacion

Al analizar los niveles de coordinacion que existen entre los niveles municipales,
regionales y nacionales, rdpidamente aparece una serie de deficiencias que juegan en
contra de un real apoyo y trabajo conjunto que permita avanzar en el desarrollo de los
territorios. Uno de los cuestionamientos sefiala que los municipios no visualizan a los
gobiernos regionales como socios, sino que como financistas de proyectos locales.

En lo que respecta a las relaciones entre el nivel central y los niveles subnacionales,
el panorama no es mejor. En palabras de uno de los entrevistados que se desempeia en
una institucion de gobierno, «esa cultura de cooperacion y de colaboracion no existe. Es
un proceso atn incipiente en la cultura chilena, porque cada uno ve su sello institucional,
ve su programita», lo que dificulta procesos mds amplios y de largo plazo.

Descentralizacion y desarrollo territorial

El desarrollo territorial ha sido un tema hasta hace poco ausente del proceso de
descentralizacion y de la gestion publica. Por ende, su progreso ha sido muy escaso,
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aunque se ha tomado conciencia de su relevancia y hay una incipiente incorporacion en
la gestion publica, a través de programas especificos: el Programa de Mejoramiento a la
Gestion (PMG) de Desarrollo Territorial, el Programa ChileBarrio, el Programa
ChileEmprende, algunos programas de Corfo, entre otros, donde el foco de accion es el
territorio, lo que permite la coordinacion y el uso eficiente de los recursos publicos.

En lo que respecta a los niveles subnacionales, los actores plantean que hay algunas
regiones que han logrado instaurar una logica de gestion territorial que ha sobrepasado
los limites administrativos municipales y provinciales (Bio Bio y La Araucania), lo que
coincide con las regiones mejor evaluadas desde el punto de vista de su gestion. Ademds,
se han creado algunas vinculaciones entre las regiones para abordar diferentes temdticas
y alternativas comunes de desarrollo.

En lo que respecta a los municipios, en el tltimo tiempo se han generado algunas
asociaciones municipales que poseen una mirada territorial de desarrollo y que definen
estrategias conjuntas para alcanzar diversos aspectos especificos vinculados con sus
estrategias comunales.

Un escaso avance del proceso

Existe consenso entre los entrevistados de diferentes sectores politicos en relacion
con el escaso avance del proceso de descentralizacion en estos 15 anos. Los mds criticos
afirman que «ha sido lento, titubeante, tibio, marginal y errdtico». En general, los
entrevistados de Gobierno consideran que si bien el proceso ha sido «tenue, timido,
gradualista; sin embargo, todos los pasos que se han dado han ido en la direccidn
correctar,

Los principales progresos remarcados son la democratizacion de los municipios, la
posibilidad de participacion, la existencia y fortalecimiento de los gobiernos regionales,
la desconcentracion institucional, y las mayores atribuciones y competencias de los
municipios y de los gobiernos regionales.

En el caso de las inversiones comunales y regionales, ha existido un avance muy
marginal. Si se considera la inversion comunal de 1990 y la de 2004, se aprecia un
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retroceso, y un progreso mayor en la regional. Al analizar la suma de la inversion
comunal y la regional, se observa un progreso destacable entre 1999 y 2002, y luego un
retroceso (ver Grafico 10):

GRAFICO 10: INVERSION PUBLICA EFECTIVA COMUNAL-REGIONAL-SECTORIAL COMO PORCENTAJE DE LA

INVERSION PUBLICA TOTAL, PERIODO 1990-2004 (EN MILES DE PESOS DE 2003)
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FUENTE: ELABORACION PROPIA SOBRE LA BASE DE DATOS DE MIDEPLAN, 2005.

Las principales causas del «exiguo» avance

Si se considera que la descentralizacion implica redistribuir el poder, imaginarse
cudl ha sido el principal obstdculo del proceso no

es una tarea muy compleja. Todos 10s actores || atape cONSENSO POLIICO.

involucrados, aunque destacan diferentes aspectos, || praopirmalivacion NG PUEDE

SER UNA POLITICA DE

sefialan al poder politico. En estos 15 afios no ha GOBIERND, TIENE QUE SER
existido voluntad politica ni del Gobierno ni de los UNA POLITICA DE ESTADO"

DIRECTIVO PUBLICO

partidos politicos -de oposicion y de Gobierno- para
dar centralidad al proceso.

En relacion con el primero, diversos actores afirman que no se ha generado en el
Ejecutivo consenso sobre el tema, que atn existe desconocimiento sobre las ventajas del
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proceso, y que no ha estado dentro de las prioridades del Gobierno. En este sentido, la
famosa frase del ex Presidente Aylwin, quien se referia a la descentralizacion como la
terra ignota (la tierra desconocida) sigue vigente en muchos de los representantes del
gobierno.

