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PRESENTACION

El texto que se presenta a continuacion abordaneh tde la descentralizacion del
Estado desde un &ngulo especifico: la relaciore ehtnivel municipios y el nivel regional,
tomando como caso el de la region del Bio Bio. teoqupacion central del estudio es
evaluar si las reformas descentralizadora que sénmaulsado en Chile pueden entenderse
como parte de un mismo proceso, o bien, si el disefresponde a un proceso de reformas
paralelas en el cual la linea de descentralizam@onal va por un lado y la linea de
descentralizacion municipal por otro. El trabajocdenpo incluyé en el nivel regional a la
octava region y a las comunas de Lota, TalcahuabosyAngeles, para analizar el nivel
municipal y comunitario.

El documento esta organizado en cuatro secciorsaaslde esta presentacion y las
conclusiones. En primer lugar se presentan antatesiesobre el estudio, sus objetivos,
preguntas y la metodologia empleada. La segund@oseinicluye una sistematizacion de
las reformas legales que han tenido lugar desd@ilbes del proceso de descentralizaciéon
hasta la actualidad. La tercera seccion presestzalacteristicas generales de la VII region
mientras que la cuarta analiza la informacién r@ada en torno a la relacion entre el nivel
regional y municipal en el caso de las tres comesasliadas. Finalmente, se presentan las
conclusiones del estudio y se levantan algunasupsips para fortalecer la relacion entre
los niveles regional y local de gobierno, a ladeZa experiencia de la VIII region.

ANTECEDENTES SOBRE DESCENTRALIZACION DEL ESTADO

Este estudio se pregunta si la descentralizacidnEdeado que afecta a las
administraciones regional y local forma parte denismo proceso coordinado y coherente.
Se pregunta también si la descentralizacion encannactores locales y regionales que
logren verla como un proceso propio del cual foriparte y que los involucra. Por ultimo,
se pregunta si la descentralizacion regional yllogmple con uno de los predicados que
entrega fundamento a estos procesos, cual es qukeskentralizacion contribuye a
fortalecer el rol ciudadano frente a las autoridgat®fundizando la democracia.

! Este Estudio forma parte del Programa de Investigas de CIEPLAN.
Z Claudia Serrano es sociéloga, investigadora asaca CIEPLAN y socia de Asesorias para el Desarrol
Ignacia Fernandez es también socidloga y consut@rasesorias para el Desarrollo.
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Este estudio testea las siguientes hipotesis:

1. Las reformas descentralizadoras que han tenida legael pais a nivel
regional y local han seguido caminos paralelosgsim haya existido hasta
el momento una preocupacion explicita por coordiaagestion regional y
local.

2. La politica de descentralizacion expresa una ppg@an por el ambito
institucional y normativo descuidando procesos a@®&ater mas societal y
encarnado en actores regionales capaces de asdenazbo en el proceso
de desarrollo (Serrano, 2001).

La literatura sobre descentralizacion del Estadstata que este proceso, de
caracter eminentemente politico (distribuye podgene multiples beneficios de orden
politico, administrativo y econdmico. Se entiendee gla descentralizaciéon abre
oportunidades de participacion local a diferentepgs sociales. Asi mismo, se supone una
mayor sintonia entre los funcionarios y tomadomesiecisiones respecto de los problemas
locales. También se formula un argumento relaciortanh la eficiencia administrativa por
cuanto la descentralizacion permitiria que la adstreccion del Estado se torne mas
flexible, dinamica e innovadora.

A los argumentos anteriores se asocia uno de earé&cbnomico ligado a la
descentralizacion fiscal. Se supone mayor eficgeraila funcion econémica de asignacion
de recursos publicos en forma descentralizada yemto se produciria mayor ajuste entre
las preferencias de la poblacién local y el comudé bienes y servicios a que tienen
acceso.

Desde otro punto de vista, el de la eficiencia cefitipa, se considera que el
contexto econémico mundial de globalizacion presemievos desafios que no soélo
interpelan a las empresas, sino también al sedtdicp. Por ello, se reclaman estructuras
de decision descentralizadas que logren operamayor prontitud y versatilidad.

Desde una perspectiva politico-ciudadana, se cerssiglie la descentralizacion del
Estado, al acercar las instituciones a la gentdliteasu participaciéon en la toma de
decisiones y permite mayor control de la ciudadas@bre la accién publica
(accountability) A la vez. se supone que la descentralizacibmmakdi la participacion
politica si los individuos creen que las politibasales tienen una repercusion mas directa
sobre sus vidas y si estiman que sus opiniones@usideradas (BID 1997). Esta area es
especialmente relevante para nuestro estudio. Meguptamos si efectivamente los
ciudadanos se sienten cerca de las autoridademades y locales y se ven fortalecidos en
su rol como sujetos de derechos y deberes endgeladas decisiones que éstas tomen y las
politicas que impulsen.

El nivel local es un ambito privilegiado para esdeollo de procesos participativos
que involucren a las personas con las accionessguestan desarrollando, haciéndoles
sentir que se trata de materias que afectaranlisiadae vida y sobre las cuales cada uno
de ellos tiene la responsabilidad de participarcamo el derecho a exigir y cautelar los
procesos de ejecucion y sus resultados.
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El rol del nivel regional en materia de particigaciciudadana es menos evidente,
por cuanto constituye un espacio intermedio entraenivel central del Estado y los
ciudadanos, que se sienten mas cercanos y re@éssrpor sus autoridades locales. El
grado en que los procesos que tienen lugar en \@l megional contribuyen al
fortalecimiento de la democracia dependera, en gnadida, de la capacidad de las
autoridades regionales de vincularse con el noaglly acoger las demandas ciudadanas.

El énfasis del estudio se sitia en la identificadi® los puntos de encuentro y
desencuentro entre ambos niveles con miras alrddeaegional en el entendido que, mas
all4d de las cuestiones institucionales, la constomc de una identidad regional y un
proyecto de desarrollo se juega en la capacidacksti@blecer acuerdos estratégicos,
convocar la participaciéon de la gama mas amplidbfmogle actores e incorporar las
demandas y expectativas de la ciudadania.

Chile inici6 el proceso de descentralizacién deta@s durante el periodo de
gobierno militar, el afio 1974. Las primeras mediégsslan en los dos niveles: regional,
pues crea las 13 regiones que hoy conocemos, ycipahipues amplia notablemente el
ambito de funciones de los municipios. Sin embacga, el paso del tiempo el proceso de
vierte casi exclusivamente al nivel municipal y @oc nada se avanza en lo regional.
Recién con la llegada del nuevo gobierno democraicafio 1990 se inicia un rapido
proceso de fortalecimiento de la autoridad regioBalproceso como un todo no se vio
nunca en forma sistémica y vinculada. Mas bierdiegor descontado que se producirian
articulaciones concretas por simple descarte des @lternativas de gestion y desarrollo.
Por ejemplo, las municipalidades deberian, tardenoprano, vincularse con el nivel
regional pues alli se instalaron recursos parasnwe en infraestructura.

Si se examina el disefio institucional del municigiael gobierno regional se
observaran grandes diferencias en materias deu@triies, recursos, ambitos de accion,
equipos profesionales, etc. Los municipios tieners rautonomia, ambitos de accion y
responsabilidades directas que incluyen actividddesionales. Las regiones tienen en
general mas recursos para inversion y mayores icios y responsabilidades técnicas.

Sin embargo, la mision institucional de ambas c@gones es practicamente
idéntica. Las municipalidades estan llamadas als&gente del desarrollo econdmico y
social de las comunas'para lo cual se estipulan funciones privativas $d exclusiva
responsabilidad) y sus funciones compartidas (domivel central del Estado y sus
ministerios). Los gobiernos regionales, por suepatienen la mision dépromover el
desarrollo econdémico, social y cultural de la reglésiendo el principal instrumento con
que cuentan para hacerlo es la administracion gnasion de los fondos de inversion
publica de decision regional.

En teoria, el proceso debiera ser complementarse, ®®ma en cuenta la unidad de
propésito que hemos mencionado. A ello se agretyas tazones que aconsejan la
complementariedad y coordinacion:

o El hecho fisico geogréafico de que la unidad teniatode intervencidén es
compartida, lo que sugiere espacios de colaboraeidntercambio en
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materias que son de interés de ambos niveles, gqoonoejemplo, el
ordenamiento territorial o los planes reguladores.

o Factores de caracter administrativo financierosmsecomprueba que buena
parte de la inversion que logran realizar las mpaldades corresponde a
proyectos del Fondo Nacional de Desarrollo Regiarlajue invierte mas de
la mitad de sus recursos en educacion y en infrextgta vial.

o Requisitos que plantea el disefio y ejecucion dgeggtos de inversion, pues
las municipalidades carecen de los recursos té&nyc@rofesionales y
buscan apoyo para la formulacion de proyectos Setaetaria Regional de
Planificacion y para le ejecucién de los mismos la@nDireccion de
Arquitectura del MOP, que suele desempefiar eledlidad Técnica en la
ejecucion.

o Preocupaciones afines y complementarias en las deeaducacion y salud,
pues los municipios tienen responsabilidades furates y administrativas y
el nivel regional los recursos para invertir y/paear la infraestructura.

o Capacidad de convocatoria a actores que puedatirisobre iniciativas de
desarrollo, tales como el sector privado, gremi@sociaciones Yy
universidades, espacio que es mas proximo a lanitaddel gobierno
regional y mas lejano de la vida local, a no sex sgItome en cuenta a las
comunas capitales de la region, lo que motiva krtam de una linea de
complementariedad y colaboracion desde el nivébnedal local.

o Por ultimo, un factor clave de interés comun debgar el canal ciudadano,
que esta presente en el nivel local, pero totalenenisente en el nivel
regional. Si este nivel tuviera interés o vocactl actuar de cara a la
ciudadania, interactuando con la sociedad paraceorsus necesidades y
prioridades en materia de inversion, y si a la wedera interés en dar a
conocer a la comunidad sus resultados de gestit@sarrollo regional, bajo
la forma de una cuenta publica ciudadana, tendréa ppsar por el nivel
local que es la puerta de entrada de los ciudadd@asra al Estado y las
politicas publicas.

Sin embargo, el nivel local y el nivel regional girdamente se ignoran y solo
cooperan cuando es estrictamente necesario. Esllet@®a de interés de este estudio, el
gue se organizo6 en torno a los siguientes objetivos

1. Sistematizar las reformas legales que tienen Idgeante los 90 y que definen el
marco en que se comprende el actual estado de eavaet proceso
descentralizacion.

2. Analizar las dinamicas que se han producido ertrevel regional y local como
resultado del proceso de descentralizacion impalgaal los gobiernos de la
Concertacion, en el caso de una region en partiflal&/11l region).
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3. Relevar los principales puntos de encuentro y dresgriro entre el nivel regional y
el nivel local en la VIII regién, indagando en go#edida esos encuentros y
desencuentros contribuyen al fortalecimiento deddadania y acercan la toma de
decisiones a los ciudadanos.

