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RESUMEN

El articulo analiza la pugna por el moderado proceso de descentralizacién regional
que impulsa el Gobierno chileno, replicando lo que se puede llamar la experien-
cia francesa de los 1980s: La Nueva Mayoria gobernante (partidos y ministros/
agencias publicas claves) articulé un modelo dual de poder para las regiones,
permitiendo la eleccién de Intendentes junto a una delegacién central fuerte a
través de gobernadores delegados que coordinardn la nutrida red de agencias
estatales desconcentradas. Dicho proceso se complementa con un acotado pro-
ceso de traspaso de competencias que tomard una década tras pilotajes, donde
se incluyeron sélo algunos de los servicios con las competencias esenciales a los
entes regionales de los paises de la OECD. Se complementa con una propuesta
de aumento de los pequefios impuestos a actividades vinculadas a recursos na-
turales y puertos. Todo ello explica tanto el avance de los sectores reformistas/
centralista como la con la racionalidad centralista/iluminista que predomina en la
elite chilena. La ley de eleccién de intendentes con fuerte delegacién central y de
traspaso de competencias limitado se contrasta con el enfoque mds autonomista
de las propuestas de la Comision Asesora Presidencial para la Descentralizacion
y el Desarrollo Regional que reunié a 33 expertos en el afio 2014.
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ABSTRACT

The article analyzes the moderate regional decentralization process promoted by
the Chilean government, replicating what can be called the French experience of
the 1980s: the ruling coalition Nueva Mayoria (parties and ministers | key public
agencies) articulated a dual model of power for the regions, allowing the election
of intendentes (Chilean chief of the region) with strong central delegation through
delegated governors who will coordinate the dense network of desconcentrated state
agencies. This process is complemented by a limited devolution process that will
take a decade after piling, which included only some of the core services for the new
autonomous regional government, far away with the competencies of the regional
authorities of the countries of the OECD. It is complemented by a proposal to increase
taxes on small activities related to natural resources and ports. This explains the
progress of the reformist sectors, but the strong power of old centralist guard with a
centralist | Enlightenment rationality that dominates the Chilean elite. The election
of intendentes law with strong central delegation and limited transfer of powers is
contrasted with the more autonomous approach proposed by the Presidential Advi-
sory Commission for Decentralization and Regional Development, which brought
together 33 experts in 2014.

KEY WORDS

Regionalization, decentralization, Bachelet government, intendentes, competencies.

1.INTRODUCCION: ELPROGRAMA REFORMISTA
DE BACHELET, LA DEMANDA REGIONALISTA
Y LOS TRES PILARES DE TODA DESCENTRA-
LIZACION

El punto de vista del articulo es valorar la descentralizacién como fin demo-
cratico (dispersion del poder) y como medio para el desarrollo cuando ella se
produce con seriedad, sin duplicidades ni despilfarro, con fondos de conver-
gencia, evaluaciéon de impactos y el adecuado control social e institucional
como lo demandan los movimientos sociales territoriales (Delamaza, Cunill
y Joignant 2012, Valenzuela y Penaglia 2014). Chile ha sido fuerte y exitoso
en tener estatalidad en todo el territorio para cumplir con servicios sociales
bésicos convergentes y homogéneos, pero retrasado en autonomia adminis-
trativa y fiscal (Rosales 2012, Brosio y Jiménez 2012) que dinamice politicas
de fomento del capital social, medio ambiente, transporte y competitividad.

Chile entré en el afio 2010 en un periodo de protestas por educacién publica
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y socio territoriales que empujaron el llamado nuevo ciclo de reformas que
hizo retornar al poder a Michelle Bachelet el afio 2014 con una nueva coalicién
de centro-izquierda llamada Nueva Mayoria (incorporé a comunistas y otros
grupos de izquierda ajenos a la antigua Concertacién), la que adopté un
discurso transformador incluyendo la eleccién de los intendentes regionales
y el traspaso de poderes a regiones y municipios, rompiendo discursivamente
el tradicional centralismo de la elite chilena (Valenzuela 2015). Para cumplir
su programa y consensuar las propuestas, Bachelet nominé por seis meses
en el afo 2014 una Comisién Asesora Presidencial para la Descentralizacion y
el Desarrollo Regional, la que le propuso tres medidas esenciales: elecciéon de
intendentes, traspaso de competencias y ley de rentas regionales. Ademads,
dicha Comisién realizé quince cabildos masivos en todas las regiones, donde
se corroboré el resentimiento por los pocos recursos (sobre todo en el norte
minero), la falta de programas en transporte y medio ambiente (Coquimbo,
Valparaiso, centro-sur) y la débil autonomia para resolver conflictos (Araucania)
y generar mega proyectos y desarrollo productivo (O"Higgins y Bio-Bio,
entre otras).

Al recibir el 7 de octubre el Informe de dicha Comisién, la Presidenta anuncid
la reforma de eleccion de intendentes, el proceso de traspaso de competen-
cias (ambos ingresados a trdmite en el Senado de la Reptblica en enero del
2015) y para el segundo semestre del 2015 la ley de financiamiento de los

gobiernos regionales y responsabilidad fiscal de los mismos®.

Como indican la escoldstica sobre descentralizacion (Faletti, 2010, Navarrete e
Higueras, 2014, Rosales, 2012, Valenzuela, 2014) existe un ABC que es combinar
lo politico (eleccién de autoridades con poderes), lo administrativo (traspaso
de competencias claras) y econémicas (tributos propios y/o asegurados por
ley). Desde dicho esquema de comparacién, se observan las diferencias de
los proyectos y modelo consensuado por los partidos de la Nueva Mayoria
con la propuesta articulada por la Comisién Asesora Presidencial para la
Descentralizacién y el Desarrollo Regional ya que esta proponia en lo politico
no sélo elegir el Intendente sino fortalecer las potestades constitucionales
del gobierno regional auténomo, incluyendo un modelo de mediacién en
caso de disputa por competencias. Lo que llamaron “reforma constitucional
para la descentralizacién” como primera medida esencial’. También se con-
sideraba avanzar en lo municipal, ante lo cual el Gobierno lo ha diferenciado
en su anuncio de un programa de nueva agenda municipal. Finalmente, la
Comisién propuso como esencial los temas de participaciéon y eso ha quedado
también postergado para otras agendas.