Ligado a los partidos politicos y a los parlamentarios, se sefiala que «no hay ningin
partido que se haya comprado el tema de la descentralizacion, ninguno». Para intentar
explicar este hecho, se sefialan argumentos que van desde el desconocimiento del tema,
hasta el miedo a la competencia de liderazgos regionales®.

También se reconoce como obstdculo esencial o que dejan de manifiesto diversos
estudios: la mentalidad centralista que prima en Chile, que estd tanto en el centro como
en las propias regiones y comunas, a lo que se suma el centralismo del aparato publico,
en particular, de los ministerios sectoriales, aspecto destacado por todos los actores.

Muy ligado a lo anterior -y como un elemento que fortalece y retroalimenta el
centralismo- se releva la desconfianza en las capacidades locales para alcanzar el
desarrollo, especialmente en lo que respecta a la gestion regional y municipal, el riesgo
de corrupcion y la falta de transparencia en esos niveles, en particular, el municipal.
Esta desconfianza deriva del miedo a la ingobernabilidad fiscal; es decir, que producto
de malas gestiones financieras realizadas en los niveles subnacionales, el pais pueda
perder la estabilidad economica alcanzada hasta ahora y que, en la I6gica de Musgrave,
es una de las funciones esenciales del Estado (Aghdn, 1996).

Dado el rol y el peso que han adquirido el Ministerio de Hacienda y la Direccion de
Presupuestos en el manejo de los recursos publicos y, a partir de este rol, en la definicion
de las politicas publicas, diversos actores entrevistados que no estdn ligados a los
servicios publicos concuerdan en sefialar que esas instancias han sido uno de los
principales obstdculos al proceso de descentralizacion, pues centralizan la toma de
decisiones y temen avanzar en la descentralizacion fiscal.

26 Uno de los entrevistados sefiala que una evidencia de esto es que luego de la presentacion del documento
El Chile descentralizado que queremos, "el Partido Democrata Cristiano le quito el piso politico a la
eleccion de intendentes y consejeros regionales”, con lo cual el Ejecutivo no pudo llevar a cabo su
intencioén.
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Algunos entrevistados plantean que asi como existe desconocimiento en el mundo
politico sobre el tema, también hay un déficit de recursos humanos en los niveles central,
regional y comunal que conozcan de descentralizacion tanto conceptual como
operativamente. En este mismo dmbito, varios de los entrevistados se refirieron al falso
dilema que hay entre la existencia de un Estado unitario y la descentralizacion, pues
como sefiala Ferrada (2004), actualmente el Estado unitario no implica por definicion
una centralizacion de su aparato administrativo, ya que lo primero hace referencia mds
bien a la mayor o menor distribucion del poder politico al interior del Estado. En cambio,
lo segundo a la concentracion o reparto de las funciones administrativas. Asi, es
perfectamente posible descentralizar administrativamente el Estado sin afectar su cardcter
unitario.

Otro de los obstdculos sefialados por los entrevistados es la ausencia y debilidad
de la participacion ciudadana y de la sociedad civil, que demande avances en este proceso.
S6lo han existido grupos menores que no han logrado tener el impacto suficiente para
poner el tema en la agenda publica.

Finalmente, se sefiala como uno de los obstdculos a este proceso el escaso interés
del tema para los medios de comunicacion, especialmente la prensa: «es un tema latero,
no vende, y la prensa nacional es de Santiago».

Los principales responsables del «avance alcanzado»

Entre los aspectos que han facilitado el escaso progreso del proceso descentralizador
se encuentra la demanda ciudadana por una mayor democratizacion en los primeros
aiios de gobierno de la Concertacion, y algunos movimientos ciudadanos como el Consejo
Nacional para la Regionalizacion y Descentralizacion de Chile (Conarede).

Llama la atencion que paraddjicamente, y en contraposicion a lo seiialado como
obstdculos del proceso descentralizador, se indique a Hacienda y a la Dipres como
elementos facilitadores. Los entrevistados del sector piblico se refieren a una alianza
Dipres-Subdere y lo destacan como uno de los elementos que ha permitido llevar adelante
algunas de las iniciativas impulsadas en el dltimo tiempo. En este sentido, se menciona
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especialmente la influencia personal: «sin Mario Marcel no hubiera habido
descentralizacion. Al Ministro de Hacienda le habria dado lo mismo».

En esta misma linea del rol de las personas dentro del proceso, diversos
entrevistados sefialaron el rol que ha cumplido la buena gestion de algunos intendentes
para valorar el papel de las regiones en el desarrollo del pais y respaldar las decisiones
de entregar mayores atribuciones y recursos a estas instancias regionales.

Entre los actores que han facilitado el proceso se nombran a algunos parlamentarios,
al menos porque han puesto el tema contingente en la agenda publica y han apoyado a
los escasos movimientos de la ciudadania generados en este dmbito. No obstante, son
acciones mds bien aisladas y que no cuentan con el respaldo de sus bancadas politicas.