4. Formular recomendaciones relativas al tipo de aesi@ue debieran seguirse para
articular mejor los procesos que tienen lugar almegional y aquellos que ocurren
en el espacio local.

Los objetivos segundo y tercero abordan el nuctstral de las preocupaciones de
esta investigacion. Aca se deja de lado la 6ptiddipo formal, para observar los procesos
concretos que tienen lugar a nivel de una regidticpéar.

En términos metodologicos se planted la realizadénun estudio de caracter
cualitativo que, basado en entrevistas en profatdigl grupos de discusion, permitiera
recabar informacion sobre el proceso y la percepdm® sus actores en el nivel regional,
municipal y comunitario o de los ciudadahos

Se realiz6 una ronda de entrevistas con los actde®es de la institucionalidad
regional de la VIII region: consejeros regionalpspfesionales del gobierno regional,
secretarios regionales ministeriales, jefes dei@esvy profesionales de los departamentos
de planificacion municipal.

Se seleccionaron tres comunas para el estudioeh Iomal: Los Angeles, Lota y
Talcahuano y se realizaron entrevistas a las sitpseautoridades: Secplac, Director de
Obras, Dideco, Alcaldes y Concejales.

Para abordar la preocupacion por la forma comailaadanos perciben el proceso
de descentralizacion y establecen el vinculo ezitrével regional y local, se sostuvieron
conversaciones grupales con actores locales reéts/aam las 3 comunas seleccionadas
(lideres comunitarios, beneficiarios de progranoasates, juntas de vecinos, etc.).

Por altimo, para levantar recomendaciones a laléuos resultados encontrados, se
realiz6 un taller con expertos involucrados en siceso de descentralizacion que
conocieron y analizaron los hallazgos preliminaelsestudid’

3 El trabajo de campo se realizé durante los mesdsilib y Agosto del afio 2001
“ El Taller tuvo lugar el 16 de agosto de 2001.s#sion: Marcelo Ramirez (MIDEPLAN), Gonzalo Vio
(INE) y Verénica Silva (FOSIS).
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II. LAS REFORMAS DESCENTRALIZADORAS EN LA DECADA 1990 - 2001

El proceso de descentralizacion del Estado en Gailaicia el afio 1974. Es posible
distinguir tres periodos, uno inicial vinculado a wesfuerzo de reorganizacion
administrativa del Estado (1974-1976); un segureldodo asociado al fortalecimiento de
los municipios y caracterizado por una descentraiin funcional (1976-1989); y un
tercero, ya en democracia, caracterizado por laodeatizacion del nivel comunal y el
impulso a la descentralizacion del nivel regiod&90 en adelante).

Este informe profundiza en las reformas y modifi@aes legales realizadas durante
el tercer periodo. No obstante, para una mejor cemsn del contexto en que tiene lugar
el proceso de descentralizacibn a que se abocagoloigrnos de la Concertacion, se
presenta en primer lugar una breve descripciorasledformas implementadas durante las
décadas de 1970 y 1980.

1. Afos 70 y 80: primeras reformas y municipalizacion

Las primeras reformas administrativas datan de ,1&7@d en que se dicta el Decreto
Ley que reorganiza territorialmente al pais dandigea a 13 regiones y 51 provincias. El
proceso apunta a la regionalizacion del pais y aacteriza por elreordenamiento
espacial que busca la articulacion economico-segebpolitica y administrativa en
ambitos territoriales determinados, todo ello cenfinalidad de alcanzar el desarrollo
autosostenido de grandes unidades territoridles

Desde el punto de vista funcional, el proceso dgonalizacion adquirio en un
principio la forma de desconcentracion administeation centralizacion politica, pues mas
qgue un traspaso de poder a las nuevas instang@mates, hubo una delegacién de
funciones a las instituciones regionales y locé&$BDERE, 2000).

La accion del Gobierno Militar tuvo un claro acertzal, definiendose a las
municipalidades como Organos territorialmente detsakzados. Mas adelante, en 1976, se
dicta el decreto Ley que redefine el papel de lamiaipalidades como 6rganos
funcionalmente descentralizados, otorgandoles resoalidades ejecutivas y de gestion de
servicios y confiriéndoles el rol d&agentes del desarrollo econémico y social de las
comunas’®, lo que abre paso a numerosas tareas y funcienésgarrollo comunal.

Simultaneamente, en este periodo se inicia la desotracion de la administracion
interior del Estado, la que se expresa en la diradie las Secretarias Regionales
Ministeriales y la Subsecretaria de Desarrollo &egji SUBDERE. En 1975, se crea
ademés el Fondo Nacional de Desarrollo RegionalDENque hasta el dia de hoy
constituye el principal mecanismo de asignaciomdersion publica regional. El FNDR se
define como un fondo de compensacion territoriatidado al financiamiento de acciones

*Documento “Chile hacia un nuevo destino”, Comiditational de la Reforma Administrativa, CONARA
1974.
® Decreto Ley N° 573 de 1974 y Decreto Ley N° 1289676
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en los distintos ambitos de infraestructura societondmica de las regiones, con el objeto
de obtener un desarrollo territorial armonico yitivo, salvaguardando la preservacion y
el mejoramiento del medioambiente. Se financia goesupuesto fiscal anualmente

asignado segun Ley de Presupuesto y con recursesrpentes de un convenio con el

BID.

El segundo periodo, que se inicia en 1976, se tarianampliar el rango de
competencias de los municipios, multiplicando sesponsabilidades y recursos. Las
reformas de este periodo institucionalizaron algumaciones, pasando los municipios a
compartir responsabilidades con el gobierno cergdralla provision de servicios de
educacién y salud.

Las atribuciones municipales quedaron normadas [sor Ley Organica
Constitucional de Municipalidades que establece dles Municipalidades son
corporaciones autonomas de derecho publico, corsgrelidad juridica y patrimonio
propio, cuya finalidad es satisfacer las necesidgade la comunidad local y asegurar su
participacion en el progreso econémico, social Jtural de las respectivas comunagl
municipio se transforma, en consecuencia, en untagéave del desarrollo local.

La Ley determina funciones privativas y otras cortiggas con otras entidades
publicas. Entre las funciones privativas se encaantaplicar las disposiciones sobre
transporte y transito publico; aplicar las dispmsies sobre construccion y urbanizacion; la
planificaciéon y regulacion urbana de la comuna yctmfeccion del Plan Regulador
comunal; el aseo y ornato de la comuna; la pronmodé&) desarrollo comunitario; elaborar
aprobar y modificar el Plan de Desarrollo ComuRdlADECO, cuya aplicacion debera
armonizar con los planes regionales y nacionales.

Atribuciones compartidas son aquellas que las npalidades desarrollan en
conjunto con otros organos de la Administracion Hstado: Asistencia social, salud
publica, educacion y cultura, capacitacion y prodmael empleo, deporte y recreacion,
turismo, transporte publico, vialidad urbana y kurarbanizacion, construccion de
viviendas sociales e infraestructura sanitariaygmeion de riesgos y prestacion de auxilio
en situaciones de emergencia y desarrollo de datiegis de interés comun en el ambito
local.

Durante la década de los '80 se traspasO a loscipigs la administracion de
establecimientos educacionales publicos y de lnsudtorios de salud primaria. El traspaso
fue acompafnado por un sistema de financiamientsist@mte en transferencias desde el
gobierno central basadas en subvenciones por @asta otorgadas por estos
establecimientos. En 1979 se crea también el Fdddmun Municipal (FCM) que
corresponde a un fondo de compensacion entre |logcipios, que se distribuye en todas
las municipalidades del pais de acuerdo a un deefe que se actualiza cada tres afos y
que utiliza indicadores de pobreza, poblacion, grmaje de predios exentos, ingresos
municipales y otras variables.
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2. Mas atribuciones y recursos para la gestion municed

Con la recuperacion de la democracia, se generanugvo impulso al
fortalecimiento de la descentralizacion tanto emivedl comunal como en el regional.

En el nivel comunal el cambio mas importante cqoesde a la democratizacion de
las municipalidades mediante disposiciones sefimladael Decreto Supremo de la Ley
Organica de Municipalidades de 1992 que establieceleccion de Alcaldes y Concejales.
En las primeras elecciones municipales los coreejsé eligieron por votacion directa y
los alcaldes por votacién indirecta. Accedia aoade Alcalde el candidato a Concejal
mas votado de la lista mas votada. En caso de perauel 35% de los votos validamente
emitidos, el Alcalde era escogido por el Concejdliarge votacion en sesion constitutiva.

En 1996 se modifico el sistema, permitiendo la @fec directa de Alcaldes. Es
alcalde el candidato que obtenga la mayoria al@sdkitos votos o el mas votado de la lista
mas votada.

En 1994 se dicta la modificacion de la Ley de ReManicipales y se modifica el
impuesto territorial a los bienes raices, lo quaenta para el afio siguiente la recaudacion
de los municipios por concepto de recursos progigsor aportes del Fondo Comun
Municipal.

En lo que concierne a los servicios de educaciéalyd, se modifican los criterios
para el traspaso de recursos:

« En 1991 se reajusta la subvencion educacionaldgtEmina que esta se reajustara
en el mismo porcentaje y oportunidad que se reajuists remuneraciones de los
funcionarios del sector publico. En 1997 se produt® nueva reajustabilidad de la
subvencion por sobre el IPC. Se dicta también wesanley de subvenciones que,
conforme a un sistema tarifario, reconoce difersncie costo en la provision del
servicio de acuerdo a la localizacidbn geografich esablecimiento y otorga
asignacion de zona, subvencién por ruralidad y yipuvel educacional (el valor
mas alto se otorga a la educacion general basiexies diferencial y el mas bajo a
educacién basica para adultos). De acuerdo a estesos, se determina un valor
mensual, expresado en una Unidad de SubvencionaESOSE.

« En salud, se sustituyen en 1994 las subvencionespoeode prestacion entregada -
Facturacion por Atencidn Prestada en Establecimseltunicipales (FAPEM)- por
un sistema de pago per-capita, que permite a losrios elegir el consultorio en el
gue quieren inscribirse y estimula a los prestalar@reocuparse por acciones de
caracter preventivo, para evitar de esta maneraalts costos de acciones
recuperativas hechas fuera de tiempo.

Al mismo tiempo, se dictaron medidas que restangioreomia municipal en la
gestion del personal que labora en los serviciesddeacion y salud traspasados:

« En 1991 se dict6 el Estatuto Docente, Ley N° 19.9ve reemplaza al Cédigo del
Trabajo y que constituye, a partir de entonces¢uglrpo legal que norma las
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relaciones laborales entre las municipalidadessydlacentes. Este estatuto mejora
las remuneraciones, establece bonificaciones & qmonamiento, la experiencia
profesional y el trabajo en condiciones dificilegnstituye la inamovilidad en el
puesto de trabajo, cuestidn que implica una rigeleza gestion municipal que se
contradice con las normas de flexibilidad labo@ que cuentan los sostenedores
de colegios particular subvencionados. En otraspas, las municipalidades tienen
muchas dificultades o simplemente no pueden ajsst@lanta docente en relacion
a la matricula.