3. Compromiso que refrendd en su cuenta presidencial del 21 de mayo del 2015 en la sede del Congreso en

Valparaiso.
4. Informe Comisidn Asesora Presidencial para la Descentralizacion y la Regionalizacidn, Octubre 2014. p 23.
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No obstante, el gobierno ha sido coherente con esta idea de los tres factores
claves, al concentrarse en estos tres proyectos en funcién de lo politico, ad-
ministrativo y lo fiscal para junio del 2015 que logran poner en marcha un
proceso politico-legislativo que puede poner a Chile en una fase descentrali-
zadora- a pesar de la desmunicipalizacién de la educacién-, a contra corriente
de los procesos de re-centralizacién que vive el Continente en cuanto a los
procesos de concentracién de la riqueza, la produccién y los ingresos asf
como también la asignacién y ejecucién sectorial y centralizada por parte
del Estado (Cravacuore 2014 y Finot, 2007).

El tercer aspecto que es la descentralizacion fiscal no arranca en el segundo
afio de Gobierno, ya que se posterga para el anuncio de ley de financia-
miento de los gobiernos regionales (sin fechas claras de operacionalizacién)
y con una version acotada de la idea de Fondo de Convergencia Regional
(en el programa de Bachelet) por la via de agrupar recursos especialmente
para las zonas extremas. Lo sefiala con claridad Camilo Vial del ICHEM:
“Proporcionalmente las regiones no tendrdn mds recursos que el gobierno
central en 2015. Por el contrario, se mantendria la tendencia: de aprobarse,
el presupuesto de los GORE equivaldrd sélo al 3,06% del que proyecta el
gobierno central. El promedio de los dltimos 10 afios ha sido de 2,92%. En
otras palabras, el presupuesto regional aumentaria en la misma medida en

que se incrementaria el del pais”.

2. LOS ECOS DEL PODER DUAL TERRITORIAL
DE FRANCIA EN EL ESQUEMA DEL GOBIERNO

Chile adopta claramente un modelo que hace cohabitar entes subnacionales
con poder acotado junto a una fuerte presencia de agencias regionales que
deben coordinar sus planes en un entramado fuerte. Por razones histéricas
Chile ha tendido también una elite tanto de derecha e izquierda que ha avalado
el modelo institucional de gobierno central fuerte con oficinas desconcentra-
das en los territorios, municipios con moderado poder y delegacién regional
con baja autonomia politica, econémica y administrativa (Valenzuela 1999).
En el programa de los partidos por el NO y luego Concertacion, el cambio
de régimen politico (de lo presidencial a lo semi parlamentario y del cen-
tralismo a la descentralizacién), no tuvo espacio programaético y se tendi6 a
administrar el modelo centralista presidencialista, no obstante con sucesivas
reformas que fueron empoderando y democratizando el nivel subnacional.
La Concertacién de Partidos por la Democracia realizé en el gobierno de

5 Ver "Presupuestos regionales: Sin novedad, gracias”" Camilo Vial (2015). Disponible en: http://blog.lanacion.cl/
category/camilo-vial-cossani/
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Patricio Aylwin (1990-93) el proceso de democratizacién de los municipios
(incluyendo aquellos que en la democracia pre 73 eran designados, como
Santiago, Valparaiso, Vifia del Mar, Concepcidn, entre otros) y la creacién
de consejos regiones (en vez de entes corporativos gremiales heredados del
régimen militar) electos de manera indirecta a nivel provincial por asambleas
de concejales municipales. A dichos gobiernos regionales se les doté también
de facultades reglamentarias y de competencias generales en desarrollo.

Luego en el gobierno de Frei Ruiz-Tagle no se cumpli6 la promesa de elegir
de manera directa a los consejeros regionales, pero si se avanzo en transferir
a los gobiernos regionales y al CORE mayor poder de negociacién con los
ministerios centrales por la via de ampliar el uso de inversiones pactadas
por la via de Inversién sectorial a asignacién regional (ISAR) y Convenios
de Programacién de cardcter multianual.

El Gobierno de Ricardo Lagos (2000-2005), al fragor del empate electoral con
el candidato de la derecha, se abrié a una postura de mayor reformismo e
hizo suya la mayoria de las propuestas de un programa de 20 expertos en
descentralizacién agrupados por la Fundacién Friedrich Ebert vinculada a la
socialdemocracia alemana (Martelli y Valenzuela 1999). En dicha propuesta
ya se tuvo el modelo francés como manera de lograr avanzar la descentra-
lizacién, al proponerse la eleccién de un Presidente regional que liderara
el CORE, cohabitando con el Intendente electo. A lo anterior se sumaba la
eleccion de COREs, dreas metropolitanas, traspaso de servicios y ley de
financiamiento. No hubo avances en dicho gobierno.

La Presidenta Bachelet en su primero gobierno (2006-2009) logré fortalecer
las capacidades de los gobiernos regionales y potestades (entre ellas, pedir
traspaso de competencias), crear las dos nuevas regiones de Los Rios y Ari-
ca-Parinacota y aprobar la reforma constitucional para la eleccién directa de
los consejeros regionales, que implementé el Gobierno de Sebastidn Pifiera
(2010-2013).

El Gobierno de Pifiera preparé un proyecto misceldneo de fortalecimiento
de los gobiernos regionales con mayor detalle de férmulas para traspaso de
competencias, pero sin plazos perentorios ni servicios explicitos. No obstante,
dicho proyecto fue valorado por el segundo gobierno de Bachelet y sobre el
mismo construyo las indicaciones para el traspaso de competencias y otras
medidas como la manera de nombrar las regiones. En la metarelato se observa
la voluntad de incrementalidad histérica en un proceso gradual a la chilena:
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El proyecto de ley que modifica la ley N° 19.175, Organica Constitucional
sobre Gobierno y Administracién Regional, profundizando la regiona-
lizacién del pafs, aprobado en primer trdmite constitucional por el H.
Senado el 8 de enero de 2014, dispone, entre diversas otras materias, un
procedimiento de transferencia de competencias y dispone la obliga-
toriedad de los convenios de programacién encontrdandose ausente los
dos temas restantes. Sin perjuicio de que se conserva gran parte de lo
planteado en el Mensaje original y los valiosos aportes del H. Senado,
mediante la presente indicacién sustitutiva se pretende perfeccionar y
profundizar la regulacién dispuesta para el mecanismo de transferencia
de funciones y atribuciones y, a la vez, afiadir, entre otras materias, la eli-
minacién de la identificacién de las regiones mediante ntimeros y la ad-
ministracién de dreas metropolitanas. En consecuencia, es voluntad de
mi Gobierno completar y finalizar integramente, a través de la presente
iniciativa, la regulacién legal de la reforma constitucional sobre materias
regionales aprobada durante el primer Gobierno que presidi °.