Varios de los actores entrevistados consideran que el proceso de internacionalizacion
y apertura economica que vive Chile podria ser un facilitador que potenciaria la
descentralizacion, en la medida en que se requieren de espacios subnacionales que se
integren a esta dindmica y porque el centro asume nuevas funciones. De lo contrario, se
estard frente a una paradoja: «vamos a tener una estrategia internacional de regionalismo
abierto, y una estrategia subnacional de regionalismo subordinado».

Otros elementos que se mencionan como facilitadores de este proceso son el aumento
de recursos regionales y comunales; el aporte de las universidades y de los centros de
estudio; las leyes y reglamentos aprobados tanto a escala regional como municipal, y la
conciencia de que es necesario construir capacidades.

Por 1ltimo, en lo que respecta a los programas, se destaca la creacion de ChileBarrio,
ChileEmprende, el Fondo Solidario de Vivienda del Minvu y algunos programas de la
Corfo, entre otros.



CRISTIAN MARCELO LEYTON NAVARRO BALANCE DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

V. CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

A partir de la informacion y antecedentes presentados es posible hacer un balance
de lo ocurrido en el periodo 1990-2005 con el proceso de descentralizacion, los
municipios y los gobiernos regionales.

Como una forma de sintetizar este proceso, a continuacion se presenta una linea de
tiempo con los principales hitos de los dltimos 15 afios. En la parte superior de la linea
estd el nivel municipal y en la inferior los hitos de alcance regional, agrupados por
gobierno y a partir de diferentes ejes de andlisis.

FIGURA 1: LINEA DE TIEMPO DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION, 1990-2005
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A partir de esta linea de tiempo, se puede seiialar que el Gobierno de Patricio
Aylwin quedo marcado con el sello de la redemocratizacion de los municipios y la creacion
de la institucionalidad regional, aunque esta ltima surgio no de manera planificada por
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dicho Gobierno, sino que como una reaccion al cuestionamiento del Congreso,
especialmente de sectores de la oposicion. Ademds, en ese Gobierno se aprobo el Estatuto
Docente y el de funcionarios de salud, reconocidos como restricciones importantes con
las que deben lidiar los municipios para una buena gestion.

El Gobierno de Eduardo Frei perfeccion6 el sistema electoral municipal y las leyes
de rentas para intentar resolver los problemas de financiamiento municipal. También se
aprobo la reforma constitucional del articulo 110°, que ha quedado trunca hasta la fecha,
pues atin no se dictan las leyes que permitan su operacion. En el dmbito regional se
enfatizo en la inversion de decision regional y se intent6 duplicarla. Si bien la proporcion
es discutible, su aumento fue innegable.

En el Gobierno de Ricardo Lagos, el proceso no tuvo progresos, salvo por la
aprobacion de la eleccion separada de alcaldes y concejales que perfecciona el sistema
de eleccion de las autoridades politicas comunales, y por el fallido intento de crear una
politica de descentralizacion con el documento E/ Chile descentralizado que
queremos. El movimiento se concentrd en los dltimos dos afios, con la aprobacion de
la Ley de Rentas IT y la ley y reforma constitucional ligada a los temas regionales, y con
un nuevo intento por aprobar la ley que permita operacionalizar el articulo 110°.

Si bien la descentralizacion ha estado presente en los tres gobiernos, para ninguno
fue una prioridad central fortalecer dicho proceso.

Si se consideran estos elementos y lo ya sefialado, una buena sintesis del proceso
de descentralizacion en estos 15 afios es la evaluacion de los altos directivos publicos y
de los actores politicos del Gobierno, independientes y de oposicion. Ellos concluyen
que el proceso de regionalizacion y descentralizacion prdcticamente no ha avanzado (el
proceso obtiene un promedio de 2,4 puntos de un total de cinco). Para los municipios y
los gobiernos regionales, la nota es un poco mds alta, pero s6lo permite concluir que se
percibe un adelanto modesto. En el caso de los primeros, obtienen un promedio de 3,1
y los gobiernos regionales son calificados con un 2,8, como se aprecia en la tabla
siguiente.
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TABLA 4: EVALUACION DE ALTOS DIRECTIVOS Y ACTORES POLITICOS

Escala de evaluacion
5= Mejor6o muy significativamente
4= Significativamente
3= Modestamente
2= Se mantuvo
1= Retrocedio

Promedio

El proceso de regionalizacién y descentralizacion 2,4

La gestion de los gobiernos regionales y provinciales 2,8

La gestiéon de los municipios 31

Fuente: WarsssLuta, Marto (2005) "La rerorMA DEL Estapo EN Chie 1990-2005". Serie Gstion N° 76. CENTRO DE GESTION.
DEPARTAMENTO DE INGENIERIA INDUSTRIAL. UNIVERSIDAD DE CHILE.