+ ENn 1994 se aprueba la Ley sobre Estatuto del Pardenla Salud Municipalizada.
A través de esta Ley se persigue mejorar la sibacjue enfrentaban los
trabajadores a raiz del proceso de municipalizadénla Atencion Primaria
realizada durante el gobierno anterior. Al respeletoueva ley establece normas
sobre concursos, reglas de promocion funcionatienyuneraciones, capacitacion
permanente y reconocimiento de antecedentes, qutani la capacidad de los
gestores locales.

En 1998 se aprueba una Reforma Constitucional daega autonomia a las
municipalidades en la fijacion de sus plantas yusgnaciones. El nuevo Articulo 110 de la
Constitucion faculta a los municipios, para el clim@gnto de sus funciones, a crear o
suprimir empleos y fijar remuneraciones y a estaléos 6érganos o unidades que la Ley
Orgénica Municipal respectiva permita.

En marzo de 1999 nuevamente se introduce una raefanma Ley Organica
Constitucional de Municipalidades, lo que innovaeti@rea de gestion municipal: amplia
las capacidades de asociativismo municipal; estab&eobligatoriedad de coordinacion de
los servicios publicos en el territorio comunabrga mayor capacidad de fiscalizaciéon del
Concejo Municipal; amplia la competencia municipal las areas de asistencia juridica,
fomento productivo, prevencion y atenciéon de cedéess, seguridad ciudadana y
promocioén de igualdad de oportunidades entre hanpraujeres; y establece mecanismos
de planificacion municipal (Plan de Desarrollo Comly Plan Regulador Comunal vy
Presupuesto Municipal Anual). Este paquete de medsrincorpora un nuevo instrumento
orientado a promover la participacion comunitargtableciendo la facultad de los
municipios para dictar "Ordenanzas comunales decjpacion”.

Hacia fines del afio 2000 se aprueba una Modifica@éla Ley de Rentas
Municipales, que modifica la composicién del Foi@mman Municipal. En lo medular, la
iniciativa aumenta los aportes al FCM por la vid)ddevar de 4 mil a 8 mil UTM el tope
por el pago de patentes comerciales, ii) elevarrdg0 a un 62,5% el aporte por concepto
de los permisos de circulacion vy iii) reajustarue60 a un 65% la contribucion de los
cuatro municipios de mas altos ingresos (Santibg®,Condes, Providencia y Vitacura) de
lo que recaudan a través del impuesto territoainonto adicional de recursos recaudado
sera redistribuido entre los municipios restantes.

En mayo de 2001 se aprueba ademas, la elecciéradapde alcaldes y concejales.
A partir de la préxima eleccidon municipal del 208éra elegido alcalde el candidato que
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obtenga el mayor nimero de votos (primera mayeitaiva) y los concejales lo seran de
acuerdo al sistema de cifra repartidora vigente.

Finalmente, en la actualidad se discute un proygetmminado "Ley de Rentas II"
por medio del cual el fisco hara, por primera vez,aporte directo al Fondo Comudn
Municipal. Para financiar este aporte se termirama la exencion tributaria de pago de
impuesto territorial a una serie de instituciongsi@mente favorecidas por ley.

3. Nueva institucionalidad regional

En el nivel regional se producen los cambios masvadores con respecto a la
tradicion politico administrativa del pais, conratalacion de Gobiernos Regionales en las
13 regiones.

En 1992 se dicta la Ley Organica Constitucionaresdbobierno y Administracion
Interior del Estado, con la cual las regiones pasaer organizaciones politico territoriales
dotadas de personalidad juridica de derecho puyldie® gozan de autonomia relativa y de
patrimonio propio. Los Gobiernos Regionales soradog descentralizados, establecidos
para la administracion superior de cada region, eloabjeto de promover el desarrollo
econdémico, social y cultural de las mismas. El goim de la region radica en el
Intendente, designado por el Presidente de la Repulha institucionalidad contempla
también la figura del Consejo Regional, conformagor consejeros elegidos
indirectamente por los concejales municipales.

El gobierno regional tiene funciones generalescifumes referidas al ordenamiento
territorial y funciones referidas al fomento deiadades productivas. Entre las funciones
generales se cuentan la elaboracién y aprobacidasdpoliticas, planes y programas de
desarrollo de la regidn, asi como su proyecto dsypuesto. Entre las funciones referidas
al ordenamiento territorial estan la definicion algetivos para el desarrollo integral y
armonico del sistema de asentamientos humanosrdgitm y la definicion de programas
y proyectos de dotacion de mantenimiento de obedafchestructura y equipamiento en la
region. Como funciones de fomento productivo leregponde al gobierno regional
establecer las prioridades de fomento productiviogdiferentes sectores.

Para el cumplimiento de estas funciones, los gobgeregionales cuentan con el
apoyo de un aparato técnico y administrativo, qumstalo recién en 1995 con la creacién
de las plantas regionales.

La Ley da un fuerte impulso a la Inversion de DéaisRegional (IDR) como
instrumento impulsor de la descentralizacion essignacion de recursos. Al ya tradicional
Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) seegan nuevos fondos de inversion de
decision regional: los ISAR (Inversion Sectorial Asignacion Regional), los IRAL
(Inversion Regional de Asignacion Local) y los Cenos de Programacion.

« FNDR: Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDdt)e comienza a operar el
afio 1975 constituyendo desde entonces el pringipgadanismo de entrega de
recursos en forma directa a las regiones. El FN&3E definido en la Ley Organica
Constitucional sobre Gobierno y Administracién Regil como un programa de
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inversiones publicas, con finalidades de compedgaterritorial, que financia
inversiones en infraestructura

« Inversién Sectorial de Asignacién Regional (ISAR1992): Corresponden a
aquellas inversiones relacionadas con estudiosny@eionales, programas y
proyectos, que siendo responsabilidad de un mimstede sus servicios, deben
materializarse en una region especifica y cuyost@feecondmicos se concentren
principalmente en ella. Estos programas “isarizadmseran a través de la
asignacion de recursos a las regiones por parta ddinisterio o servicio para que
el Consejo Regional lo distribuya entre los progecometidos a su consideracion
por el Intendente. Tales proyectos deben ajustardas bases y criterios del
ministerio o servicio del cual depende el prograta.responsabilidad por la
definicion de los contenidos y procedimientos téosi para la distribucion
interregional de los recursos corresponde a lossteims de que depende cada
programa isarizado. Los ministerios o serviciosindef también cuales son las
normas de elegibilidad y de evaluacion técnicaodgloyectos.

« Convenios de Programacion (1994): Son acuerdosaleementre uno o mas
gobiernos regionales y uno o0 mas ministerios, enclmles se definen acciones
relacionadas con los proyectos de inversion queusrdan realizar en un plazo
determinado. Estos convenios articulan objetivasosles y regionales sumando
recursos de ambos niveles para la realizacion dgeptos de mutuo interés.
Permiten emprender mega proyectos de inversionadecter plurianual con una
duracién de uno a cinco afios. Para la asignacidimitde de recursos los
convenios recorren las siguientes etapas: i) fanidh de ideas: identificacion de
los principales proyectos que dan solucion a proaeregionales, de acuerdo a la
estrategia de desarrollo regional, ii) firma depsotocolo de intenciones que da
inicio de las negociaciones con los ministeriod, diefinicion del Programa o
Proyecto: especificacion de los proyectos, elabdnade estudios de pre-inversion
en caso de no existir, generacion de compromisdasdanidades técnicas que se
responsabilizaran por los resultados de los estudseguimiento, iv) redaccion del
Convenio de Programacion: consignacion de debeodsigaciones de las partes y
V) presentacion al Consejo Regional, aprobaciGmyafdel convenio.

+ Inversion Regional de Asignacion Local (IRAL — 1%980n proyectos de inversion
de claro asiento local que se distribuyen a lasuc@®. El nivel sectorial, FOSIS y
SUBDERE, determina los montos de inversion queesponden a cada region. El
gobierno regional distribuye estos recursos enrmé@@das comunas. En las
comunas priorizadas, el consejo municipal determairgue proyectos asignar los
recursos.

A partir de 1992 se reestructura también el FNDBregandose al FNDR
Tradicional un item de provisiones. Las provisiorsesm recursos adicionales que se
incorporan al FNDR con una orientacion especifgiargen con el objeto de permitir que
algunas inversiones propiamente sectoriales quee@ga como prioritarias a nivel
nacional, sean sancionadas desde una perspedjiemak El nivel central direcciona el
ambito de accién al cual se destinan los recus®® es la region la que decide como
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utilizarlos. La responsabilidad por la distribuciderregional de los recursos recae en el
ministerio de origen, que es quien determina lasrars de distribucion de acuerdo con sus
propias orientaciones programaticas. La SUBDEREcejeomo contraparte técnica y
materializa los procedimientos administrativos geaaeer efectivo el traspaso de recursos a
las regiones.

Como una forma de acelerar el proceso de desdeatidn de los recursos de
inversion publica, en 1994 el Gobierno establecda meta duplicar en el afio 2000 el
nivel presupuestario de inversion de decision regianeta que se cumplié holgadamente.

. LA OCTAVA REGION

A partir de este capitulo saldremos de la narraigistitucional para tomar contacto
con la realidad de la VIII region. Esta seccioncdibe someramente las caracteristicas de
la region. La proxima analiza la dinamica regioratal y comunitaria en relacion al
proceso de descentralizacion.

La region del Bio Bio, emblematica del Centro Selr ghis, esta constituida por
cincuenta y dos comunas agrupadas en las provideidSuble, Bio Bio, Concepcién y
Arauco. El territorio regional tiene una superficle 36.929km2 con una poblacion de
1.743.305 habitantes, correspondiente al 13% deoldacion del pais. La densidad
poblacional de la regidbn marca una clara tendemt@aaglomeracion en la ciudad capital y
su 2entorno, alcanzando en la Provincia de Concepgi@ relacion de 244 habitantes por
km< .

La region del Bio Bio es heterogénea y complejanviven en ella sectores
productivos en declinacion como la mineria, la@agtira tradicional y la manufactura y
sectores en proceso de expansion como la minexg&ape industria forestal. También
existe un importante desarrollo del sector sersieio la zona de Concepcion y Talcahuano
y una nutrida vida académica liderada por las ¢radales universidades de la region.
Exhibe problemas sociales de dificil solucién coehale los mineros de Lota y el de las
poblaciones indigenas en lucha contra mega invegsio proyectos productivos que hacen
estallar el conflicto indigena (central Ralco eusitias forestales). El grado de pobreza
regional es de los mas preocupantes del pais. dca la encuesta CASEN 2000 es la
segunda regidon con mayor concentracion de pobtleggndo a un 27.1% mientras el
promedio nacional es de 20.6%.

En la regibn se combinan los problemas caracteotstde las grandes urbes
metropolitanas con los que atafien a las zonassunanos desarrolladas del pais.