La Presidenta Bachelet generé altas expectativas con su agenda descentra-
lizadora que incluy6 la Comisién Asesora Presidencial para la Descentra-
lizacién y el Desarrollo Regional del afio 2014 que propuso la eleccion de
intendentes, traspaso de competencias relevantes, ley de rentas regionales,
apoyo a las capacidades regionales en capital humano y modelos de partici-
pacién relevantes incluyendo revocatoria de cargos’. De esta manera se hizo
cargo del ciclo de protestas demandando mayor poder territorial (Penaglia
y Valenzuela 2014) que tuvo en el gobierno de Pifiera casos emblemadticos
(Calama, Aysén y Magallanes) sumado a la década y media de protestas
mapuches (Marimdn 2012).

El proyecto enviado al Congreso en diciembre del afio 2014 propone que el
Intendente sea el electo y a su vez sea quien preside el Consejo Regional
(como lo propuso la Comisién Presidencial), pero no acepté definir Chile como
Estado descentralizado ni acotar la delegacién central a los gobernadores
provinciales, generando la fuerte figura del gobernador regional. Mientras
la Comisién proponia un delegado nacional en todas las provincias (con la
idea de que coordinara servicios nacionales el delegado de la gobernacién
provincial cabecera de la capital regional), el Ejecutivo decidié como férmula

6. Formula indicacion sustitutiva al proyecto de ley que introduce modificaciones a la ley n° 19.175, organica
constitucional sobre gobierno y administracion regional, profundizando la regionalizacion del pais (Boletin N°
7963-06). 16 de enero 2016.

7. Tal cual se puede ver la exposicion de los resultados de la Comision en el Senado. Disponible en: http://
www.senado.cl/informe-final-de-comision-de-descentralizacion-fue-entregado-en-el-congreso/prontus_
senado/2014-10-07/112343.html
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de compromiso al interior de la Nueva Mayoria crear una figura fuerte: el
gobernador regional. Varias autoridades advirtieron excesos “federalistas” en
privado en el contexto del Comité Politico, especialmente de los presidentes
del PSy de la DC, colocando dudas con la fecha de eleccién de intendentes el
2017: “La semana pasada, los presidentes del PS y la DC, Osvaldo Andrade e
Ignacio Walker, plantearon en privado las dificultades de hacer las elecciones
ese afio, debido a que atin no estd bien definido el mecanismo y tampoco
hay certeza de que alcancen los tramites legislativos. Ambos propusieron
como fecha mds realista el 2020 o 2021. En esa oportunidad, la postura de
los parlamentarios fue resistida por el PC, MAS y el PPD"%.

La propuesta de elecciéon de intendentes por parte de la Presidenta en su
campafia habia generado altas expectativas porque acercaba a Chile més a
los paises unitarios fuertemente descentralizados (Espafia y Colombia). No
obstante sus equipos politico técnicos fueron morigerando al hablar sélo
de eleccién de ejecutivo regional y omitir toda referencia a la ley de rentas
regionales. En estricto rigor, el Gobierno ha puesto el caso chileno en una
mayor continuidad con el modelo francés iniciado por Francois Miterrand
en el mds centralista pafs de la OCDE, Francia, quien en los 1fios 1980s logré
la reforma para elegir a los Presidentes regionales, pero con la permanencia
de un fuerte prefecto en los territorios poblados de agencias estatales de
diferente tipo.

La idea de abandonar la referencia al Estado unitario- por una definicién
de Estado “tinico y regionalizado” no ponia en duda la unidad del pais. De
hecho, la propia Francia - regularmente presentado como el pais unitario
por excelencia- no es mds definido por la Constitucién como unitario sino
como Republica indivisible (Debbasch 1988). El constitucionalista francés,
Benoit Delooz recuerda que la mencién tradicional de la unidad de la Rept-
blica despareci6 en 1958, al menos que la nocién haya sido disuelta enla de
indivisibilidad. Chile en cambio ha temido modificar su cardcter unitario a
pesar lo caminado por la propia Francia que junto al fuerte gobierno central
acepta niveles de autonomia en sus territorios de ultramar (la Polinesia) y
cada vez mds fuertes gobiernos regionales, metropolitanos y otras formas
de intercomunalidad.

8. Vler "Gobierno anuncia eleccion de intendentes en 2017 pero se abre a retrasar comicios” (2014). Disponible en:
http://www.lasegunda.com/Noticias/Politica/2014/12/984218/gobierno-anuncia-eleccion-de-intendentes-en-2017-
pero-se-abre-a-retrasar-comicios
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La referencia al cardcter unitario, desde la Revolucién francesa es de-
masiado asociado a la uniformidad de las instituciones que era dog-
madticamente considerada como inherente al principio de igualdad. Sin
embargo, la realidad es la diversidad de las situaciones y se debe consi-
derar, quizds, al lado de un marco comin, la posibilidad de tener entes
territoriales con estatutos particulares. Por otro lado, ya existen férmulas
de cooperacién, asociacién y/o fusién interinstitucional® cuya evolucién
puede cambiar el mapa de la administracién territorial del pais”. (De-
looz, 2014, p. 36-37).

La descentralizaciéon comenzé en 1982 estableciendo los derechos y liber-
tades de las comunas, departamentos y regiones. Esta es la primera y mas
importante ley de descentralizacién de la historia de la Reptblica francesa.
Fue clave, entonces, la supresién de la tutela administrativa, eliminando el
rol del control que el Prefecto delegado central tuvo histéricamente sobre
los entes subnacionales. La transformacién de las regiones en colectividades
territoriales tuvo el mismo poder auténomo que los municipios, como el paso
a seguir en materia de descentralizacién.

