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I. INTRODUCCION

Este médulo analiza las relaciones entre los niveles regional y
local en el contexto de descentralizacidén y desconcentracioén que

opera en el pais.

Con tal objeto, se rescata la propuesta descentralizadora
planteada por el actual Gobierno en el marco de intentos previos
realizados en Chile y la preocupaciodn creciente sobre este tema, lo
cual se plasma en la reciente Reforma constitucional de noviembre

de 1991 cuyas implicancias recien comienzan a analizarse.

Luego, se caracteriza la estructura de <gobierno y
administracién interior del Estado, de acuerdo a la normativa
vigente, deteniéndose particularmente en sus niveles regional y
provincial, dado que el nivel local es extensamente analizado en
los restantes modulos de este documento. Se anticipan ya en este
punto diversas articulaciones interniveles que operan

institucionalmente.

Considerando que a través de las tareas de planificacidén y
presupuesto se visualizan mejor tales articulaciones entre los
niveles territoriales, se describen sus principales actores vy

procesos.

Se concluye, sistematizando y destacando las articulaciones
previstas entre los niveles regional, provincial y local y 1la
pertinencia de profundizarlas, asi como explorar nuevos mecanismos
para asegurar una mejor implementacién del proceso de

descentralizacién.

Lo presentado en este trabajo deberia ser complementado con un
acabado analisis del funcionamiento observado en 1la practica,
"diversas practicas", de los procesos descritos.
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1. Las dimensiones del desarrollo reqional y local

La consideracién de niveles territoriales deriva de 1la
diferenciacidén, heterogeneidad y necesidad de articulacién entre
los espacios de desarrollo. Diferenciacidén en términos de sus
potencialidades (recursos reales y potenciales, poder y capacidad
de organizacioén, relaciones econdmicas), heterogeneidades en un
mismo nivel territorial y articulacidén en términos de su insercién
en la sociedad global. El objetivo de la distincion espacial de
este trabajo es identificar las dimensiones mdas relevantes en cada
nivel, que lo configuren efectivamente en espacio de desarrollo de

los actores que lo conforman.

Cada nivel supone distintas posibilidades de autonomia en el
dominio de sus alternativas de desarrollo, fendémeno dgue se
complejiza en funcidén de la alta interconexién global. Se habla
asi de la contradictoria relaciodén entre la légica funcional y de
acumulacién en el "espacio econdmico" a escala planetaria, y 1la
légica de sobrevivencia y mejoramiento de la calidad de vida en el
"espacio vital", de escala local (Sabatini, 1988). De alli 1la
necesidad de entender la conexidén entre las fuerzas econdmicas
globales y las identidades culturales territoriales como elementos

centrales del desarrollo regional y local.

El concepto global de desarrollo se asocia al comportamiento
de una cantidad de dimensiones de dificil jerarquizacidén vy
prescindencia; basicamente nos referimos a la: econédmica, social,
politica, ambiental, tecnoldgica y territorial. La preocupacidn y
ponderacion de cada una de estas dimensiones es diferente
dependiendo del ambito territorial que estemos analizando; ademds
es diferente en funcidén de la perspectiva desde la cual se esta

haciendo el analisis.
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En lo regional puede hablarse de desarrollo regional tanto
desde la perspectiva nacional (interregional) como desde 1la

intrarregional (Boisier 1990-b).

Desde un punto de vista societal nacional, el desarrollo
regional tiene como propdésito fundamental "garantizar la diversidad
dentro de 1la unidad", vale decir asegurar a cada colectividad
territorial un espacio de realizacioén autodénomo. Por su parte la
forma en que el proceso de desarrollo se nmuestra en términos
espaciales se vincula con 1la concentracién demografica y de
actividades, la centralizacién decisional y disparidades en 1los
niveles de vida; problemas centrales del desarrollo regional.