Esta region representd en el pasado una alterraiwd&egion Metropolitana en el
modelo de sustitucion de importaciones y se plactedo un ndcleo industrial. En el actual
modelo enfrenta una etapa de declinacion, en ladaeplie sus resultados econémicos son
inferiores a sus capacidades instaladas. Sin emblargeclinaciéon econémica de la region
del Bio Bio se ve en parte compensada por la éreat® nuevas industrias relacionadas
con productos elaborados de la pesca y la mademdds a la exportacion.

12
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El sector industrial en su conjunto es el sectedpctivo mas importante de la
region, aportando alrededor del 37% del PIB. Estdcentrado en 5 agrupaciones: la
industria alimentaria cuyo principal representadda harina de pescado y otros productos
marinos, la industria de la madera, la industridadeelulosa y el papel, la refineria de
petréleo y la industria basica del hierro y el acer

A partir de 1986 la region pasa a estar lideradades sectores que inician un
proceso definitivamente ligado a la dinamica exauwta: celulosa y harina de pescado,
productos de escaso valor agregado. Se generanosamiportantes en el proceso de
organizaciéon productiva al interior de estos sest@enerando enclaves de modernidad al
interior de una estructura productiva mas bienid¢radal.

La regién es la primera region forestal del paésega alrededor del 50% del total
del empleo en el sector y en su territorio se Inaalalrededor del 40% de las plantaciones
forestales.

Con gran dinamismo pesquero, las region posee & 88 la flota pesquera
nacional y en sus puertos se embarca el 50% dmptara total del pais. Adicionalmente se
han sentado las bases de un desarrollo futuro basag@roductos de mayor elaboracion y
en el desarrollo creciente de nuevas lineas daupeah orientadas al consumo humano.

IV.  ENCUENTROS Y DESENCUENTROS ENTRE LA REGION Y LOS
MUNICIPIOS

A continuacion se analizan los resultados del jeatla terreno en la VIl region,
enfatizando en la forma como las autoridades redgsny municipales perciben las
posibilidades de coordinacion intraregional paradebarrollo y como perciben los
ciudadanos su incorporacion en una eventual vidgoregion compartida.

Las entrevistas con las autoridades regionalesssecturaron en torno a dos
grandes temas:

a) opiniones sobre la existencia, o no, de unawisiompartida del desarrollo
regional entre las autoridades regionales; b) opas sobre el grado de incorporacion de
los municipios en esa idea de desarrollo y la waldingue expresan las autoridades
regiona7les y municipales para trabajar con ellagdinadamente en torno a un proyecto
comun.

Por su parte, las entrevistas con los funcionamosicipales de planificacion en las
comunas de Lota, Los Angeles y Talcahuano se argam en torno a los siguientes
temas: a) instancias de coordinacion existentas ehnivel regional y el nivel local, para
qué temas se relacionan y con quienes; b) opinisnbse la existencia de una vision
estratégica de desarrollo a nivel regional y en opaélida los interpela; ¢) ambitos de
incorporacion de la ciudadania en la gestion mpaici

" Esta preocupacion incluy6 temas especificamenters@es: i) relacion del sector con las munidiedes
y ii) del sector con el Gobierno y Gabinete Regiona
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Finalmente, la indagacion en el nivel ciudadanooynanitario se realizd con
personas que tienen una relacion mas o menos eeackEnmunicipalidad, ya sea a través
de su participacion organizaciones locales (juni@assecinos, clubes deportivos u otras
organizaciones territoriales y funcionales), o cobemeficiarios de programas sociales.
Este perfil de los entrevistados sera relevantaahento del analisis, ya que su vision es
mas informada que la que podrian tener ciudadam®$gq mantienen una relacion directa
con el municipio. Los temas sobre los que se dsiraron estas conversaciones fueron: a)
su relacion con la municipalidad, en su rol de espntantes de una organizacion
comunitaria o beneficiarios de programas sociddeselacion con el Gobierno Regional y
nivel de conocimiento del tipo de acciones quezaa instancias de relacion.

1. El sector publico regional, ¢ se coordinan las autatades regionales y
sectoriales?

Esta seccion analiza la capacidad de coordinaai@negiste entre las autoridades
regionales, ya sea las que actlan en el gobiegiona, las que se desempefan en el
gabinete regional (Seremis) y los directores deices publicos.

En primer lugar se indagd acerca de la existereiandproyecto politico de regién
instalado sobre una identidad regional compartidabos factores, identidad y proyecto
regional, constituyen elementos insustituibles paigeneracion de procesos enddgenos de
desarrollo en los cuales actores y agentes reg®rauman liderazgo y autonomia para
llevar adelante iniciativas sociales y productipagpias y distintivas de la region (Boisier,
1995; serrano,2001). De haber identidad regior@necida y proyecto politico regional
compartido, habria una cancha y unas reglas dgbja¢ cual los actores regionales y
locales publicos y privados se verian motivados aatigipar. De no haberlos, su
participacion tendria improntas diversas en refaaldactor institucional en juego, pero la
perspectiva regional se desdibujaria.

Las opiniones de las autoridades regionales resplecka existencia de un proyecto
comun de desarrollo y una estrategia de trabajodotaddo en pos de ese objetivo, son tan
variadas como heterogénea y compleja es la realidgtbnal. Segun se analiza a
continuacion, las opiniones varian desde quienesibe: que los esfuerzos de trabajo
mancomunado han dado los frutos esperados, hastaegisenalan que la coordinacion es
una utopia lejana y que prima en la practica bbjasegmentado con légica sectorial.

No obstante lo anterior, la coordinacion en arasudeproyecto compartido de
desarrollo es un ideal por todos deseado. Dichotaemodo, las autoridades regionales
tienen plena conciencia que sin coordinacion rasimtposible trabajar en funcién del
desarrollo y que la légica estrictamente sectgrisbmetida a los lineamientos centrales no
permitira construir una region con identidad propia

Pero mas alla de este ideal compartido, lo ciestgue no existe acuerdo entre las
autoridades regionales y sectoriales, respectaiéllees la vocacion e identidad de la VIII
region. Al abordar este tema, los entrevistado®rmalos tipos de reflexiones: o bien se
refieren a la Estrategia de Desarrollo Regionatierdsemente actualizada, y a los
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lineamientos que se define como prioritarios; onpieuando se trata de autoridades
sectoriales, se refieren a los desafios especifielosector al cual pertenecen.

De acuerdo con la mencionada Estrafégiaatro son los principios orientadores
del desarrollo regional: i) crecimiento economitseaxvicio de las personas, ii) integracion
a la modernidad de todos sus habitantes y teog#priii) impulso regional a la
descentralizacion y iv) desarrollo humano integrparticipativo.

Para avanzar en funcion de estos criterios seateboho lineamientos estratégicos.
Estos son: i) desarrollo integral del territorip,desarrollo productivo integral, sustentable
y competitivo, iii) fortalecimiento del mundo ruratejorando los niveles de equidad y
sustentabilidad, iv) ciencia y tecnologia para edadrollo, v) gestion publica moderna y
cercana a la gente, vi) mejor calidad de vida yvib@mcia entre las personas, Vii)
promover la participacion y la integracién socialiii) la identidad regional, un desafio
integrador de la diversidad.

Esta amplitud de lineamientos es resultado de egiam variada y multifacética, al
punto que, a juicio de los entrevistados, su pld#sl de articularse en una identidad
compartida que se vierta en un proyecto estratéggcaintetiza en la siguiente clave:
integracion en la diversidad.

Las autoridades regionales al ser invitadas a ctanés definiciones estratégicas
del documento Estrategia de Desarrollo no destiacamplia gama de temas comunes que
convocan al gobierno de la region. Se refieren, Ioiexs, a aquellos temas en los cuales su
sector juega un rol determinante. Por ejemploEBREMI de Obras Publicas hace mencion
a la definicion de la regibn como una region pugtto que conlleva una determinada
cantidad de obras viales").

Existe una visibn mas bien critica acerca del grdelgarticipacion con que fue
desarrollada la estrategia y se critica a los elifers actores regionales que no participaron
directamente del proceso. Se valora sin embargesfakrzo por definir areas prioritarias
de desarrollo, que integran en una logica teratoa zonas tradicionalmente aisladas
comprometiendo recursos especificos para el ddlsad® esos territorios. Segun se vera
mas adelante, las autoridades regionales estin@egia esfuerzo constituye una iniciativa
que permite integrar a los municipios a la gestiégional y trabajar en funcion de un
proyecto de region compartido.

En sintesis, la Estrategia Regional de Desarraleswun marco de referencia para
la gestion de los ministerios y servicios publieada region. El principal punto de
consenso entre estas autoridades esta en deffiniegion como una region diversa y
variada, cuyo desafio es la integracion de la didad.

8 Estrategia Regional de Desarrollo 2000 — 2006jdRede! Biobio
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Obstaculos y facilitadores para la coordinacion

No obstante, a la hora de la toma de decisionemtigracion de la diversidad”
resulta ser un argumento retdrico. Por eso loseesfs de coordinacion avanzan mas bien
por otras vias, ya sea por iniciativa del Inteneeattravés de la conformacion de
comisiones, por requerimientos especificos de daugjén de determinados proyectos e
incluso, por instructivos provenientes del Niveln@al que obligan a la coordinacion
intersectorial para determinadas materias.

La evaluacion del conjunto de estas instanciaktion con sus potencialidades
para un trabajo coordinado son disimiles. En témmigenerales, mientras que las
autoridades de rango ministerial tienden a evalgarbmo fructiferas, los jefes de servicio,
imbuidos en la cotidianeidad de la gestidn sedtom&ncionan restricciones de tiempo y
recursos para llevar a cabo una coordinacion exgosdejar de lado las responsabilidades
especificas de su cargo

Antes de analizar estas diferencias, es preciserhata referencia al rol que le
otorgan las autoridades entrevistadas a la coandimaComo se sefialara anteriormente,
para todos resulta clave la construccion de ungmtoyde region compartido, ya que si bien
es posible trabajar en forma parcelada y de acumydmrientaciones propias, lo cierto es
gue el trabajo mancomunado permite evitar la digad de funciones, acordar criterios
comunes de intervencion, aunar esfuerzos de distirdectores y potenciar la
complementariedad de inversiones y proyectos.

Los entrevistados perciben que las posibilidadesatedinaciéon pasan, por una
parte, por los avances en el proceso de desceatidin que tiene lugar a nivel nacional y,
por otra, por las personas que detentan cargossckEvun momento determinado. Aunque
de diferente calidad, ambos temas resultan igudémiemportantes para hacer posible la
coordinacién intraregional.

Respecto del proceso de descentralizacion, enlladgion existe la percepcion de
que los avances han sido mas lentos de lo desgajle el grado de autonomia que ellos
detentan como autoridades regionales es aln esgas@ue su gestion estd muy
condicionada a la decisiones de caracter nacional.