Queda claro que el nivel de avance de este proceso es escaso en los tres ejes de
andlisis de este estudio (municipal, regional y proceso de descentralizacion). Aun asi,
es importante sintetizar lo alcanzado y los nudos criticos en cada nivel.

En el caso de los municipios, los progresos fundamentales son la democratizacion
de 1a eleccion de sus autoridades politicas, el aumento de los recursos con que cuentan
gracias a las leyes de renta y, por tanto, el crecimiento de los recursos provenientes del
FCM. También cuentan con mds atribuciones y competencias, que le permiten constituirse
en un actor relevante del desarrollo local.

Se ha avanzado en la gestion municipal en comparacion con 1990, pero de manera
muy heterogénea: hay municipios que realizan una buena gestion en educacion, junto a
otros con pésimos resultados y grandes déficit provocados por la administracion de
estos servicios; se han generado asociaciones municipales o corporaciones para enfrentar
esos y otros problemas, y hay un mayor movimiento municipal desde el punto de vista
de la gestion.

Aunque se reconocen adelantos, hay una serie de nudos criticos en el nivel municipal:

1. Hay problemas de agencia, dado que el Alcalde posee atribuciones delegadas
por los ciudadanos, pero no existen los canales permanentes de comunicacion
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con la comunidad (principal). A su vez, el concejo municipal no cumple bien
su funcion de representacion. Su rol fiscalizador es una debilidad en el dmbito
municipal.

La ACHM no es un actor relevante para poner en discusion temas ligados al
proceso de descentralizacion. De alguna manera, es un actor «cooptado» por
los intereses de los partidos politicos, y poco representativo de las temdticas
municipales.

En los dltimos afios a los municipios se le ha asignado una serie de nuevas
funciones y competencias, pero no han venido acompaniadas de los recursos
necesarios para implementarlas adecuadamente. Sumadas a la educacion y la
salud municipales, terminan por transformar a los municipios en administradores
y no en gobiernos comunales.

Los niveles de endeudamiento municipal son bastante importantes y estdn refiidos
con la normativa existente, lo que refleja la debilidad del rol fiscalizador del
concejo municipal y de los ciudadanos y, a 1a vez, muestra claramente un dmbito
del que hay que hacerse cargo con un mejor uso del rol fiscalizador de la
Contraloria, y Ia regulacion adecuada de esta opcion municipal, pues hay algunas
inversiones municipales que justificarian el endeudamiento.

Los recursos humanos municipales aparecen como un nudo relevante por dos
aspectos: la calidad funcionaria (sélo alrededor del 20% de la planta municipal
es profesional) y porque la negociacion y fijacion de salarios continda
centralizada, lo que impide a los «gobiernos» locales tomar sus propias
decisiones. En este aspecto, la posibilidad de aprobar la ley que regula el articulo
110° constitucional —actual 121°— resulta clave para poder adecuar las plantas
municipales a las realidades y proyectos locales, y para ajustar los salarios a
las responsabilidades y asi generar estructuras de incentivos que permitan una
mejor gestion. Esta propuesta estd actualmente en discusion en el Congreso y la
Asociacion de Empleados Municipales, Asemuch, ya presentd una contrapropuesta,
por lo que el futuro de la ley es incierto, ya que ambas propuestas son muy
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diferentes. Si se considera que el actual gobierno sélo dura cuatro afios, el
costo politico puede ser muy alto para resolver el problema?.

6. El financiamiento municipal es un aspecto muy problemadtico. Tanto en la
generacion de recursos propios como en el financiamiento con recursos externos
hay una estructura perversa de incentivos. Ha aumentado la generacion de
recursos propios, pero ain no se consigue hacerlos de cardcter permanente.
Los incentivos son muy escasos, pues parte importante del crecimiento en la
recaudacion se va al FCM. El monto del impuesto mds importante (el territorial)
lo fija el nivel central y no lo recauda el municipio, sino que el Servicio de
Impuestos Internos. Ademds, cada vez que se pretende aumentar este impuesto,
los parlamentarios reciben presiones de diversos grupos de interés. Por ello
es necesario flexibilizar estas tasas y dar niveles de discrecionalidad a los
municipios. En relacion con los recursos externos, especialmente los
provenientes del gobierno regional, los municipios tienen incentivos para
maximizar los proyectos que postulan, sin considerar adecuadamente sus costos
de mantencion y operacion. Tras ejecutarse los proyectos, terminan por aumentar
los gastos municipales o disminuir su propio impacto, porque no cuentan con
presupuesto para la operacion en régimen.

7. La heterogeneidad de los municipios chilenos en recursos y capacidades de
gestion y administracion de los servicios y bienes locales es un hecho. Es
importante hacerse cargo de dicha diversidad y no intentar homogeneizarlos.