El proceso de traspaso fue de inmediato, con varias leyes que completaron
estas medidas. Las primeras transferencias de competencias fueron realiza-
das por dos leyes del 1983. La ley de 1984 defini6 el estatuto de los agentes
empleados por las colectividades territoriales: es la creacién de la funcién
publica territorial. Una ley de 1987 reforzé el poder de nominacién de las
colectividades. Una ley de 1992 organiz6 la cooperacién entre las colectivi-
dades y el desarrollo de vinculos entre ellas, lo que se llama oficialmente
como la “intercomunalidad”.

Se vivieron procesos orientados a profundizar en materia de descentralizacion,
la ley de 28 de marzo de 2003 reactivé el proceso de fortalecimiento de las
comunidades subnacionales. A través de la modificacién de la Constitucién,
la ley afiade varios puntos en su carta magna. Establece que “la organizacién
de la Republica es descentralizada” (Articulo N°1). Reafirmando que la regién
es una colectividad territorial y el principio de la autonomia financiera de
las colectividades (Articulo N°72). Por fin crea la posibilidad de referéndums
locales que tienen un poder de decisién (Articulo N°72). De esta manera, la
ley de 2004 organiz6 otras transferencias de poderes en &mbitos econémicos,
politicos y administrativos.

9. Sobre todo eso, destaca el movimiento de la intercomunalidad y metrdpolis transfronterizas europea.
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Sin embargo, la crisis econémica de Europa desde el afio 2009, ha generado
déficits fiscales que han obligado a los gobiernos a simplificar niveles de
gobierno, evitar duplicidades y en el caso de Francia a un proceso a racio-
nalizacién y austeridad de los niveles subnacionales que se tradujo en una
disminucion del ndmero de regiones:

Uno de los objetivos del histérico cambio consiste en ahorrar entre 12.000
y 25.000 millones de euros en los préximos afios. Las actuales 22 regiones
se fusionan entre ellas. Quedardn 13. El principal argumento del pre-
sidente Frangois Hollande y de su Gobierno para semejante revolucién
consiste en lograr una gestién publica méds dgil y menos costosa (hoy se
lleva el 55% del PIB) repartida hoy entre la Administracién central, las
36.700 comunas o ayuntamientos (el pais con mds entes locales del mun-
do), las 13.400 mancomunidades, los 96 departamentos o provincias con
sus respectivos consejos generales o asambleas (4.058 cargos electos con
sueldo) y las 22 regiones con sus consejos regionales (1.757 cargos). Las
competencias, en ocasiones, estdn duplicadas'’.

3. LAS PUGNAS CLAVES ENTRE DETRACTORES
ANTI-FEDERALISTAS Y PARTIDARIOS DE MA-
YOR PODER REGIONAL

La oposicién ha tenido dos segmentos diferenciados respecto a este pro-
ceso de reforma. Por una parte, la UDI, el Instituto Libertad y Desarrollo,
mantienen su postura municipalista que no gusta de traspaso de poderes
mayores al nivel regional porque la desconocen como esfera de deliberacién.
Para la derecha los municipios son el espacio que, por ser mds cercano a la
ciudadania, deberia ser el mds apto para recibir poder y autogestionarse en
materias econémicas, politicas y administrativas. Los municipios ya cuentan
con una madurez y por tanto los esfuerzos en descentralizar el pafs deben
concentrarse en las localidades (Horst, 2007).

10. Uno de los objetivos del histérico cambio consiste en ahorrar entre 12.000 y 25.000 millones de euros en los
proximos afos. Las actuales 22 regiones se fusionan entre ellas. Quedaran 13.
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A su vez, los medios editoriales de El Mercurio y La Tercera, sisteméaticamente
han criticado que esta reforma puede debilitar el Estado unitario, acentuar
procesos de irresponsabilidad fiscal subnacional y hacer declinar politicas
regionales en un pseudo federalismo sin control. En diversas notas perio-
disticas se han profundizado el debate en torno a la fecha para la eleccién
de los intendentes, dando espacio a quienes pretenden retrasar la eleccién
para el 2017 0 2020"".

La otra vertiente ha sido favorable a la reforma y ha criticado sus debilidades.
La propuesta de RN al Gobierno converge en la idea de Estado unitario des-
centralizado, no le gusta propuestas participativas de la Comisiéon Asesora
Presidencial para la Descentralizacién y el Desarrollo Regional como aquella
de revocatorio popular de mandatos, pero si apoya las rentas regionales y un
traspaso de poderes/competencias/servicios al Intendente electo, evitando
duplicidad con el gobernador regional: “Servicios que queden entregados al
Intendente Regional deben desaparecer de la competencia del Gobernador
Regional para evitar la duplicidad de funciones y un derroche de recursos

publicos”".

Los més activos segmentos de centro derecha de la Comisién presidencial
para la Descentralizacién fueron su vicepresidente, Heinrich Von Baer (ex
rector de la U. de la Frontera-Temuco y presidente del Consejo Nacional para
la Descentralizacién y Regionalizacién, CONADERE) y el abogado constitu-
cionalista Juan Andrés Varas, ex decano de derecho de la U. Austral-Valdivia
e Intendente de la Regién de Los Rios en el gobierno de Sebastidn Pifiera
(2010-13). El foco de las criticas fue:

A. LA POSTERGACION DE LA FECHA DE ELECCION DEL INTEN-
DENTE PARA LAS PRESIDENCIALES DE FINES DEL 2017 EN VEZ
DE LA PROPUESTA DE HACERLA JUNTO A LAS MUNICIPALES EL
2016.

Una opinién distinta plantea el vicepresidente de la comisién, Heinrich von
Baer, al establecer que le parece “preocupante que finalmente se proponga

11. Ver nota de La Tercera "Gobierno envia proyecto para eleccion de intendentes y abre debate por fecha de
comicios” (2014). Disponible en: http://www.latercera.com/noticia/politica/2014/12/674-610805-9-gobierno-envia-
proyecto-para-eleccion-de-intendentes-y-abre-debate-por-fecha-de.shtmi

Ver nota de EI Mercurio "Presidenta Michelle Bachelet firma indicaciones a proyecto de descentralizacion del
pais" (2015). Disponible en: http://www.emol.com/noticias/nacional/2015/01/16/699525/presidenta-bachelet-firma-
indicaciones-a-proyecto-de-ley-de-descentralizacion-del-pais.ntml

12. Ver nota de El Pais "Francia revoluciona en dos meses su mapa regional” (2014). Disponible en: http://
internacional.elpais.com/internacional/2014/07/31/actualidad/ 1406797 786_782418.html|
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realizar esta primera eleccién de intendentes recién en 2017, simultdnea a
las elecciones presidenciales y parlamentarias, y no en octubre de 2016, pa-
ralela a las municipales, como propuso la comisién”, con el objetivo de que
no quede “opacada” por la alta visibilidad de la eleccién presidencial. Von
Baer respaldé el planteamiento de la Comisién Asesora Presidencial para la
Descentralizacion y el Desarrollo Regional al afirmar que es “impresentable
que dirigentes de algunos partidos presionen para que estas primeras elec-
ciones de intendentes se realicen recién en 2020 o 2021, bajo el pretexto de
tener que conocer primero el contenido de las restantes reformas de la agenda
de descentralizacion”.Ademds, manifesté que “la eleccién de intendentes
forma parte de las “medidas esenciales” definidas por la comisién, las que,
dada su alta interdependencia, deben ser impulsadas en forma simultdnea
y convergente”.