El ambito donde mas se resiente la falta de autémes el relativo al manejo de
recursos de inversion. Los grandes ministerios rezres (MOP y MINVU) manejan
montos importantes de recursos en la region, pescagtoridades no tienen atribuciones
para decidir los criterios de utilizacion de acwembn las prioridades regionales. Los
restantes recursos de inversion provienen del F§I&R en principio, constituye un fondo
de decision regional. Sin embargo los entrevistaswsideran que el monto de recursos
que se reparte por esa via es insuficiente pangdeta las necesidades de la region y que,

° Cabe sefialar que el disefio de esta investigagidcug expresamente incluir la opinién de aquellas
autoridades sectoriales (SEREMIS y jefes de s@yigue representan a los grandes ministerios
tradicionalmente inversores. Esto significa que garsonas entrevistadas manejan una gran card&lad
recursos de inversion que benefician directamefds habitantes de la region.
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ademas, parte importante de la decisidbn sobre @l dgs esos recursos se encuentra
condicionada desde el nivel centfador la via de las provisiones.

Los entrevistados advierten que los esfuerzos dedtm@cion son en vano si es que
quienes se sientan a la mesa a discutir orientagignestrategias comunes no poseen
atribuciones efectivas para comprometerse conriostele desarrollo regional. Tal es el
caso de los comités intersectoriales que constitugguicio de los entrevistados, un buen
espacio para ordenar prioridades y compartir infmidm relevante, pero que tienen escasa
capacidad resolutiva, porque los participantesaren atribuciones para tomar decisiones
que puleldan intervenir en la planificacion anuak@dada por el ministerio respectivo en el
central.

La relacion entre el avance del proceso de desdeairion y las posibilidades
efectivas de coordinacion se da, en consecuencida enedida que sean mayores las
atribuciones que poseen las autoridades regiortal@s, los representantes y profesionales
del gobierno regional, como las autoridades de@esvsectoriales desconcentrados.

Un ejemplo citado por varios entrevistados queicmdd anterior, es el relativo a la
eventual eleccion directa de los consejeros retgen®ara quienes mencionan el tema, la
eleccion de estas autoridades no resolvera naéa gue no va aparejada de mayores
atribuciones para los consejeros y para el GobiBewonal en su conjunto.

Evidentemente, el mayor o menor avance en el poatesiescentralizacion es una
decision que trasciende el margen de accion dautsidades regionales y que pasa por
decisiones de caracter nacional. EI Gobierno Redjiprsu Gabinete solo pueden orientar
sus esfuerzos de coordinacién asumiendo como umltaxo, las escasas atribuciones que
poseen para la toma de decisiones sobre deterrsinzatarias.

Es en este punto donde los entrevistados percibenas posibilidades reales de
coordinaciéon pasan centralmente por las personas dgentan cargos claves en un
momento determinado. Lo central es la voluntadieihdente para generar instancias de
trabajo coordinado, escuchar la opinién de sus SHRE incorporarlas a su gestion. Pero
también se requiere que las autoridades ministeridéngan voluntad para trabajar
coordinadamente y logren transmitir esa intencidusaequipos de trabajo al interior de sus
respectivas carteras.

De acuerdo con los entrevistados estos procesosvafaente estan teniendo lugar
en la VIl regién, ya que existiria voluntad de ainacion de parte de las autoridades la
que, sumada al liderazgo que ejerce el Intendsatestaria traduciendo en un trabajo cada
vez mas articulado en pos de un conjunto de obgttemunes.

9 para un mayor anélisis sobre la evaluacién gsieldoridades regionales hacen del FNDR y de otros
fondos de inversion de decisién regional véaseaBerrC. (2001).

* En la actualidad operan en la region cuatro camigétrabajo permanentes convocados por el Intéagen
presididos por el SEREMI mas ligado al tema entaires Estos son: i) Comité de Desarrollo Produsti
presidido por el SEREMI de Economia, ii) Comité Diesarrollo Social, presidido por la SERPLAC, iii)
Comité de Infraestructura y Ordenamiento Territori@residido por el SEREMI de la Vivienda y ivpRité

de Arte y Cultura, presidido por el SEREMI de Eduga.
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Pero como se sefialara al comienzo de este apadanjmnion sobre los resultados
efectivos de estos esfuerzos de coordinacion esediie segun el tipo de cargo que
detentan los entrevistados. Aca entran en juegpriaisiemas caracteristicos de la gestion
sectorial, que debe cefiirse a las orientacionesepientes del nivel central, al tiempo que
intenta cada vez mas, adecuarse a una légica @dreegional con tiempos y plazos
distintos de los que imponen las autoridades destra

Quienes enfrentan cotidianamente las tensionesasrde la I6gica sectorial son los
jefes de servicio y, sobre todo, de los servicesponsables de la ejecucion de una gran
cantidad de obras fisicas tales como el SERVIU dileccion de Arquitectura del
Ministerio de Obras Publicas. Si bien ellos expnegaluntad de coordinacion, dan cuenta
de una serie de dificultades practicas para hacéfto el caso de la Direccion de
Arquitectura, las dificultades se explicarian p@gel proceso de inversion de obras
publicas funciona con plazos demasiado estrechos:

"YO0 sé recién en mayo o junio las obras que voaaeheste afio, cuando
debiera saber en esa fecha las obras que voy a leh@&io siguiente. Esto
ocurre por una presion permanente del nivel centxainca se ha parado el
carro para ordenar las cosas. Esta siempre la presie hacer obras. Las
decisiones de obras no se pueden tomar a niveiqmili

A lo anterior se suma el hecho de que la Unidadnitaca cargo de una
determinada obra no se define sino hasta el monantpie se inicia la ejecucion cuando,
a juicio de las autoridades, debiera nombrarsel emeento en que se gesta la idea del
proyecto, de modo de evitar problemas posterioeefalda de adecuacién del disefio. En
estas condiciones, los profesionales y técnicosadBireccion de Arquitectura se ven
constantemente apremiados por los plazos de efgcdei las obras y cuentan con escaso
tiempo para dedicarse a tareas estratégicas dedicacion y planificacion.

Similar es el caso del SERVIU, en donde a los bk de tiempo se agrega el
hecho de deber responder a una l6gica de ejecudéfinicién de prioridades centralista.

"Nosotros tenemos un conflicto, porque tenemos trauegestion
institucional sectorial por un lado y el tema eségico regional por el otro
(...) Este intendente ha incrementado progresivdensa nivel de exigencia
en torno a estos temas pero, en principio, no irtgsrfracasan. En cambio
la estructura sectorial es rigida, no puede fragasa

Un ejemplo concreto en el caso de la gestion darkera de Vivienda y Urbanismo
es la necesidad de coordinacion con el Ministeeidcducacion. Explica el profesional de
vivienda que cuando ellos construyen conjuntos taaibinales reservan un espacio de
terreno para la construccion de una escuela, qdencal MINEDUC. Pero como el
MINEDUC no posee recursos propios para construcdainfraestructura, transcurre un
periodo prolongado de tiempo desde que se entt@gajento habitacional y se construye
la escuela. Esto dificulta la gestion de viviendagpe la decisién de reservar un terreno
para la construccion de una escuela tiene costors)atcos.
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"Para nosotros reservar el espacio ya es todo wbj@ma, porque tenemos
que traspasarle el terreno a Bienes Nacionaleslgsede lo traspasan al
municipio. Entonces después es grave que el MINEDOdegue con el
colegio (...) Existe descoordinacion respecto deféeultades que uno tiene
para favorecer a otro. No estamos hechos para febaon otros, sino
para trabajar solos (...) Son temas pensados sedtoente y no desde el
punto de vista del Gobierno Regional”

En sintesis, las principales dificultades que bercilas autoridades regionales
entrevistadas para hacer efectiva la coordinacibivel regional radican en i) los avances
incompletos del proceso de desconcentracion y deatieacion, que atentan contra la
autonomia de las autoridades regionales para la trdecisiones, ii) la voluntad de las
personas que ostentan cargos claves para cooslipaii$ las exigencias que impone el
nivel central a los sectores inversores.

2. ¢ Existe una vision de regién compartida entre autadades regionales y
comunales?

Este apartado examina en qué areas y porqué mstvalsren espacios para
articular una vision compartida del desarrollo oegi y los numerosos puntos de quiebre
en gue esta se posibilidad se trunca limitandosablidad de coordinacion.

La autonomia municipal como un "obstaculo" para laoordinacion

La autonomia de los municipios es vista por lasraldades regionales como un
impedimento para avanzar hacia una gestion reginaalarticulada, ya que en la medida
en que no existe una linea de subordinacion direttaobierno Regional no tiene
atribuciones para "obligar" a los municipios a stsea sus estrategias y proyectos de
desarrollo.

"... el poder local tiene autonomia, no podemosrirgnir en sus funciones.
Ellos no rinden cuenta. Eso es un problema porguerhala comunicacion,
cada cual mantiene su tema. El rol del Intendemte@ jefe superior del
GORE no lo hace estar sobre el alcaldBtofesional GORE).

Vale la pena detenerse en este argumento que deaaleeun discurso fuertemente
centralista. La contradiccion es evidente: las rasmutoridades que reclaman un mayor
grado de autonomia y menos intromision del niveltregé en sus decisiones, resienten la
"autonomia excesiva" de los municipios por lascdifades que ello acarrea para trabajar
concertada y jerarquicamente en funcion de lineatmgeregionales.

Se aprecia la replica del centralismo que tienarlagtre el nivel central y regional,
en la relacion entre el nivel regional y los mupigs, cuestion que segun se vera, es
resentida por las autoridades municipales, en ldidaeen que perciben que todas las
iniciativas del gobierno regional benefician a Ibabitantes de Concepcidn y sus
alrededores y no a las zonas mas distantes deitalaagional.
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Sin embargo, el argumento habla también de unateaistica que ha tenido el
proceso de descentralizacion chileno, consistemfavwrecer la autonomia del nivel local
por sobre la del nivel regional, que permanece comaivel de gobierno intermedio pero
con escasas atribuciones propias; llamado a gegdiderar un proyecto de desarrollo,
pero sin recursos humanos ni financieros suficeepéea cumplir con esa tarea.

Diferentes légicas de accion

Las dificultades de coordinacion entre el niveliosagl y las municipalidades se
explican también, porque las autoridades municpalgeran con una ldgica territorial
distinta de la que poseen las autoridades regisniale primeras velan por el desarrollo de
su comuna, las segundas por la region en su conjunt

Aunque esto parece evidente, introduce algunasuttdides de gestion, sobre todo
en el caso de una region como la VIII, donde laesidades son variadas y los polos de
desarrollo diversos, por lo que es probable quedeterminada decision regional favorezca
a parte importante de la region concitando el ap®ytas autoridades locales de esa zona.
Pero esa misma medida puede no beneficiar de figurah a otros territorios, generando en
sus autoridades una percepcion de no ser tomadogesa y, en algunos casos, de ser
abiertamente perjudicados.

Los secretarios ministeriales y jefes de servidirpretan esta dificultad como
falta de voluntad de las autoridades municipalea pansar en un proyecto de regién que
trascienda las necesidades puramente locales.r&s palabras, parte importante de las
autoridades regionales entrevistadas perciben e eivel local no existe interés por la
coordinacién ni el trabajo conjunto y que los alealsolo estan dispuestos a colaborar si es
gue existen recursos que beneficien directamelate@muna.