En términos intrarregionales el desarrollo regional puede
calificarse en cuanto a crecimiento econdmico, autonomia
decisional, inclusidén social, conciencia ecoldégica, sincronia

intersectorial y territorial y pertenencia psico-territorial.

Ahora bien, considerando que el desarrollo regional puede
visualizarse como el resultado de 1la accién de dos tipos
principales de actores sociales y politicos, el Estado y la Regiodn,
que operan en varios ambitos de decisiones, acogeremos la propuesta
de Boisier de entender que el desarrollo regional de largo plazo
dependera basicamente de tres procesos donde estos actores
interactian con distintas ponderaciones de participaciédn. Los
procesos de i) captacién de recursos por parte de las regiones, ii)
el impacto territorialmente diferenciado de las ©politicas
econdémicas globales y iii) de organizacién social regional. Es
particularmente este ultimo el que determina el paso de crecimiento
a desarrollo regional y puede hacer de éste un proceso

efectivamente endégeno. '

1 Concepto que no se contrapone a la internacionalizacién del sistema sino mis bien representa el
resultado de la respuesta espec{fica (forma de insercién) que da una regién (comunidad) a la légica mundial de
organizacién y dindmica econdémica.
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En cuanto al desarrollo local retomamos lo indicado al inicio

de este punto sobre las dimensiones en cada nivel en la busqueda de
constituir espacios de desarrollo de los actores que lo conforman.
Esto es de la mayor validez para el nivel local de desarrollo. La
idea de desarrollo local asociada a desarrollo social y de la
comunidad, nos lleva a rescatar lo que se espera aporte dicho nivel
de desarrollo y mas concretamente el municipio, como instancia
para: redemocratizar la sociedad, descentralizar la gestidén del
Estado, hacer la prestacién de servicios publicos, desarrollar una
programacion concertada de acciones de desarrollo y promover la
participacion de la poblacidén en el proceso de toma de decisiones.
(Ahumada, 1989.)

Aparece entonces, tanto por cuestiones de escala de
actividades como por la cercania a la poblacidén, una cierta
especificidad de los niveles territoriales; mas vinculado a 1lo
econdmico (y tecnoldégico) en el nivel regional y a lo social y a la
prestacidén de servicios en el nivel local, reconociéndose un vasto
campo de responsabilidades compartidas entre ambos niveles,

particularmente en las dimensiones politicas del desarrollo.

Para las condiciones institucionales prevalecientes en Chile
actualmente, es en ese ambito, el de 1las responsabilidades
compartidas y de 1la distribucién del poder, donde mayores
posibilidades de conflicto, neutralidad o cooperacidén pueden darse

entre los niveles regional y local.

2. La reemergencia de la preocupacién por la descentralizacidén

Aunque el presente estudio no pretende dar cuenta del debate

sobre las motivaciones, modalidades y efectos reales (costos y

2

beneficios) de los procesos descentralizadores, en los que debe

2 Proceso que contempla aspectos polfticos, administrativos y de planificacién y se relaciona con
cuestiones tanto econémicas como sociales y culturales. (Abalos, 1985.)
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enmarcarse en términos generales el andlisis de 1la relacidn
regional y local, se considera pertinente presentar algunos de los
elementos con que se asocia y plantear inquietudes sobre 1los
resultados que se le asignan.

En primer lugar, cabe reconocer que hay fuerzas gque empujan
una mayor centralizacién politica-administrativa del Estado en
funcién de: la concentracion del capital y de las actividades
econdmicas, el desarrollo de funciones centrales sociales vy
econdémicas por necesidades de homogeneidad o por capacidad
financiera, acostumbramiento de clases politicas y burocraticas al
funcionamiento centralizado, légica del desarrollo administrativo-
burocratico, etc. Sin embargo tal efecto centralizador genera una
reaccién de las organizaciones locales y por ende demanda por un
proceso de descentralizacidon. Demanda asociada a necesidades de
participacién, a la presencia de desequilibrios territoriales,

reaccioén a la uniformizacidén, etc. (Borja, 1987).