B. LA AUSENCIA DE MAYORES DEFINICIONES EN PODERES HA-
BILITANTES Y AUTONOMISTAS PARA EL INTENDENTE ELECTO

Von Baer considera de “serias consecuencias” el modelo que define capacidades
de gobierno mads allad de los temas de seguridad a la figura del gobernador,
dando tres argumentos:

1. Significaria abdicar a la oportunidad histérica de iniciar en Chile un
proceso de efectiva descentralizacién (politica, administrativa y fis-
cal-econémica), como el que estaba impulsando la Presidenta Bachelet y
la Comisién Presidencial, proceso seguido con mucha esperanza por la
ciudadania de las regiones.

2. Crearfa una confusa sobreposicién de roles entre dos autoridades re-
gionales, muy dificil de entender y de aceptar por la gente en general:
Un Intendente Regional “Electo”, por ende legitimado por la ciudadania,
pero privado de funciones de gobierno regional, y un Gobernador Regio-
nal “Designado, por ende subalterno del poder central.

3. Generaria, inevitablemente, fuertes reacciones en cadena, muy ad-
versas, no s6lo de parte de los ex miembros de la Comisién Presiden-
cial (con la consiguiente frustracién de haber trabajado seis intensos
meses en vano, o incluso, de haber sido designados “para contener y

13. Ver "Comision sobre descentralizacion pide no postergar eleccion de intendentes mas alld de 2017" (2015).
Disponible en: http://www.economiaynegocios.cl/noticias/noticias.asp?id=133010
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no para impulsar este proceso”, como se nos sefialé en algunos Didlo-
gos Regionales), sino sobre todo de muchas personas e instituciones,
a lo largo del pais, que habian confiado estar al inicio de un cambio
efectivo y creible del modelo de Estado centralizado vigente'.

C. EL PESO DE LA FIGURA DEL GOBERNADOR REGIONAL

Por su parte, el profesor de derecho de la U. Austral, Juan Andrés Varas,
pone énfasis en el exceso de poder del Gobernador, quien al tener facultades
de gobierno tienda a dejar al Intendente electo como un mero administra-
dor del Fondo Nacional para la Desarrollo Regional, FNDR, que ademads es
esencialmente un banco de proyectos municipales para proyectos pequefios
y medianos de infraestructura.

El problema de concepcidon se resume de la siguiente manera: En la
cldsica division entre funciones de gobierno y funciones de adminis-
tracion, el gobierno regional residird en el Gobernador Regional (GR)
y el Intendente electo se limitard a ejercer la presidencia del Conse-
jo y a administrar lo poco que haya que administrar en la Regién
(FNDR, y los servicios que el poder central decida unilateralmente
traspasar). En esas condiciones, y dado el presidencialismo cultural
que existe en Chile, no es muy dificil imaginar quién serd considera-
do “la primera autoridad de la regién”, y no es muy complicado avi-
zorar los multiples escenarios de conflicto que se van a abrir entre el
GR (apoyado ademds por su equipo de gobernadores provinciales) y
la/el ciudadana/o que resulte electo Intendente. Alguien que tiene el
poder pero no la legitimidad democrdtica directa enfrentado al mis-
mo nivel regional con alguien que tiene esa legitimidad pero ningtin
(0 muy escaso) poder efectivo’.

El peso de esta figura delegada encrispé la opinién de los ex comisionados
presidenciales, sumandose constitucionalistas de centro como los democra-
tacristianos Alejandro Ferreiro y Humberto Nogueira, a la critica a la mis-
ma. Finalmente 30 de los 33 ex comisionados firmaron una carta pidiendo
a la Presidenta de la Reptblica eliminar la figura del gobernador regional,
generar un poder que dirima pugnas por competencias (eventualmente el
Tribunal Constitucional) y apurar el proceso de traspaso de competencias y

14. Minuta con Observaciones al proyecto de eleccion de Intendentes. Heinrich Von Baer, diciembre, 2014. p.2
15. Varas, Juan Andrés. Observaciones a proyecto de reforma constitucional del gobierno para la eleccion de
intendentes. enero 2015. pp. 1.
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autonomia fiscal. E1 18 de junio marcharon junto a un grupo de parlamen-
tarios regionalistas y directivos de la Asociacién Nacional de Consejeros
Regionales, ANCORE, hasta el Palacio de La Moneda, siendo la primera
ex Comisién nacional que marcha en el pais en que sin estar en la calle los
sujetos socio-politicos pierden visibilidad y prioridad con sus agendas'®.

D. EL MODERADO Y MONITOREADO PROCESO DE TRASPASO
DE COMPETENCIAS

Se ingres6 en enero del 2015'el proyecto que viene a complementar lo ya
avanzado en términos constitucionales en el afio 2009 en el primer gobier-
no de Bachelet, cuando se permitié a los gobiernos regionales en el citado
articulo 114 disponer de una excepcién al permitir que el Presidente de la
Republica disponga la transferencia de dichas funciones y atribuciones
desde un ministerio o un servicio ptiblico a uno o més gobiernos regionales.