"Estamos tratando de que el municipio asuma cadaméas cosas, pero
para eso necesitamos darles recursos. Son relasionestantes, pero super
funcionales"(Director SERVIU).

"Estamos llevando adelante muchos proyectos deeemipl que obviamente
nos obliga a coordinarnos con los municipios (Hgmos llegado porque
aportamos con recursos, con empleo. Sin recursogatemedio seria
complicado coordinarnos(Director CONAF).

"El intendente esta consciente de que tiene queractuar con todos los
servicios y municipios. Pero los alcaldes no estamprometidos con el
GORE. Yo los he escuchado que cuando un proye@stgasignado, no se
preocupan mas porque ya tienen los votos ganadissalcaldes no llegan a
esta oficina, llegan los directores de obra. Noné&e compromiso”
(Profesional GORE).

Intentos de solucidn de parte del Gobierno Regional

Para evitar estas y otras dificultades e incorpardns municipios a la gestion
regional, el Gobierno Regional ha impulsado dosiativas. Estas son i) la incorporacién
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de territorios de planificacion en la Estrategia@sarrollo Regional y ii) el programa
"Gobierno Regional en terreno".

) Los territorios de planificacion

Practicamente la totalidad de las autoridades medps entrevistadas mencionan la
creacion de territorios de planificacion como umalas principales iniciativas del actual
gobierno regional para avanzar en pos del desamiella region.

La Estrategia de Desarrollo Regional parte por igmas nueve territorios donde
"ya sea por iniciativa de los Municipios, del Gabie Regional o de instituciones del nivel
central, existen acciones destinadas a focalizarcgbrdinar las inversiones de origen
estatal para la superacién de problemas especiicaichas areas". Estos son: Comunas
de la Asociacion del Secano, Programa de Orden&mnikgrritorial del Borde Costero,
Reconversioén en Lota y Coronel, Areas de Desarrolitigena, Provincia de Arauco,
Comunas Pencopolitanas, Region del Canal Laja-DiiguMinero Forestal y Asociacion
de Comunas del Cono Sur de Arauco. A ellos agraga@nuevos territorios para "la parte
del territorio regional que no esta afecta a t@ios de planificacion”. Estos son: Riego de
los Rios Perquilauquén-Nuble-Chillan, Secano latedlie las Provincias de Concepcion y
Bio Bio, Silvo-agropecuario y Cordillera de Los Asd

Estos territorios son "agrupaciones de comunasregae ellas, en funcion de
parametros de orden institucional, fisicos y ecanési y su creacidon o reconocimiento
responde a la constatacién de "grandes deseqodlibspaciales” en la regténCon ellos
se quiere corregir los desequilibrios existentesogiseguir un territorio cada vez mas
integrado.

La Secretaria Regional de Planificacion trabajaiactente en la elaboracion de
planes de desarrollo territorial para los terrderde planificacion, que tienen por objeto
conjugar todas las inversiones sectoriales quersdupen en cada una de las zonas
sefaladasPara implementar los planes de desarrollo terrigdrse cuenta con convenios
de programacion que definen proyectos para todueelodo de validez de la Estrategia de
Desarrollo. Paralelamente, se trabaja en la formuiden de proyectos de inversion. Por
ello la Serplac entrega orientacion para formularopectos e interviene haciendo
reuniones de trabajo en los territorios para foruproyectos intercomunales

A juicio del profesional de la SERPLAC entrevistadalesafio de trabajar con este
criterio es doble. Por una parte, porque "sacarsaséctores de la l6gica sectorial no es
facil, pues todos obedecen a una légica centraliBta otra, porque los alcaldes no estan
acostumbrados a trabajar de manera asociativa gdoupiensan en un proyecto de
inversion priorizan iniciativas de beneficio excl@nente comunal.

Aunque mas alla de algunos convenios de programa&cijecucion aun no se ven
los frutos concretos de esta forma de trabajotteializada, lo cierto es que, la iniciativa
convoca el respaldo de la autoridades regionales.

12 Estrategia Regional de Desarrollo 2000 — 2006jdRegel Biobio
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i) El Gobierno Regional en terreno

El actual Intendente ha instaurado un programa rdbajo conocido como
"Gobierno Regional en terreno" consistente en agsitsemanales a las distintas
municipalidades de la region, a las que asistetehtente, los SEREMIS vy los jefes de
servicio para discutir con la ciudadania sus pneaciones y dar a conocer las actividades
y proyectos comprometidos por cada sector paracel a

Las visitas las organiza la municipalidad respegtque decide la conformacion de
mesas técnicas de trabajo entre los profesionaledcipales y las autoridades regionales
en los temas que considera prioritarios y orgasexiones de trabajo con representantes de
la comunidad. En la mafiana tienen lugar las mésaschs y en la tarde los encuentros con
la comunidad.

Las visitas se realizan los dias viernes desde @ya@ximadamente un afio. A la
fecha de realizacion del trabajo de campo ya hasitdm visitadas las 52 comunas de la
region al menos una vez.

Todas las autoridades regionales entrevistadabajuearticipado de esta iniciativa
la valoran como extremadamente positiva. Sefialanocsus principales resultados la
posibilidad de establecer un contacto ciudadarotritar a la gente lo que esta haciendo el
ministerio, conocer las demandas de la ciudadargaitgr la generacion de expectativas
falsas.

La vision de las autoridades y profesionales mupéglies

No obstante la alta valoracion que tienen las a@lades regionales de las dos
iniciativas de coordinacion recién descritas, lator@dades y profesionales municipales
entrevistados no comparten el mismo juicio. El cass evidente de este desencuentro es
el del programa "Gobierno Regional en terreno"tatsglo por todas las autoridades
regionales, que, no es mencionado por las aut@dadunicipales como una dinamica
relevante de vinculacion regional — local. S6lauea de las tres municipalidades incluidas
en el estudio se hace mencion a"\asitas del Intendente y su equipgero lejos de ser
positiva, la evaluacion es dproblematica"ya que"se generan muchas expectativas que
no queda claro si seran resueltas”

Los funcionarios municipales entrevistados tampseosienten participes de la
Estrategia de Desarrollo Regional. Sefialan que regepo de elaboracién fue poco
participativo y que, aunque sus comunas han sidoidas como territorios prioritarios,
ello responde a los criterios de las autoridadegomales y no a las demandas y
aspiraciones municipales.

En las comunas estudiadas (Lota, Los Angeles yalakmno) no existe un interés
expreso por trabajar activamente con el GobierngidRal en la solucién de problemas
compartidos y no se visualizan las eventuales pa@titades de un trabajo coordinado.

Lo anterior confirma la impresion que se han formméas autoridades regionales
respecto de que, de no mediar recursos financarda relacién, las municipalidades no
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perciben las ventajas de la coordinacidon con eklnnegional para optimizar sus
oportunidades de desarrollo tanto local como regjioNo visualizan tampoco su aporte
para el proceso mas global del desarrollo regighglermanecen limitadas al ambito
estrictamente comunal.

En los tres casos analizados la situacion ded@ita explicaciones diversas. En el
caso de Talcahuano y Los Angeles, se trata de gsamunicipios: Talcahuano es la
principal ciudad puerto de la region con una hisgrivalidad con Concepcion, la capital
regional. Los Angeles, por su parte, es cabeceydirmial. En estas circunstancias, las
autoridades municipales perciben que ellos no tiemeguna obligacion hacia el Gobierno
Regional, que son organismos independientes y gadas de tareas distintas y que su
llamado como autoridades municipales es a constdobierno Local, trascendiendo la
sola administracion del espacio comunal, para atirs® en auténticos gestores del
desarrollo. En estas circunstancias, la coordimacé vista como una forma de
subordinacion jerarquica al nivel regional que omgde los dos municipios esta dispuesto
a asumir.

Por el contrario, dicen ser capaces de mantenarcioakes perfectamente
horizontales con las autoridades regionales y salds, y hasta con el nivel central, y en
esa capacidad de interlocucion horizontal radicanayor orgullo como administradores
municipales. Critican, sin embargo, los escasosi@s que a Su juicio, evidenciaria el
proceso de descentralizacion del Estado, cuestidn dificultaria sus posibilidades de
interlocucion horizontal con autoridades publicasttos niveles de administracion.

"A las municipalidades se les han traspasado muchagonsabilidades y
funciones, sin el debido traspaso de recurgas’s Angeles).

"La descentralizacion significa darle mas responkdddes a los
municipios, pero en concreto no existe confianzbemunicipios, no se les
cree, y tampoco se les transfieren los recursossa®s"(Talcahuano).

La situacién de Lota es diferente. Esta es una nanguie atraviesa desde hace al
menos una década por graves problemas econémiscisasios por el cierre de las minas
de carbdn, y que ha sido objeto de una gran cahtidaintervenciones provenientes del
nivel central para la reconversion productiva des stabajadores. Las autoridades
municipales definen a los habitantes de la zonaocgmarsonas con “"mentalidad
ENACAR", que adoptan una actitud de excesivas ddasmnen el supuesto de que la
institucionalidad debe hacerse cargo de resolvedas igual forma como lo hacia
ENACAR en el pasado. Desde el punto de vista mpalicse trata de una municipalidad
con escasos recursos humanos y financieros payestan, acostumbrada a depender de
las iniciativas externas para resolver con relatito sus problemas, y que trabaja
actualmente en la construccion de una vocacion pamalternativa a la tradicional
vocacion minera.

En estas circunstancias, la posibilidad de coocitimaes un poco mas valorada en
este caso que en los dos anteriores, pero susdaates y funcionarios no piensan esa
coordinacién en términos de sus potencialidadesatégicas, sino de su impacto en
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resolver las carencias mas apremiantes de la &wnguicio sobre la coordinacion esta
fuertemente influenciado por las dificultades pcast que ocurren en el proceso cotidiano
de comunicacién con los servicios publicos regiesabenalan, finalmente, que la voluntad
de coordinacion es precaria tanto en las autorgldoleales, como en las regionales y
sectoriales y que en la practica, la relacion sélaeduce al financiamiento de proyectos
especificos. En todo caso, dicen tener una relaflidida y cercana con el actual
Intendente, ya que este estaria especialmente idardabo y sensibilizado con los
problemas del sector.

Mas alla de las diferencias comunes en la l6giceeldeion de las municipalidades
con el nivel regional, es posible identificar alganrasgos comunes. Estos son i) la
percepcion compartida de que el centralismo séceegl interior de la region, ii) el relativo
desconocimiento de los criterios prioritarios eddaision sobre inversion publica regional,
iii) la valoracion de las instancias técnicas derdmacion, por sobre las instancias
politicas, y iv) la escasa relacion de las autoledamunicipales con otros municipios de la
region

Sobre el centralismo intraregional, la percepciénas autoridades municipales es
que la mayor parte de los recursos e iniciativasgarientes del nivel central a la region, se
guedan en Concepcion. Esta es una opinion sentitleso en Talcahuano, que corresponde
al nucleo metropolitano central de la region y quiesde la mirada de otras
municipalidades, participa de los mismos privilegite que disfruta la capital regional. El
centralismo se expresaria ademas, en la escasaipa&ibtn que le compete a las
autoridades locales en la definicion de prioridategionales, pero sobre todo, en los
criterios de asignacion de recursos de inversion.