Junto a esta demanda se agregan otros factores constituyendo
lo que Boisier (1990 a) denomina " las fuerzas estructurales de la
descentralizacién". Megatendencias, producto de la
internacionalizacién de 1la economia y 1la politica, que crean
escenarios mas favorables a 1los proyectos descentralistas,
asociadas a: 1) la revolucidén cientifica y tecnolégica con sus
impactos sobre la produccidn (escalas y dispersién), la informatica
Yy las comunicaciones, y el transporte; 1ii) la reestructuracién
politica del Estado y administrativa del gobierno, iii) la demanda
territorial por mayores espacios de autonomia y autorealizacidn, y
iv) la tendencia a la privatizacién de actividades productivas y de

servicios.

Tales tendencias pueden ser aprovechadas desde el punto de
vista del desarrollo territorial, en la medida en que se orientan
hacia: i) mayor democratizacidén de los procesos sociales, ii) mejor

balance geografico del crecimiento y desarrollo y 1iii) mayor
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confianza y utilizacién de capacidades de la sociedad civil. Pero

esto dependerd criticamente del modo en gue se pongan en practica
tales procesos descentralizadores y del papel que juequen alli las
diversas instancias y niveles territoriales.

No es dificil ver la presencia de todos estos factores en la
dinamica del proceso de descentralizacién en Chile, aun partiendo
de la fuerte "“tradicién centralista" predominante en este pais.
Varios trabajos revelan el encadenamiento de situaciones y los
graduales avances (tambien retrocesos) que contribuyeron al actual
cuadro de reformas y propuestas para las instancias regional,

provincial y municipal.?

La situacidén actual, que recoge la experiencia acumulada en
este sentido, especialmente en los tres gobiernos anteriores, pone
a la descentralizacién - en los planos institucional, econdmico y
cultural - como depositaria de diversos propdsitos, entre ellos:
democratizacion de la sociedad (Aylwin, 1990), instrumental a los
objetivos de gobierno y a mayores niveles de desarrollo con grados

crecientes de equidad (Ordoriez, 1990).%

3 Ver por ejemplo Diaz y Galilea (1988), Boisier (1978), Sabatini y Vergara (1990)

4 Al respecto ver tambien: SUBDERE (1990), Molina (1990), Martner (1990).
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II. EL GOBIERNO Y LA ADMINISTRACION INTERIOR DEL ESTADO

La Constitucidn de 1980 establecid cambios en materia de Gobierno
y Administracion Interior siguiendo al proceso de regionalizaciodn,
iniciado por 1la Comisién Nacional de Reforma Administrativa
(CONARA), a través de los decretos leyes 573 y 575, de 1974 y del
Decreto Ley 2869 de 1979, que establece de manera mas definitiva la

division politica territorial del pais.

Esta reforma reclamaba la intervencién del Estado para
asegurar el equilibrio en el aprovechamiento de los recursos
naturales, 1la distribucién geografica de 1la poblacién y 1la
seguridad nacional, con el objeto de lograr una ocupacidén mas
efectiva y racional del territorio nacional. Al respecto se
indicaba que:

"la modernizacién del Estado de Chile, por sus peculiares
condiciones geograficas, requiere un sistema gque permita un
desarrollo descentralizado administrativa y regionalmente para gque
se materialice en la forma mas perfecta posible la coordinacidén y
la participacién de las regiones en funcidén de la Integracidén, la
Seguridad, el Desarrollo Sociocecondémico y 1la Administracién
Nacional".

Y se planteaban como objetivos de la regionalizaciédn:

"a) una organizacién administrativa descentralizada, con
adecuados niveles de capacidad de decision y en funcidn
de unidades territoriales definidas con tal fin;

b) una jerarquizacion de las unidades territoriales;

c) una dotacién de autoridades y organismos en cada unidad
territorial con igual nivel entre si y facultades
decisorias equivalentes, de modo que sea posible su
efectiva complementacidn, y

d) la integracién de todos los sectores, mediante
instituciones que los obliguen a proceder en conjunto y
no aisladamente". (CONARA, 1974).