En lo que respecta al nivel regional, en estos 15 afios se ha creado una nueva
institucionalidad, con los gobiernos regionales y los consejeros regionales como un
cuerpo colegiado, lo que ha permitido comenzar a trazar lineas de desarrollo regional.
El avance desde el punto de vista de la gestion ha sido diverso, pues algunas regiones
han generado procesos de planificacion y de orientacion del desarrollo en un trabajo
conjunto con otros actores publicos y privados, mientras que otras han estado ausentes

27 |a ley lleva varios afios en discusién y auin no se consiguen generar los niveles de consenso adecuados
para su aprobacion, ya que constantemente la Asemuch se ha opuesto. El ultimo proyecto se remitio a
fines de 2004 y conté con el respaldo de la ACHM, pero sin el acuerdo de la Asemuch. En abril de 2005,
los funcionarios municipales formularon una contrapropuesta al Congreso. Actualmente hay una comision
tripartita que analiza ambas ideas, donde participan el gobierno, la ACHM y la Asemuch.
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de dichos procesos. En general, las diferencias se pueden explicar por el rol que asume
el intendente de cada region.

En el dmbito regional creci la inversion de decision regional®, a la vez que la
reciente creacion de los presupuestos regionales de inversion permite coordinar a
diferentes actores publicos regionales y a la planificacion regional.

Los nudos criticos del nivel regional se pueden sintetizar en:

1. La existencia de autoridades no legitimadas, designadas por el Presidente de la
Republica (intendente) o elegidos indirectamente por los concejales de las
comunas (consejeros regionales). Lo que agrava esta situacion es la inexistencia
de rendicion de cuentas y responsabilidad de estas autoridades con la
ciudadania.

2. Hayun problema de agencia importante en las autoridades regionales. Tanto el
intendente como los seremis dependen de autoridades centrales (Presidente y
ministros) y, a la vez, son autoridades regionales que presiden el consejo
regional (en el caso del intendente, el Presidente ya no es su mandante), o son
parte del gobierno regional (como los seremis y, por tanto, estdn bajo la
dependencia del intendente). De ahi la relevancia de los servicios piblicos
regionales.

3. Existe la necesidad de contar con informacion suficiente y de calidad para tomar
mejores decisiones en los gobiernos regionales, a la vez que se desconocen el
impacto de los proyectos y las acciones implementadas por los gobiernos
regionales.

4. Los consejeros regionales cumplen una funcion muy relevante al definir el
destino de la inversion regional. Si bien es una instancia que funciona, posee
muchas carencias: 1a forma de eleccion, la calidad técnica de los consejeros y
el sistema de incentivos que prevalece tras su eleccion por los concejales
(conduce a que posteriormente se financien principalmente proyectos locales).

28 como ya se sefald, la inversion de decision regional crecio. La inversion de decision regional asignada
pasé de un 13,9% en 1989 a un 50,3% en 2005, segln la metodologia de mediciéon de la Subdere. En
cambio, si se observa la inversién efectiva, medida por Mideplan, estos porcentajes son mucho menores:
del 10% en 1990 al 20,8% en 2004.
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La carencia de una mirada estratégica de los gobiernos regionales, que oriente
la inversion regional y permita discutir las propuestas o politicas nacionales.
Esto es relevante, porque ya hay inversion en infraestructura y equipamiento,
ahora es necesario comenzar a invertir mds estratégicamente.

En el caso de los gobiernos regionales, un nudo relevante es el origen y la
calidad de las plantas regionales. Esta deficiencia limita las posibilidades de
accion y de hacerse cargo de los desafios.

El aumento de la inversion de decision regional ha implicado desconcentracion
del presupuesto, pero no su descentralizacion, ya que estos recursos han
aportado poco a la autonomia subnacional. Su crecimiento se debe
fundamentalmente a la creacion de instrumentos que si bien se distribuyen
regionalmente, ya tienen predefinidos sus fines desde el nivel central®.

Ante la casi inexistencia de recursos propios regionales, no hay acuerdo en
crear impuestos regionales, aunque parece pertinente poder disefiar mecanismos
que permitan cobrar algin tipo de impuesto que compense las externalidades
negativas generadas en las regiones.

En el proceso mds amplio de descentralizacion, los avances se relacionan con lo ya

destacado en el dmbito municipal y regional, y hay que agregar lo logrado en la

desconcentracion institucional. En una mirada mds global, se cuenta con una estructura

mds desconcentrada, pero en materia de descentralizacion (transferir poder de decision

y recursos) lo conseguido es muy precario.

Algunos de los nudos criticos centrales de este proceso son los siguientes:

1.

No ha existido un modelo de descentralizacion claro y mucho menos
consensuado. Ha sido un proceso sin un destino o un norte claro.