Al respecto, los entrevistados dicen conocer etgso formal de inversion, desde el
momento en que se gesta una idea de proyecto tyastsde decide su ejecucion y se
asignan los correspondientes recursos. Sin embsefalan que hay una parte del proceso,
cercano a la decision final sobre los proyectoolzgmos, donde dejan de primar los
criterios técnicos y se hace imposible saber er bagué criterios deciden los consejeros
regionales y el Intendente. En Talcahuano y Loselexytienen la certeza de presentar
buenos proyectos desde el punto de vista técnicoegn que su rechazo responde a
criterios politicos. En Lota creen quia inversion regional potencia la inversion ya
instalada, por lo tanto refuerza las zonas incl@té_ota), lo que explicaria el porque los
proyectos presentados por ese municipio N0 SONZAWDS.

Mas que un desconocimiento de los criterios queaitel GORE para priorizar los
proyectos de inversion regional, lo que existevalrde las autoridades municipales es una
absoluta desconfianza en la objetividad del proecksasignacion. Tanto los encargados
como los profesionales de los departamentos deifipgion comunal sefalan, sin
excepcion, que para mejorar las posibilidades dedawacion es preciso que las relaciones
con el nivel regional se fundamenten en critedesicos y no politicos, que permitan a las
autoridades municipales evaluar el estado de avdedes procesos de negociacion de
determinadas iniciativas en funcion de parametrbgetivos. Por este motivo las
funcionarios municipales entrevistados evallan caon@&s positiva su relacion con las
autoridades sectoriales, sobre todo con los sesvipiiblicos regionales, que con el
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gobierno regional y los consejeros regionales. I8afigue en el primer caso tiende a
primar una relacién de tipo técnico, mientras queleGORE y el CORE priman mas bien
criterios politicos que agregan altas cuotas deriltumbre a la relacion.

Finalmente, es preciso constatar que en ningunalade municipalidades
entrevistadas existen programas o iniciativas a®ajo conjunto con otras municipalidades
de la region. Todos dicen carecer de contacto®troB municipios.

"SOlo se materializa la relacién cuando se trata algun proyecto que
beneficie a dos 0 mas comunas, como por ejempRargjue Industrial del
Plastico, que es una iniciativa de empresarios skttor y también de
Coronel”

3. La incorporacion de la ciudadania en la dinamica rgional

Los ciudadanos entrevistados se sienten interpelgatr su municipio, se
relacionan cotidianamente con sus funcionarios jeareesolucién de sus problemas y
conocen los mecanismos publicos de presentacigecy@on de proyectos comunitarios.
Saben también a que autoridades regionales sdetorieben acudir para resolver
problemas que el municipio no esta en condiciomreesdolver, por ejemplo un profesional
del SERVIU, la JUNJI o SENAME, segun sea el caso. énbargo, no establecen la
relacion entre esas autoridades sectoriales-rdgona la existencia de un Gobierno
Regional al servicio de los habitantes de la region

Para analizar estos temas, se describe a contmudai percepcion que los
funcionarios municipales tienen de su relaciénlosrhabitantes de la comuna. En segundo
lugar se analiza la percepcién de la ciudadanisuwlgosibilidad de incorporacion y
participacion tanto en el municipio como en el gotd regional.

Pero antes es preciso insistir en que los "ciudasfagntrevistados en este estudio
no corresponden a una muestra aleatoria de hastdetuna comuna determinada, sino a
personas seleccionadas en conjunto con los proBdse® del municipio por su
participacién en organizaciones funcionales vy tmidles®. Se trata de personas
informadas y acostumbradas a interlocutar con aticipio, que en muchos casos son
también lideres comunitarios. Esto significa que gpiniones no son representativas del
conjunto de los habitantes de las comunas anabz&k ha querido incluir este tipo de
opiniones, en el entendido de que quienes se oekaticon el sector publico son quienes
estan en mejores condiciones de hablar de lasildsiies de construir un proyecto de
desarrollo regional e identificar los obstaculofagilitadores de la relacion regional-local
desde la perspectiva de los usuarios.

Los funcionarios municipales valoran la particigacisocial, pero la siguen
ubicando en los ambitos de gestion municipal gagicitonalmente han tenido una relaciéon

13 Las personas entrevistadas forman parte de laiestgs organizaciones:
Los Angeles: Junta de Vecinos Lo Elvira y ComitéPd&imentos Participativos Los Quechuas
Lota: Junta de Vecinos, grupos de tercera edadngs; mujeres, discapacitados y ex — mineros dabea
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mas cercana con la ciudadania, tal como son lost@nde asistencia social y, mas
recientemente, la gestién de programas sociales.

Los profesionales ligados a las secretarias corasiti planificacion no imaginan
como incorporar el componente participacion en repip gestion. Lo paraddjico de esta
situacién es que en la SECPLAC se decide la pasbulade proyectos de inversion a
fondos regionales y que esta es un area de irderlds dirigentes sociales que comprenden
perfectamente que por esta via se accede a reaesosersion. A la vez, este podria ser
efectivamente el puente que permitiera ligar meadida gestion de proyectos los tres
niveles que hemos sometido a escrutinio en estaliestel de lo ciudadano, el del
municipio y el regional.

Los ciudadanos entrevistados conocen perfectanesteoncursos existentes a
nivel municipal, presentan proyectos e interactéan los funcionarios a cargo de esas
iniciativas. Pero se trata de pequefios proyectosgue ellos quieren es ser escuchados
respecto de sus prioridades de proyectos de imgaotoinal, cuestién que aun no ocurre
cabalmente.

Percepcion de la ciudadania sobre su posibilidad oherlocucién con el
municipio

Los dirigentes y participantes en organizacionggeeistados, dicen tener una muy
buena relacién con sus respectivos municipios,u $¢ expresa en su participacion en
proyectos presentados a fondos comunales de désawoial. Un ejemplo de lo anterior
es el caso del Grupo Deportivo de Basketball dearaiano, que dice haber recibido del
municipio una subvencion para actividades depatil@a que les permitio participar en
campeonatos regionales y nacionales, y manteneurgoation constante con el Alcalde y
con profesionales municipales.

Similar es la experiencia del Comité de PavimeR@dicipativos Los Quechuas de
Los Angeles, cuya presidenta sefiala que el ald@denantenido una relacion bastante
abierta hacia los comités, informandoles constagtgende los procesos de postulacion y
aprobacion.

Pero méas alla de la buena relacion, es notorioradogde conocimiento de los
dirigentes entrevistados sobre el tipo de decisigue el municipio esta en condiciones de
tomar y de aquellas que no competen al municipim, &l Gobierno Regional o al Nivel
Central. Entre los dirigentes no suelen generaisad expectativas respecto de promesas
incumplidas, porque ellos saben que parte de lonssbilidad en la aprobaciéon o no
aprobacién de determinados proyectos no radicausmastoridades comunales, sino en
otras instancias de gobierno.

Ademas del lugar de la decision, tienen conciedeigue los recursos municipales
son escasos Yy que no es posible satisfacer toslademandas al mismo tiempo. A quien si
culpan de estos problemas es al nivel regionalcional de gobierno, ya que perciben que
ellos si manejan montos importantes de recurs@ngrt auténtico poder de decision pero
que sin embargo, no siempre utilizan para favoracgquienes mas lo necesitan. Este y
otros temas relativos a la relacion con el Gobi€tagional se desarrollan a continuacion.
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Percepcion de la ciudadania sobre su posibilidad oherlocucion con el
Gobierno Regional

El Gobierno Regional sigue siendo una institucitatagite para los ciudadanos. En
ocasiones ni siquiera saben de su existencia y srang son capaces de distinguir qué tipo
de acciones realiza.

Aunque tienen relaciones mas o menos fluidas cofegipnales y técnicos de
algunos servicios publicos regionales, no iderdifiesas relaciones y esos servicios como
parte de una institucionalidad publica de carastgional, sino como representantes del
ministerio o0 servicio respectivo, en la region.

Continuando con el anterior ejemplo del Grupo dskBtball de Talcahuano, los
entrevistados sefialan que a partir de este afia yaentan con la subvencion que les
entregaba el municipio, por lo que decidieron dsg como organizacion a la sede
regional del Instituto Nacional del Deporte en Gepwdn, donde fueron bien acogidos y
lograron resolver su problema de financiamientanahos por este afio. Sin embargo, para
el préximo afo esperan reestablecer la subvencignaipal, para lo cual ya se encuentran
estableciendo contactos con el Consejo Local deo®pporque consideran que su
interlocutor directo es el municipio y no el Ingtd Nacional del Deporte.

También en Talcahuano, los miembros de la Juntdedenos San Vicente Norte
dicen sentirse "el patio trasero de Concepcion'toglo lo que se refiere a iniciativas
provenientes del Gobierno Regional. Ponen comom@eom compromiso adquirido por el
GORE con Talcahuano después del paro que tuvo kigat998 en esa comuna para
sefalar quélo que se ha cumplido es la disminucién de la aombacion, pero no todos
los proyectos se han concretado de acuerdo a logpoomisos adquiridos{Dirigente de
la Junta de Vecinos San Vicente Norte de TalcaHuaRktios participan en una
organizacién denominada Accién Ciudadana por unahalano Sustentable, por medio de
la cual se relacionan con el nivel regional, esge@nte con la CONAMA. Indican que
ellos se han preparado como dirigentes y 'ademos donde tenemos que ir a golpear
puertas, dependiendo del problema”

La opinion mas critica respecto de las posibilidade coordinacion con el nivel
regional es la de los dirigentes de Lota, que diemtirse excluidos del proyecto de
desarrollo regional. Para ellos es claro que lasirs®s no son distribuidos de forma
equitativa en la region y sefialan que Lota no doiyst una prioridad regional. Los
entrevistados dicen tener escasa relacion con éie@m Regional, la que se reduce
Gnicamente a la presentacion de demandas quenerafjdienen poco resultados.

Pero aun en los casos en que la percepcion desextlas menos critica, como
ocurre en Los Angeles y Talcahuano, existe unre@atio compartido en los habitantes de
las tres comunas estudiadas de que el centralismeptica al interior de la region y que
parte importante de las medidas que toma el GabiRaygional benefician, a los habitantes
de Concepcion.