Los principales cambios que ello significé en la organizacién

territorial se pueden apreciar en el siguiente cuadro:
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Antes de la Reforma Despues de la Reforma
Nivel 1974-80 1974-80
Regional No existe Corresponde a una o0 mas
provincias
Provincia Maximo nivel Se crean a base de los
territorial antiguos departamentos
Departamento Subdivisidn de la No existe
Provincia para
Gobierno
Subdelegacién Subdivision del No existe, la reemplaza
Depto. para la Comuna
Gobierno Interior
Subdivisién de la
Distrito Subdelegacidn para No existe
Gobierno Interior
Igual territorio que Divisién de la Provincia
Comuna una Subdelegacién, para efectos de Administ.
para Administracion Interior
Interior

Como se puede apreciar,

la nueva divisién territorial para

efectos de Gobierno y Administracién Interior es mucho mas simple

que la anterior.

de dos o mds de las antiguas provincias,

El ente mayor pasa a ser la Regidn, agrupacion
salvo algunas que por su

extenso territorio forman ellas solas una Regidén, como la Primera

Regidén, antigua Provincia de Tarapaca,

Provincia de Magallanes.

y la XII Regidn, antigua

De este modo las 25 provincias que existian anteriormente

dieron forma a las trece nuevas regiones y, a su vez, con los

departamentos y parte de los distritos se conformaron las nuevas

provincias, quedando la nueva divisioén del pais, hasta 1991, para
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efectos del Gobierno y Administracién Interior, de la siguiente

maneras

13 Regiones

51 Provincias

335 Comunas

Cabe senalar gque de las 335 Comunas, s6lo 325 contaban con
municipalidad, puesto que 10 Comunas eran administradas por otras
municipalidades. En agosto de 1991, con la Ley 18992, se da origen
a nueve municipalidades, gquedando sdélo la Comuna Antdrtica sin

municipio propio.

Otro aspecto a destacar es que la Constitucién de 1980 unifica
las funciones de Gobierno y Administracién Interior del Estado,
quedando a un mismo nivel territorial la desconcentracidén politico-
administrativa y las instancias participativas. El sistema de
Gobierno y Administracién interior se organizé, entre otras
caracteristicas, a base del enfoque de Administracion integral,
"por lo que no solo comprende organos de autoridad politica
(Intendentes, Gobernadores), sino ademds otros en el campo de la
planificacién y asesoria técnica (SERPLAC), de la administraciodn

sectorizada (SEREMIS), de la ejecucién de funciones (Servicios
Publicos Regionalizados)" (SUBDERE/Depto. Regionalizacidén 1990.)

Para efectos de gobierno interior la estructura territorial
comprende solamente la regién y la provincia, sobre las que recae
una desconcentracién administrativa que alcanza basicamente hasta
lo regional. La comuna, en cambio, se concibe sélo para fines de
administracion local Y se estructura en términos de
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descentralizacidn administrativa. Sin embargo, aunque la mayoria de
los alcaldes eran nombrados por &rganos colegiados - de tipo
funcional-~corporativo que cogestionan con autoridades de naturaleza
politica - y debian desarrollar 1la funcién de administracidn
comunal, en los hechos las decisiones politicas que se adoptaban se
acercan suficientemente a la funcién de gobierno.

Las instancias de gobierno se diferenciaban basicamente por su
representacion del Presidente de la Republica, las
responsabilidades de fiscalizacidén y coordinacidén de servicios y
por la disposicién de la fuerza publica en el territorio bajo su
ambito.

La Reforma constitucional de noviembre de 1991 y el Acuerdo
(de agosto de este mismo ano) en que ésta se enmarca, reitera esta
distincidén entre gobierno y administracién regional con respecto a
la sola administracion comunal, pero no explicita el caracter que

asumira el Provincia.