La gran piedra de tope de este proceso han sido «las voluntades politicas» de
los gobiernos y de los partidos politicos, lo que evidencia el «temor» que implica

29 | 0 mismo ocurre con el FNDR, instrumento por definicién de decision regional, cuyos recursos han
aumentado en forma importante. No obstante, lo que mas ha crecido son las "provisiones", predefinidas
centralmente.
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para ambos la redistribucion del poder, pues ven este proceso como una amenaza
a sus intereses®.

Es necesario definir con mayor claridad las competencias de cada uno de los
niveles -nacional, regional y comunal-, lo que atin no estd consensuado y definido
y genera inconvenientes importantes para una gestion coordinada y efectiva.

El proceso de descentralizacion experimentado en Chile ha sido por oferta y no
por demanda, se ha desplegado con una escasa participacion de la sociedad
civil y se ha ejecutado desde el nivel central. Lo anterior se relaciona también
con la debilidad de los planteamientos de las organizaciones de la sociedad
civil vinculadas con este proceso.

La estructura del aparato publico que «apoya» este proceso es compleja y duplica
esfuerzos. Ademds, el doble rol técnico y politico de la Subdere le juega en
contra: aparece como la «caja chica» de los municipios y su accionar también
tiene un sesgo centralista, pues mantiene bajo sus funciones aspectos factibles
de descentralizar.

En el caso de las inversiones comunales y regionales, ha existido un progreso
muy marginal. Si se considera el crecimiento de la inversion comunal entre
1990 y 2004, hay un retroceso y un mayor aumento de la inversion regional.

Los problemas de gestion del nivel regional y municipal refuerzan la desconfianza
que existe en el nivel central sobre las capacidades locales y aumentan el riesgo
de ingobernabilidad fiscal ain presente.

La mentalidad centralista, sefialada en varios estudios, estd presente
transversalmente como un elemento fundamental que explica lo dificil que es
avanzar en un proceso de descentralizacion real.

Los diferentes elementos que surgen como nudos criticos del proceso de

descentralizacion, asi como otros del nivel regional y municipal, dan cuenta de un circulo

30 Este planteamiento coincide con el de varios tedricos de la descentralizacién, quienes afirman que este
proceso esta determinado por los incentivos politicos, por las lineas de responsabilidad de los politicos
y por la estrategia electoral de los partidos politicos (Mardones, 2005), lo que deja en evidencia la
necesidad de consensuar un modelo de descentralizacion, que no puede ser una politica de gobierno,
sino que una politica de Estado.
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vicioso que podria explicar su escaso progreso. Esto se grafica en el siguiente esquema
formado por los elementos considerados mds importantes para explicar esta situacion
—sefialados en cada uno de los recuadros—y las relaciones y retroalimentaciones que se
generan entre ellos —graficadas con las flechas unidireccionales o bidireccionales—, lo
que produce una dindmica perversa que no permite progresar en el proceso de
descentralizacion en Chile.

FIGURA 2: ESQUEMA SISTEMICO DE OBSTACULIZADORES DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

Inexistencia de
modelo consensuado
Desconfianza en las Mentalidad I

capacidades locales centralista
l Problemas de
gobernabilidad y
Escasez de recursos gestion regional y v
de decicion local ¢ ’ municipal Escasa voluntad de
\ / \ la clase politica
Riesgo de Débil participacion
L ingobernabilidad ciudadana y de la S
fiscal sociedad civil

FuenTE: ELABORACION PROPIA.

En este andlisis sistémico se aprecia como estos elementos se refuerzan mutuamente.
Por ejemplo, uno de los elementos centrales del circulo vicioso son los problemas de
gobernabilidad y de gestion regional y municipal, que engrosan la desconfianza en las
capacidades locales y configuran el riesgo de ingobernabilidad fiscal. Todo ello hace
mds dificil aumentar los recursos o transferencias de decision regional.

La ausencia de un modelo descentralizador claro y consensuado se explica
fundamentalmente por la escasa voluntad politica, pero también por la débil participacion
ciudadana (que, a su vez, influye en la poca voluntad politica), la desconfianza en las
capacidades locales que exhiben las autoridades del nivel central, y los problemas de
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gobernabilidad y gestion de los niveles subnacionales, influidos también por la calidad
técnica de los funcionarios.

La mentalidad centralista refuerza la escasa participacion ciudadana y de la sociedad
civil para exigir mds poder de decision. Ambos factores acentian la escasa voluntad
descentralizadora de la clase politica, que no se interesa por establecer un modelo
descentralizador. Por ello resulta relevante no comprender aisladamente cada uno de
estos factores, y analizar su relacion y retroalimentacion, pues asi se torna mds
comprensible la magnitud del problema y la posibilidad de solucion.

PROPUESTAS Y TEMAS PENDIENTES

A continuacion se presenta una serie de propuestas y algunos temas pendientes
necesarios de tomar en cuenta para profundizar la descentralizacion, surgidas de las
entrevistas y del proceso de reflexion que implico elaborar este estudio.