En sintesis, los lideres y dirigentes comunitagioevistados estan acostumbrados
a interactuar con el sector publico municipal, pezcciben al Gobierno Regional como una
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institucion lejana, distante e inaccesible. Aungepan arreglarselas para resolver sus
problemas con las autoridades regionales, no vemllas un cuerpo cohesionado de

personeros publicos preocupados por el desarraldadregion. Esta situacion tiene

importantes implicancias en la evaluacion sobreesthdo de avance del proceso de
construccion de un proyecto de region compartidogye es impensable que mientras los
ciudadanos no se sientan interpelados por susidades regionales, puedan sumarse a un
proyecto de region.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES *

El estudio llevado a cabo en la VIl regiéon queeltaminado el nivel regional y su
relacion con tres municipalidades confirma las ta@pié planteadas a su inicio. Primero, las
reformas descentralizadoras regional y local ha@uide caminos paralelos. Segundo, la
politica de descentralizacion se ha centrado e@alarsuna institucionalidad descentralizada
poniendo énfasis en aspectos normativos y desalodaspectos de caracter mas societal y
ciudadano. En otras palabras, la descentralizasd@hile no se ha construido en la 6ptica
del fortalecimiento de las capacidades ciudadanas.

Ambos resultados estan ligados. La ciudadania peesx en el nivel local y
preferentemente en torno a problemas concretosigekdos con su calidad de vida que
interpelan a las autoridades locales. Si bien gpariinfluir en la priorizacion de proyectos
de inversién regional, no conocen ni han estabte@d mecanismo para lograrlo. El
resultado es que el ciudadano queda ausente dsdardralizacion regional.

Hemos dicho que la construccion de una identidagomal y un proyecto de
desarrollo se juega en la capacidad de compardirvigidn estratégica del desarrollo y de
establecer instancias estratégicas de trabajo gumeitan convocar la participacion de la
gama mas amplia posible de actores e incorporaddémsandas y expectativas de la
ciudadania. Estas metas son posibles en el ju@gteraccion de tres factores que son la
base de sustentacion del proceso de descentralizgcie se ha venido impulsando en
Chile, tanto a nivel regional como municipal: ettta institucional y normativo, el factor
de gestion y clima organizacional y el factor shigjao y cultural, esto es, la ciudadania.
Hasta aqui, el proceso ha tenido una improntauecstnal descuidando el componente mas
ciudadano. Como una cufia entre ambos, el factdidogeg clima organizacional no ha
logrado abrir espacios de dialogo, generar condianzstablecer sobre qué objetivo de
interés mayor seria posible establecer puentesooheinicacion mas dindmicos entre la
region y las comunas. Es mas, en el caso de la&jlbn se han ido alcanzando logros de
coordinacién y planificacion territorial y se pdreique existe voluntad real de parte de las
autoridades de avanzar hacia una légica de trabgjonal mas que sectorial, los que se
sustentan en el estilo de gestion que ha ido geder@ Intendente. Cabe preguntarse hasta
donde estos logros son sustentables, puesto quiefiaitiva descansan en la legitimidad de
una autoridad validada pero no es los otros fastoees al proceso y mas efectivos como
fuentes de legitimidad y sustentabilidad: la insibnalidad y la ciudadanizacion.

Demas esta decir que, si bien observamos que ekswose ha cargado a lo
institucional, ello no implica que el tema termioagl resuelto. Por el contrario quedan
muchos cabos sueltos:

14 Estas conclusiones retoman gran parte de lo skfiplar los asistentes al taller realizado pareudislos
resultados preliminares del trabajo de campo,@quk se agradecen los comentarios a este trabajo d
Verdnica Silva, Gonzalo Vio y Marcelo Ramirez.
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Existe una importante asimetria entre la legitidida las autoridades municipales
y regionales: mientras que las primeras son eladitestamente por la ciudadania, las
segundas son designadas por el Presidente de (&lRap(en el caso del Intendente) o
elegidas en forma indirecta por la ciudadaniadaés de los concejales que eligen a los
consejeros). En estas circunstancias, el nivelddatificacion de la ciudadania con sus
autoridades es mucho mayor en el caso de los rpwscgue en el de los gobiernos
regionales, lo que tiene implicancias en la caatde gestion de ambas instituciones, en
el sentido en que los municipios se apoyan enlsgtoees para la toma de decisiones, son
evaluados por la ciudadania una vez cada cuat\afegitiman sus acciones en el apoyo
ciudadano. El Gobierno Regional en cambio, no @eah un referente ciudadano como el
descrito.

En directa relacion con lo anterior, es posiblestatar que existe a nivel municipal
un margen de autonomia mucho mas amplio del geatdet los gobiernos regionales. Aun
con sus imperfecciones, los municipios son entisladatonomas, que poseen un
presupuesto propio y ambitos de competencia basthtimitados. El aparato regional, en
cambio, depende en forma importante del nivel eentio sélo por las escasa atribuciones
con que cuenta el gobierno regional, sino también la dependencia directa de las
secretarias regionales ministeriales y servicioBligus regionales, de sus respectivos
ministerios. Esta asimetria tiene, nuevamente,igaptias que han sido sefialadas por los
propios entrevistados y que han quedado reflejadda cuarta parte de este documento: en
lo sustantivo se aprecia que i) mas alld de lantath de coordinacion, las autoridades
regionales se ven sometidas a constantes presjormdsigaciones provenientes de su
gestion sectorial, ii) los gobiernos regionales ntae con escasas atribuciones para
"obligar" a los sectores a operar en forma coodfinaiii) las municipalidades operan con
una légica propia, distinta de la del nivel regiona

En el actual esquema de administracion el pesaciégmeque tienen los gobiernos
regionales en relacion con el aparato desconcenttet Estado en las regiones es bajo.
Como ejemplo de lo anterior es posible mencionéerah financiero presupuestario, donde
la comparacion entre el volumen de recursos quesjaah Gobierno Regional a través del
FNDR y el que manejan sectores, tales como obrbEcp& o vivienda, favorece a los
sectores respecto de los gobiernos regionales.

Las asimetrias y dificultades mencionadas corresgom problemas estructurales,
propios del disefio de descentralizacion, cuya gmlupasa por readecuaciones a las
definiciones institucionales imperantes en el p&bk.punto es que estas dificultades
repercuten en las posibilidades de gestion dell megional y en la capacidad de las
autoridades regionales de construir un proyectoddsarrollo que interpele, a los
municipios y a los representantes sectoriales, etc.

Sin embargo, aunque en principio son necesariogosuETeglos institucionales, no
es menos cierto que los gobiernos regionales soaniga institucién con potencialidad de
conducir el proceso de descentralizacion y dedarregional. Aun con todas sus ventajas
relativas, no son los municipios, sino los gobisrregionales, los agentes del desarrollo.
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Si es que existe acuerdo en que los gobiernosnag® cuentan con un espacio
técnico econdmico que les da ciertas atribuciosledesafio radica en construir un espacio
politico, social y cultural que les otorgue legitiiad para conducir el proceso con acuerdo
a esas atribuciones. Aca entra en juego la varsdietal y ciudadana: la construccion de
un tejido y una densidad social de region. ¢ Esiargbbiernos regionales en condiciones
de interpelar a la ciudadania asi como lo hacemloscipios?.

No se trata de que sean los ciudadanos los quentdimectamente las decisiones
que competen a la region, sino mas bien, que lsidades regionales logren sintonizar
con las preocupaciones ciudadanas al tiempo queuddania cuente con mecanismos
para dar a conocer sus demandas Yy juzgar la adeiogobierno regional. Dicho de otra
forma, se trata de generar decisiones vinculagtes comprometan tanto a las autoridades
con los ciudadanos, como a estos ultimos con dosidades. Sin lugar a dudas, este es un
desafio aun pendiente del proceso de descentiélizelgileno.

Otro punto de vista que es necesario tener en reeritss municipios y las regiones
hacen cosas distintas. Los primeros se dedicanriecigal medida el tema social:
educacion, salud, programas y proyectos dirigidgeupos vulnerables, administracién de
la red social de subsidios para poblacion en siinade extrema pobreza. Las segundas
financian proyectos de inversion principalmentenrdraestructura. Ambos abordan poco o
nada un area que es parte de su cometido instimicia gestion territorial.

Sin embargo, la descentralizacion supone relevarmd@era significativa el
territorio como espacio geografico, social y ecom@ndepdsito tanto de las oportunidades
como de las restricciones y carencias (recursosaralas, aislamiento, conectividad,
infraestructura y equipamiento, capital socialitegultural, poblacidén, pobreza, etc.). Si
las autoridades regionales abordan el desafio dar ral territorio como una espacio
estratégico de gestion para el desarrollo, cagndeera natural deberan asociarse a los
municipios para llevar adelante planes y proyectos mirada territorial. A la vez, si los
municipios visualizan las oportunidades de la narabtratégica al territorio no solo
comunal, sino intercomunal y regional, también mdaaconveniencia de la asociacion.

Ante un diagndstico como el precedente, las prdpsey recomendaciones
resultantes del estudio apuntan a avanzar en ¢duoddn del divorcio existente entre lo
local y lo regional en el entendido en que, de fiirmma, no es posible la construccion de
un proyecto de desarrollo regional compartido eatrteridades publicas ni menos adn, que
interpele al nivel local y a la ciudadania.

Resolver este divorcio pasa, por una parte, poeetdr las dificultades normativas,
estructurales y organizacionales a las que se ¢teoheferencia en estas conclusiones. Por
otra, por construir un sentido colectivo que ddidera la accién publica.

Algunas propuestas concretas, sobre aspectos #speade la gestion regional y
local, para comenzar a enfrentar estos desafios son

« Buscar una forma de comunicar y valorizar mejopabel de los proyectos de
inversion, de modo tal de trascender la actuatBtgcnocratica que caracteriza los
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procedimientos y que establece una gran distandige dos decisores a nivel
regional, los municipios y, con mayor razén, ladeidania.

Sobre las metas del sector publico, es preciso lgsieSEREMIS y servicios

publicos regionales tengan al menos algunas metasares. Si cada reparticion del
Estado trabaja con metas propias, tiende a gepeuass alta competitividad entre
los servicios que, evidentemente, no fomenta eoblaboracién ni la coordinacion
para el desarrollo.

También facilitaria la relacion regional - local &istencia de asociaciones
municipales. En la VIII regién, asi como en otragiones, ya existen algunas
experiencias que, aunque no fueron estudiadastanme®stigacion, parecen ser
funcionales a los municipios para cumplir mas efigaeficientemente con sus
tareas. Lo que aqui se propone es que ademas cargonente de apoyo a la
gestion municipal, las asociaciones municipaledritaryen a mejorar la relacion
regional — local en la medida en que los gobiemeggonales contarian con una
contraparte con la cual interactuar.

Generar un instrumento que regule la relacion deergiones, en términos
presupuestarios, entre el nivel local y regionalnrebdo tal de evitar las distorsiones
de que actualmente es objeto el FNDR, en tantdilesado por los municipios para
financiar proyectos de interés local.

Elecciéon democratica de autoridades regionale# ad evitar los problemas de
falta de legitimidad de las autoridades designaglassimetria respecto de la
legitimidad que poseen las autoridades locales.

Mayores atribuciones para el Gobierno Regional,topelan a incrementar su peso
relativo respecto del sector publico desconcenteadta region y transformarlo en
una contraparte valida para el municipio. Solol@sigobiernos regionales podran
liderar el proyecto de desarrollo regional.
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