Actualmente, el organigrama de Gobierno y Administracién
Interior del Estado tiene la forma que se ilustra en el Grafico 1,
'y hasta lo avanzado por la nueva reforma (91), las principales
modificaciones, en cuanto a estructura, son la aparicion de los
Consejos Regionales en reemplazo del COREDE, un Consejo Econdmico
Social (consultivo) a nivel de la Provincia, el Concejo Municipal
en reemplazo del CODECO y un Consejo Econémico Social a conformar

en el nivel local.
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La estructura de Gobierno y Administracién Interior del
Estado, para efectos de coordinacion depende del Ministerio del
Interior (MINTER), sin perjuicio de su dependencia jerdarquica del
Presidente de la Republica. Asimismo, el personal de Intendencias
y Gobernaciones integra la planta de dicho Ministerio, se articula
con sus subsecretarias para varias funciones y los recursos, tanto
para los presupuestos operativos como para 1los presupuestos
regionales, se asignan via este organismo. También hay una
relacién importante con la Subdirecciéon de Racionalizacidn y
Funcién Publica del Ministerio de Hacienda para cuestiones

vinculadas a recursos humanos (planta, funciones).

Sintéticamente, 1las caracteristicas que el proceso de
descentralizacién asume en los niveles territoriales luego de las

reformas, es el siguiente:

Requisito para la Regidn Provincia Municipalidad
descentralizacién 74-80/ 91 74-80 / 91 74-80 / 91
Personalidad No / Si No Si
Juridica propia

Presupuesto No / Si No Si
propio

Sometimiento

jerarquico del Si Si No

gobierno central

Eleccidén democratica
de autoridades No / */ No No / Parcial
Parcial */

*/ Eleccion indirecta del Alcalde y Consejo regional por
parte de los concejales municipales.
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Se puede apreciar que las reformas aplicadas, entre 1974 y
1980, mas las correspondientes 1leyes organicas, sin duda
fortalecieron a la Municipalidad que, en realidad, pasa a cumplir
con la mayoria de los requisitos planteados desde un punto de vista
politico~administrativo de la descentralizacion. En las reformas de

1991 en cambio, se produce una importante modificacién para 1la
reqgién, permitiéndosele avanzar efectivamente hacia las tareas de

gobierno y se agregan las condiciones para una descentralizaciodn

politica al nivel comunal.

De todos modos, las Leyes Organicas de Municipalidades y
Regiones, actualmente en estudio en el Parlamento, probablemente
constituirdan un avance en la operacion descentralizadora a los
diferentes niveles, a través de la precision en cuanto a funciones

y atribuciones de las instancias decisionales.

1. El gobierno y la administracién regional

De acuerdo a los fundamentos y objetivos ya sefalados, se
identificaron los siguientes requisitos para definir una regidn:

- contar con una dotacién de recursos naturales en la
perspectiva de desarrollo econémico de amplia base;

- poseer una estructura urbano-rural que asegurara un nivel
de servicios basicos a la poblacidn;

- base poblacional (fuerza de trabajo y mercado de consumo)
suficiente para impulsar el desarrollo;

- delimitacidén geografica que armonizara seguridad nacional
y metas de desarrollo regional y nacional;

- tamafio que apuntara a la eficiencia en términos de
administracién territorial y manejo de sus recursos
(CONARA: 1974).

Pero, ese proceso ha tenido dudosos resultados en términos de
desarrollo regional. Asimismo, no ha representado un gran avance
en cuanto a la participacién de las regiones en las decisiones que
las afectan. Las regiones manejan soélo 10-15 por ciento de la
inversion regional (a través del FNDR), no tienen representacioén en

las discusiones presupuestarias sectoriales y contaban con
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insuficientes atribuciones y equipos técnicos para sus labores de

gobierno.