La propuesta del Gobierno implica dos modalidades de traspaso de compe-
tencias, en ambas se requiere la voluntad del Ejecutivo y/o ley:

I. CONVENIO DECRETO SUPREM: Contempla que un Intenden-
te solicite al nivel central, previa aprobacién del Consejo, un con-
junto de funciones y/o atribuciones que dada su naturaleza para su
ejercicio futuro no requiera recursos adicionales, es decir, facultades
preferentemente de decisién. Después de la decisién presidencial se
suscribird un convenio entre los niveles central y regional. Esta mo-
dalidad se aprueba por Decreto Supremo Ejemplo: E1 Gobierno Re-
gional decide qué caminos rurales mantener y reparar

Il. CONVENIO LEY DE PRESUPUESTOS: El Gobierno Regional
podré solicitar la administracién y ejecucién de programas nacionales
de claro impacto regional, previo acuerdo con el Ministerio y servicio
publico respectivo. Esta transferencia se hara efectiva, a través de la
incorporacién de los recursos tanto para su ejecuciéon y agenciamiento
en la Ley de Presupuestos. La naturaleza de este tipo de competencias
es esencialmente transitorias. Esta modalidad se aprueba por Decreto

16. Ver "Ex integrantes de la comision de descentralizacion exigen apurar agenda a la Moneda" (2015). Disponible
en:http://diario.latercera.com/2015/06/19/01/contenido/pais/31-192018-9-ex-integrantes-de-la-comision-de-
descentralizacion-exigen-apurar-agenda-a-la.shtml

17. Se formula indicacion sustitutiva al proyecto de ley que introduce modificaciones a la ley n® 19.175, organica
constitucional sobre gobierno y administracion regional, profundizando la regionalizacion del pais (boletin N°
7963-06). Santiago, 16 de enero de 2015.
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Supremo. Comisiones de servicio de funcionarios no tendrdn limite
de tiempo Ejemplo: El gobierno regional asigna recursos financieros
para la reparacién y mantencién de caminos rurales'®.

Este proceso estd en las antipodas de lo trabajado por el grupo tematico en
descentralizacion administrativa de la Comisién Presidencial, coordinada
por el experto José Antonio Abalos, quien desde los inicios del programa de
Lagos, junto a la creacién del Grupo Los Federales (Valenzuela 2002) propicia
el traspaso de servicios claves al gobierno regional auténomo (Abalos 2000)
de al menos 20 de los 70 servicios ptiblicos nacionales.

4. UN ANALISIS COMPARADO CON LAS PROPUESTAS
DE LA COMISION PRESIDENCIAL YALTERNATIVAS

PERMITIR PODER “REGIONAL DEL INTENDENTE Y ACEPTAR
ROLES COORDINADORES NACIONALES DE GOBERNADORES
PROVINCIALES

Silas regiones, los municipios u otros entes territoriales son solamente 6rganos
de administraciéon descentralizados territorialmente, es decir que no tienen
Poder politico (esto es poder legislativo), se menoscaba simbdlicamente lo
avanzado en las dos décadas previas. La propuesta del Ejecutivo no propone
una regresién, pero al definir en forma amplia los poderes del “gobernador
regional” serd inevitable las criticas en el Congreso. Es muy probable que
desde las fortalecidas bancadas regionalistas del Senado y la Cdmara este
asunto ocupe un papel clave. Se deben pensar férmulas politicas que otor-
guen poder constitucional habilitante al Gobierno Regional y no se deje
en el Gobernador Regional tanto las facultades de interior, administracién
como de gobierno. La critica en este caso serd severisima por generar dos
poderes, en vez de delegacién-coordinadora y gobierno regional con niveles
de autonomia. En este contexto es fundamental dar de manera narrativa
explicita el rol de gobierno regional a la Intendencia electa, junto con acotar
al gobernador provincial de las capitales regionales un rol coordinador de
servicios nacionales.

18. Exposicion Traspaso de Competencias. Seminario Chile Descentralizado. Ex Congreso, Santiago, 18 de junio 2015.
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FORTALECER EL TRASPASO DE COMPETENCIAS Y TENER
INSTANCIA DE NEGOCIACION.

Habré criticas evidentes al proceso de traspaso por acotado y largo, dejando
regiones sin pilotajes, dreas no tocadas como desarrollo agricola (INDAP) y
programas territoriales de caminos secundarios y manejo de cuencas de Obras
Publicas (MOP). Al analizar las reacciones a los proyectos, se puede avizorar que
hay criticas por fantasmas. Los centralistas creen que es muy federalista, y los
regionalistas que la reforma es mediocre por el extremo poder que puede tener
el Gobernador regional y por el traspaso con largos pilotajes que propone la ley.

La Corporacién de Fomento Productivo, CORFO fue priorizada por la Comisién
Presidencial como institucién a ser traspasada a los gobiernos regionales para
fomento, innovacién y competitividad, ademds porque puede crear empresas
mixtas y programas con la debida flexibilidad. Se ha criticado que CORFO
no es proactiva en regiones con rezago (muchas no tienen los programas
claves de capital semilla, de riesgo y desarrollo de proveedores locales) y se
ha concentrado y centralizado en subsidios financieros a medianas empre-
sas metropolitanas, megaestudios y proyectos asimétricos que se realizan
s6lo en algunas regiones. Los fondos de fomento regionalizados son sélo el
20% de su millonario presupuesto. Es posible mantener programas inter-re-
gionales de apoyo a clusters especificos, pero en el mundo desarrollado el
dinero de fomento es poder regional para favorecer el desarrollo endégeno
de la red de empresas regionales y nuevas oportunidades que requieren
sistemas permanentes y no episédicos de apoyo a emprendedores, capitales
semillas y otros instrumentos cldsicos. El Gobierno propone traspasar sélo
programas de CORFO y crear comités con actores privados, pero dejando la
agencia centralizada en lo que Carlos Calderén (2014) llama “desconcentrar
para no descentralizar”.

En un seminario de la U. del Bio Bio, con su Rector Héctor Gaete y el senador
Alejandro Navarro, se debatfa sobre la urgencia de una alianza publico-priva-
do en una suerte de neodesarrollismo sin ortodoxias, para lo cual es clave el
poder regional en fomento'. Lo mismo ocurre con el &mbito agricola, donde
un Indap fortalecido por la Regién, debiera multiplicar sus programas de
apoyo, en especial donde se concentra la pobreza rural en el centro norte, el
secano de O’Higgins y Maule, y el alto rezago y subinversién en Bio Bio, La
Araucania, Los Rios y Los Lagos.