Construir un modelo de descentralizacion claro y consensuado. Una gran
tarea es generar un modelo de Estado descentralizado, lo que implica abandonar el mito
de que un Estado descentralizado pone en riesgo su cardcter unitario; lograr consensuar
este modelo, para lo que se requiere de la voluntad del gobierno y de los partidos
politicos, y convocar a los diferentes actores para construir un gran pacto social de
largo plazo que guie el proceso: un proceso de descentralizacion no puede ser politica
de un Gobierno, es una politica de Estado.

Este modelo deberia contemplar no solo la dimension administrativa, sino también
las dimensiones politica, econémica, territorial, cultural y ambiental. Una buena base
para gatillar una nueva discusion es el documento E/ Chile descentralizado que
queremos, pero también se necesita un gran respaldo del Ejecutivo y un rol activo del
Ministerio del Interior-Subdere. A 1a vez, se deberian definir metas de largo plazo en
materia de institucionalidades nacionales, regionales y municipales, y en materia de
descentralizacion financiera.
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Articular y definir claramente las competencias por niveles de
gobierno. Parte importante de este proceso de construccion del modelo descentralizador
implica definir de manera adecuada las competencias que posee el nivel nacional, regional
y municipal, pues esta claridad permite también mejorar los niveles de coordinacion y
la articulacion de los diferentes niveles de gobierno para lograr llevar a cabo una gestion
territorial.

Lo anterior implica alcanzar una mirada conjunta del nivel central, las regiones y
los municipios y lograr una mirada sistémica, a la vez que definir si se potencia un
modelo con tres niveles de gobierno (nacional, regional y comunal) o uno con dos
(nacional y comunal) y un 6rgano intermedio desconcentrado que seria el gobierno
regional. Esto es muy relevante, porque ahora hay una mezcla y seiiales confusas en
torno a si se pretende potenciar un modelo u otro.

Construir una estrategia diferenciada y flexible. Asumir la diversidad de
situaciones en las estdn los gobiernos regionales y los municipios del pafs, y sus
posibilidades y capacidades para ejecutar de manera adecuada sus funciones, requiere
de una estrategia diferenciada y flexible, que se encargue de esta heterogeneidad, ya
que, en general, las politicas no incorporan estas diferencias.

En esta misma logica, se propone un modelo de descentralizacion gradual; es decir,
implementado de acuerdo con las capacidades de cada region o municipio, que sea
creciente en el tiempo, con metas claras y un horizonte definido, y que aplique el principio
de subsidiariedad, lo que implica traspasar competencias, funciones y atribuciones del
Estado, radicdndolas en el nivel territorial mds cercano a los ciudadanos, sean el
municipio o el gobierno regional, «siempre y cuando el impacto de esta gestion no
sobrepase los limites jurisdiccionales respectivos, existan las capacidades y la vocacion
para ello, se garantice el principio de equidad y no existan importantes deseconomias de
escala», como se afirma en E/ Chile descentralizado que queremos.

Informacion necesaria para la gestion generada en el nivel regional y
municipal que permita tomar mejores decisiones en los diferentes niveles de gobierno,
con el fin de orientar mds estratégicamente las inversiones. Es un desafio muy relevante
para cada uno de los servicios publicos, y que tiene un buen comienzo con el Sistema de
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Gestion Territorial Integrada coordinado por Subdere, y donde deberian asumir un papel
protagonico los gobiernos regionales. Con este mismo proposito, se requieren evaluar
las inversiones realizadas en los niveles regionales y municipales.

Fortalecer los gobiernos regionales. Si se define transformar las
administraciones regionales en «gobiernos regionales», es urgente legitimarlos y hacerlos
representativos de los intereses regionales, lo que implica la eleccion democrdtica de
los consejeros regionales y del Presidente de la region que surja de entre ellos. En el
caso del intendente, en el corto plazo podria seguir siendo designado por el Presidente
de 1a Repiblica y cumplir funciones de gobierno interior; pero en el largo plazo deberia
ser electo democrdticamente.

Para fortalecer la gestion de los gobiernos regionales y evitar 1a doble dependencia,
es necesario crear servicios publicos regionales y una institucionalidad que se haga
cargo de los temas internacionales en las regiones, al igual que una Ley de Rentas
Regionales.

Para que los gobiernos regionales puedan mejorar su gestion es necesario adecuar
las plantas regionales a las particularidades de cada region y fortalecer la calidad
funcionaria. Esto resulta fundamental para que se hagan cargo de los desafios del
desarrollo regional.

Fortalecer a los municipios. Para mejorar los niveles de gestion municipal, es
necesario generar los incentivos adecuados. Esto implica fortalecer un régimen de
accountability (rendicion de cuentas y responsabilidad de las autoridades municipales),
fortalecer e instalar la figura del administrador municipal, realizar seguimiento y
evaluacion para elevar la eficiencia e incorporar nuevas tecnologias de informacion y
comunicaciones.