La reforma de 1991, cuyo significado recién empieza a
analizarse, viene a transformar de un modo importante esta
situacién, particularmente en 1lo que se refiere a recursos
financieros y probablemente las Leyes organicas seran un avance

respecto a sus atribuciones y funcionamiento.

Al respecto cabe destacar la posibilidad facilitada por 1la
reforma, de una efectiva articulacidén del Gobierno regional con
otros actores del desarrollo territorial y particularmente con el
sector privado; cuestion que ha sido puesta como uno de los
factores claves de la nueva politica regional. Esta posibilidad
deriva tanto de las fuentes adicionales de recursos con decisiodn
dentro de la regidén - incluido el eventual acceso a empréstitos por
tales Gobiernos - como de la personalidad juridica con que contaran

estos entes y la posibilidad de asociacidén con personas naturales

o juridicas.

De cualquier modo se explicita que para el gobierno vy

administracion regional:

"se desarrollara como principio basico la busqueda de un desarrollo
territorial armdénico y equitativo™......"incorporando asimismo
criterios de solidaridad entre las regiones, como al interior de
ellas, en lo referente a la distribucidén de los recursos publicos"

Mientras las leyes organicas se encuentran en estudio, 1la
estructura, competencias y atribuciones de las regiones, a través
de sus autoridades y organismos desconcentrados pueden presentarse

como se expresa a continuaciodn.
1.1 El Intendente

La Reforma constitucional de 1991 indica que el gobierno de
cada regién reside en el Intendente, que sera de la exclusiva
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confianza del Presidente de la Republica y ejercera sus funciones
de acuerdo a las leyes y a las instrucciones que reciba de éste,
siendo su representante natural e inmediato en el territorio de su

jurisdiccion.
1.1.1 Nombramiento, requisitos y cese

No existe una Ley de Intendentes y Gobernadores. El1 DFL 22 de
1959, % asi como los DL 573 Yy 575 de 1974 y la ley 18575 de 1987
han sido contemplados en la Constitucién de 1980. Sin perjuicio de
lo anterior, muchos de sus articulos siguen siendo aplicables a la
actual situacién politico-administrativa del pais.

De acuerdo a ellos el Intendente Regional es nombrado por un
periodo de tres anos y se mantiene en su puesto mientras cuente con

la confianza del Presidente.

Los requisitos para ser nombrado Intendente son los exigidos
por el Estatuto Administrativo para ingresar a la Administracién

Puiblica, a saber:

- ser ciudadano, es decir, estar inscrito en el registro

electoral;

- haber cumplido con la ley de reclutamiento y movilizacién
cuando fuere procedente;

- tener salud compatible con el desempeno del cargo;

- haber aprobado la Educacién Basica y poseer el nivel
educacional o titulo profesional o técnico que por la
naturaleza del empleo exija la ley.

Por otra parte, el DLF 22 determina que no podran desempenar

este cargo :

- los menores de 21 ahos;
- los que estén declarados en quiebra por sentencia

ejecutoria, y:

3 Decreto que continla vigente en algunas de sus partes a pesar de referirse a una estructura y
autoridades territoriales distintas (aunque asimilables) a las actuales (ver Anexo 1). El DL 1439/76 determina
esta adecuacién.

6 Disposiciones comunes a los Gobernadores.
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- las personas naturales y los gerentes o administradores
de personas Jjuridicas o de sociedades que tienen o
caucionan contratos con el Estado.

1.1.2 cCompetencias, Atribuciones y Responsabilidades

Segin la Reforma de 1991, el Intendente forma parte del
Gobierno regional y presidira el Consejo regional,
correspondiéndole:

“la coordinacidn, supervigilancia o fiscalizacién de los servicios
publicos creados por la ley para el cumplimiento de las funciones
administrativas que operen en la regidén".

En tanto le corresponderda presidir el Consejo regional pasa a
constituirse en jefe del ejecutivo regional. Asimismo debe proponer
la inversion de los recursos consultados para la regién en el FNDR.