El Subsecretario de Desarrollo Regional y Administrativo, Ricardo Cifuentes,
enfatiza que “importan mds la profundidad que la velocidad de la Reforma

19. Intervencion IX Congreso de Economia Regional. U. del Bio-Bio. 6 de Noviembre 2014.
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descentralizadora®’”, apelando a que al legitimarse el proceso en algunas

regiones podran venir nuevos servicios y competencias. En dicho sentido
es conveniente dejar abierta la puerta para que consejos regionales con su
Intendente puedan pedir traspasos- en concordancia con lo que hoy existe
en el art. 114 de la Constitucién -, y a su vez precisar con mayor fuerza en el
texto los poderes de los gobiernos regionales y sus competencias exclusivas
para poder reclamar competencias resueltas por el Tribunal Constitucional si
en el futuro los gobiernos centrales inhiben el proceso de descentralizacién
que se entiende incremental.

Volviendo al caso de Francia, en su Constitucién se precisa en el art. 73, inciso
N°4 que “Estas reglas no podran referirse a la nacionalidad, derechos civicos,
garantias de libertades piiblicas, estado y capacidad de las personas, organizacion de
la justicia, derecho penal, procedimiento penal, politica exterior, defensa, sequridad
y orden piiblico, moneda, crédito y cambios, asi como al derecho electoral.

CREAR LAS AREAS METROPOLITANAS Y TRASPASAR TRANSPORTE
EN MEGA CIUDADES

Uno de los articulos del proyecto de fortalecimiento de los gobiernos regio-
nales y traspaso de competencias es la creaciéon de dreas metropolitanas en
las zonas con més de 250 mil habitantes, donde el Intendente electo debe
gobernar con el Consejo Regional (CORE) y un consejo consultivo de alcaldes
involucrados los asuntos de planificacién, transporte y disposicién final de
la basura. Se les dota de una unidad técnico administrativa y se simplifica
el modelo como lo propuso la Comisién Presidencial 2014, aunque ésta daba
poder de voto a los alcaldes.

El Intendente de la Regién Metropolitana (RM) de Santiago, que agrupa
treinta municipios, Claudio Orrego, ha vivido la falta de poder y creado
una Comisién para pedir competencias y ser pionero en dicho proceso (di-
ciembre 2015). Un sistema sin duplicidades burocréticas que combine la
razén tecnocrdtica y las capacidades profesionales con la corresponsabili-
dad politica en monitorear, destrabar proyectos, asegurar financiamientos
sustentables, cobrar lo justo y subvencionar con racionalidad. Orrego no
quiere un “zar” del transporte como se suele gestionar el centralismo, mas

20. Entrevista en La Moneda. Miércoles 21 de Enero del 2015.
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bien en su historia contrafactual descentralizadora reclama decisién en el
gobierno para darle poder y concentrar competencias, servicios y empresas
hoy dispersas. Lo mismo ocurre con la legitima molestia regionalista por la
lenta expansién de dicho sistema en Concepcién o la ampliacién del Metro
de Valparaiso (MERVAL) a La Calera. Lo del Metro es evidente. En todos
los paises desarrollados el transporte estd a cargo de la autoridad electa
de la regién metropolitana o alcalde mayor, como ocurre con la autoridad
de transporte de las mejores experiencias del mundo: Tokio, Paris, Mosct,
Londres, Berlin, Nueva York. En este tiltimo caso el legislativo regional creé
en 1965 el Metropolitan Commuter Transportation Authority, que se fusiond en
1968 con el New York City Transit Authority, la que incluye metros, trenes de
cercania y buses de manera integrada. Desde entonces es clave la MTA Capital
Construction Company que lleva a cabo las obras de infraestructuras de toda
la red, incluyendo mantenimiento de ttineles y puentes. Es de esperar que
la ley de traspaso de competencias a los gobiernos regionales otorgue poder
en transporte a los intendentes electos. Dicha reforma se ha dialogado con
el Consejo Urbano y se espera el pronunciamiento de una Comisién para la
movilidad. El propio Ministerio de Transporte ha dicho que tiene claridad
en que se debe crear la autoridad metropolitana de transporte, lo que debe
expandirse a otras regiones con serios problemas de movilidad en sus zonas
de conurbanizacién donde el Estado no existe, ya que sélo Santiago, Valpa-
raiso y Concepcién cuentan con SECTRASs (Secretarias de Coordinacién de
Transporte), ni equipos técnicos (un “piloto” en Puerto Montt)'.

El pais tiene enormes déficits de infraestructura de transporte —lo que ha
connotado el ex Presidente Lagos— en sus quince dreas metropolitanas,
desde las mega (Santiago, Concepcién, Valparaiso) a las con urbanizacio-
nes regionales (Iquique-Alto Hospicio, Antofagasta, Coquimbo, la Serena,
Rancagua, Machali, Talca, San Clemente, Chilldn, Temuco, Las casas, Puerto
Varas, Puerto Montt, o el gran San Antonio, como sefialan los estudios de
Arturo Orellana (2013).

La siguiente tabla sintetiza el andlisis de los proyectos enviados, contrastando

las diferencias mds relevantes con lo propuesto por la Comisién Presidencial,
sugiriendo alternativas de mejoras que rondaran su debate politico legislativo.

21. Ver "El sindrome de Moisés: Descentralizar ahora y reactivar” (2014). Disponible en: http://www.elmostrador.cl/
opinion/2014/12/19/no-al-sindrome-moises-des-centralizar-ahora-y-reactivar/
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TABLA 1

PUNTOS CONTROVERTIBLES DE PROYECTOS DE ELECCION DE
INTENDENTES Y TRASPASO DE COMPETENCIAS, CONTRASTE CON
COMISION PRESIDENCIAL Y FORMULA DE MEJORA

PROYECTO LEGAL
GOBIERNO

Eleccién sin fecha aunque
sugiere 2017
con nacionales

Gobernado regional y
provinciales

Potestades de Intendente
en lo regional incluye
presidir el CORE

Traspaso de competencias
en base a comité de
ministros y solicitud de
CORE con estudios

Y una década de pilotaje

190

PROCESOS DE GESTION

2016 con Municipales

Delegados provinciales

Definicion de Estado
regionalizado,
Acompahado de

poderes constituyentes
como GORE, formulas

de resolucion de
controversia y autonomia

Paquete basico de 18
servicios a todos los
gobiernos

Senado media en
caso de discordia por
competencias

POSIBLE MEJORAS

Presentar en primer
semestre del 2015
propuesta de férmula de
eleccion, colocar urgencia
y asegurar debate de lo
regional en TV