En el caso de la educacion y la salud, desde el nivel central se requiere un discurso
que niegue cualquier posibilidad de devolver su administracion, y que apoye la bisqueda
de nuevas opciones para gestionar estos servicios (asociacion de municipios,
corporaciones privadas, entre otras).
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Para profundizar este proceso es fundamental aprobar las leyes que operacionalizan
el articulo 110. La ley que se apruebe deberia tomar en cuenta, al menos, lo siguiente:
establecer la promocion por concurso, permitir que las remuneraciones las fije el Alcalde
(aunque parece adecuado contar con una escala nacional con valores minimos), y
posibilitar la supresion de empleos y unidades del municipio para poder adecuar las
estructuras municipales a las estrategias y planes de desarrollo de cada comuna.

Es necesario generar un sistema mds cercano de apoyo y asesoria técnica a los
municipios, que pueda aportar al trabajo cotidiano y permita que ellos se transformen
en verdaderos actores y agentes del desarrollo local, lo que implica cambiar la relacion
con el gobierno regional y con la Subdere.

Avanzar en la descentralizacion fiscal. Esto requiere perder el miedo a los
desequilibrios fiscales, lo que implica no necesariamente aumentar los niveles de
impuestos, sino que distribuirlos mds equilibradamente, ademds de otorgar mayores
grados de autonomia financiera a los gobiernos subnacionales, con mds inversion de
decision regional, un alza del FCM y la flexibilizacion de las provisiones del FNDR. Para
esto es necesario confiar en las capacidades de los niveles subnacionales, ademds de
generar mecanismos que den mds atribuciones y competencias financieras, pero con un
mayor control y fiscalizacion de los niveles centrales.

Promover activamente la participacion ciudadana. Es un aspecto clave de
tomar en cuenta en el proceso de descentralizacion, pues se requiere que los ciudadanos
comprendan esta discusion y puedan opinar al respecto. Resulta fundamental para
fortalecer la democracia. Para ello se requieren estrategias y politicas claras para
incentivar la participacion ciudadana e involucrar a los ciudadanos en la toma de
decisiones locales, ademds de una politica de formacion ciudadana.

Generar incentivos para avanzar en la descentralizacion. Implica pensar
en estructuras de incentivos para promover la inversion privada en las regiones; ademds
de incentivos para descentralizar el capital humano. Ello requiere estudios para su
adecuado disefo, en los que a la Subdere y a Mideplan les cabe un rol importante.

49 |



Magister en Gesnon y Politicas Publicas

[50

Se requiere un centro fuerte. Este proceso implica romper con la logica binaria
para comprender que descentralizacion y centralizacion no son términos opuestos, sino
que configuran una relacién en tension. Para profundizar en la descentralizacion se
requiere de un centro fuerte que oriente, controle y apoye el proceso en los territorios.

De todas estas propuestas, lo mds urgente es mejorar los niveles de gestion y
gobernabilidad de los gobiernos regionales y municipales. De lo contrario, continuardn
las resistencias del nivel central a implementar un proceso de descentralizacion. En los
paises desarrollados las reformas mds importantes se han llevado a cabo una vez que
existen instituciones constituidas como tales, no s6lo han sido reformas administrativas
sin pensar en la institucionalidad que la respalde (Naim, 1994). En este sentido, en
Chile hay avances por constituir esta institucionalidad de base para una reforma que
pretenda hacer una verdadera descentralizacion; es decir, entregar recursos y poder de
decision a las regiones y a los municipios.

Este es el primer paso para transformar el actual circulo vicioso en uno virtuoso.
En la medida en que se cuenten con mejores y verdaderos gobiernos regionales y
municipales, serd posible disminuir los temores y desconfianzas del nivel central. También
se podrd evidenciar a los ciudadanos la relevancia de este proceso para realizar una
gestion acorde con sus preferencias. Ellos, a su vez, podrdn presionar a la clase politica
por mds descentralizacion.

Si no se asumen estos desafios, se observard un proceso lleno de sefales
contradictorias y sin destino.
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EFECTOS EN LOS SECTORES AGROPECUARIOS Y
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Mauricio Reyes Reyes.
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Monica Tesalia Valcdrcel Bustos.
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Maria Elisa Ansoleaga Moreno.
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Estudio de Caso N° 86
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Mariela Solange Torres Monroy.
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FACTORES CLAVES EN LA RELACION INVESTIGACION Y
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(Andlisis del modelo matemdtico de licitacion para Junaeb y el
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Claudia Andrea Mardones Fuentes.
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LOS DIALOGOS CIUDADANOS POR LA CALIDAD DE LA
EDUCACION: UNA EXPERIENCIA DE PARTICIPACION
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Pablo Ivan Rupin Gutiérrez.
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Elizabeth Rivera Gomez.
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David Ricardo Pineda Zelaya.
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