Gobernadores
provinciales con roles
de coordinacion el de la
capital regional

Precisar sus niveles de
autonomia

Alternativa cuando
un ministerio rechaza
formula

Acortar pilotaje de
primer paquete de
servicios

Permitir que GOREs
hagan estudios y
propongan traspasos
desde el 2015



PROYECTO LEGAL
GOBIERNO

Traspaso de servicios, de
partes o nuevos

Foco en SERVIU,

FOSIS, SERNATUR y
parcialmente sistema
CORFO (Sercotec)

Crea la divisiones de
fomento/industria,
infraestructura/
transporte y desarrollo
social

Crea areas metropolitana
a cargo del GORE con

un Jefey tres cargos
profesionales

Comité asesor de
alcaldes

Ordenamiento Territorial
es via decreto que
combina poder sectorial
(ministerios) con opinion
GORE y tras aprobacién
es obligatorio

PROCESOS DE GESTION

Servicios completos o
unidades relevantes
(Vialidad) sin
desmembramiento
parciales

Mejora y
homogenizacion planta
regional

Comision agregaba
educacion/culturay
nuevo sistema regional
para ciencia y tecnologia

El intendente a cargo
con consejo de alcaldes
que debe aprobar planes
claves, administrador
metropolitano y traspaso
de SECTRASs y servicios/
empresas de transporte

GOREs con poder en el
ordenamiento global

y plebiscitos en temas
controversiales

POSIBLE MEJORAS

Dotar al Intendente del
poder de nombrar el
director regional en y
asegurar presupuesto en
base afio anterior

Crear figura de

servicios nacionales
regionalizados
Considerar INDAP y
Vialidad (MOP)

Dar rol regional en
ambitos en nuevo sistema
de administracion de
educacion publica, que
Intendente nombre en
cultura y sistema mixto
nacional/regional en
CONICYT

Poner fechas para las
tres primeras, entregar
el 2016 a Santiago,
concepcion y Valparaiso
poderes en transporte y
vialidad.

Elevar a consejo el
espacio de poder de los
alcaldes

Acotar los ambitos en
que los ministerios
cumplen roles de
supervision de normas
nacionales y potestades
en carreteras energéticas
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PROYECTO LEGAL
GOBIERNO

Crea Comité Regional
consultivo publico/
privado en Innovacion

Poder del CORE: explicita
aprobacion de planes,
programas, auditorias

y conocimiento de
Programas Publicos

de Inversiones en la
region (PROPIR), hace
obligatorios convenios de
programacion

Eliminacién de nimero
para identificar regiones

PROCESOS DE GESTION

Servicio en Ciencia/
innovacion regionalizado
dependiente de GORE
con pluralidad en
consejo

Rol auténomo de la
region en estos ambito
y aprobacion proyecto a
proyecto en CORE.

Se propuso que la
Araucania debatiera su
nombre en su estatuto
de autonomia

POSIBLE MEJORAS

Reforma a CONICYT

Reponer aprobacion
proyecto a proyecto
cuando superen las

10 mil UFs

Hacer obligatorio que
CORE aprueba plan anual
de Vialidad, Cuencas,
vias estructurantes,
transporte.

Permitir plazo en el
2015 para con consultas
los GOREs por dos
tercios puedan hacer

enmiendas a sus nombres
(Simplificar) o cambiar

FUENTE: ELABORACION PROPIA EN BASE A LOS PROYECTOS DE LEY INGRESADOS POR EL GOBIERNO EN ENERO DEL ANO
2015 AL SENADO (REFORMA CONSTITUCIONAL EJECUTIVO REGIONAL) Y LA CAMARA DE DIPUTADOS (ENMIENDAS SUSTI-
TUTIVAS A PROYECTO DE FORTALECIMIENTO DE LA REGIONALIZACION). ANALISIS DEL INFORME DE LA COMISION ASESORA
PRESIDENCIAL PARA LA DESCENTRALIZACION Y EL DESARROLLO REGIONAL (OCTUBRE 2014).

5. CONCLUSION

La descentralizacién en Chile se hace desde la desconfianza y el pragmatis-
mo que implica imponer dicha l6gica en coaliciones que no quieren perder
poder, con parlamentarios que influyen en los gobiernos delegados y en un
contexto econémico restrictivo por la desaceleracién econémica. Para hacer
posible el proceso, la férmula de compromiso en la Nueva Mayoria ha sido
acotar los poderes de los gobiernos regionales electos y obligar a traspaso de
competencias con voluntad del Ejecutivo central, contratos regién-Nacién y
una serie de sistemas que mantienen el poder institucional, politico y fiscal
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en el centro. De este modo, el Segundo Gobierno de Bachelet ha privilegia-
do focalizarse en descentralizacién solo en el fortalecimiento del nivel
regional con miras a la entrada en vigencia y eventual eleccién al final de
su mandato, con un modelo dual que elige al Intendente, pero da poderes
acotados y traspaso de competencias siempre en coordinacién con los entes
nacionales. Se observa tanto la ausencia de lo municipal en las prioridades
(postergado a negociaciones con las asociaciones municipalistas y crispadas
por la desmunicipalizacién de la educacién) y a su vez una continuidad con
lo ideado en el traspaso de competencia como modelo gradualista e incre-
mental por los equipos de SUBDERE desde el primer gobierno de Bachelet,
la administracién Pifiera y su nueva implementacién con Bachelet II.

Con todo, hay un avance de las propuestas reformistas/regionalistas que
lograron el envio de un inédito proyecto de eleccién de intendentes y el
compromiso de fortalecer las finanzas auténomas regionales. Al permane-
cer una fuerte delegacién central (gobernadores provinciales, gobernador
coordinador, secretarias regionales ministeriales sectoriales y principales
servicios), en la préactica se elegird a un Intendente que se parece a la figura
de Presidencia del CORE, aunque las nuevas divisiones regionales (inversion,
capital social y fomento) abren la puerta para que con los afios se fortalezca
la autonomia regional y su mayor capacidad de innovacién y de romper
brechas de desarrollo.

Se acerca, por tanto, un proceso de poder dual con larga transicién hacia
un mayor poder de gobierno regional auténomo. Este camino “a la chilena”
parece ser el dnico viable en un pafs de naturalizacién del centralismo.
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