De acuerdo a la Constitucidén del 80 le correspondia ademds
formular la politica de desarrollo de la regidén, ajustandose a los
planes nacionales y, de acuerdo al articulo 7 de la LOM, velar por
que las Municipalidades actuaran dentro del marco de los planes
nacionales y regionales que regulen la respectiva actividad. Las

leyes organicas determinaran la modificaciones al respecto.

De cualquier modo el DFL 22 es mads especifico en estas

materias como puede verse en Anexo 1.

1.1.3 Las relaciones con las Municipalidades y los Alcaldes

La reforma incorpora un importante cambio en esta relacién al
eliminar 1la participacién del 1Intendente en el proceso de
designacién de alcaldes; éste podia opinar respecto a la terna que
presentaba el CODECO al COREDE.

Sin embargo, el principal vinculo se seguiria produciendo a
través de la distribucidn de diversos fondos sociales como los
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subsidios familiares, el subsidio al consumo de agua potable y

alcantarillado y el programa de mejoramiento de barrios. 7

Por otra parte, corresponde al Intendente resolver las
cuestiones de competencia suscitadas entre municipalidades de
distintas provincias dentro de la regién y, finalmente, segun
articulo transitorio del DFL 22, autoriza, aprueba y regula

acuerdos municipales.

1.2 El Gobierno y los Consejos Regionales

La reforma (A7) establece un Gobierno regional para la
administracidén superior de cada regién, que tendra por objeto el
desarrollo social, cultural y econdmico de ésta.

1.2.1 Caracterizacion general

El Gobierno regional se constituye por el Intendente y el

Consejo regional, disponiendo, para el ejercicio de sus funciones,
de personalidad juridica de derecho publico y patrimonio propio.
Esta reforma contempla ademds la posibilidad para el gobierno
regional de contratar empréstitos, dentro de 1la modalidad
contemplada en la Constitucidén (A62), y la posibilidad, sujeta a
ley, de asociarse con personas naturales o juridicas con fines de

desarrollo regional.

Los gobiernos regionales dispondran para su funcionamiento de
un conjunto de recursos que cabe mencionar puesto que amplia y
diversifica de un modo importante la posibilidad de una auténtica
politica regional. En el acuerdo se plantean con mucha claridad
tales fuentes: recursos propios, FNDR incrementado con el Programa
de Mejoramiento de Barrios y Lotes con Servicios (PMB y LS) y

7 Entre 1990 y 1993 se prevefa que éste ascendiera al equivalente a un tercio de los fondos disponibles
en el FNDR-BID.
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aporte fiscal; y participacién en la Inversién Sectorial de
Asignacién Regional (ISAR) y en Convenios de Programacién. En el
punto relativo a 1la planificacién y proceso presupuestario
analizaremos en mayor profundidad el significado de estas

nmodificaciones.

El Consejo regional se establece como o6rgano de caracter
normativo, resolutivo y fiscalizador dentro del ambito propio de
competencia del gobierno regional. Difiere entonces del Consejo
Regicnal de Desarrollo (COREDE) establecido por la Constitucion de
1980 y posterior regulacién a través de la ley 18605, como &érgano

de caracter colegiado, que funcionaba junto al Intendente Regional,
vale decir como cogestor tanto en el gobierno como en 1la
administracién Regional y cuya funcion era solamente asesorar al
Intendente en lo econdémico, social y cultural. De cualquier modo
ambos cuerpos colegiados se concibieron para hacer efectiva 1la
participacién de la comunidad en el progreso de la regidn.

El Consejo regional serda elegido por 1los concejales
municipales, constituidos en colegio electoral por cada una de las
provincias de la regién. Segun el Acuerdo, en cada provincia se
elegiran dos consejales regionales y, adicionalmente, un numero de
10 6 14 consejeros segun el tamano de la regién (menor o mayor que
un millén de habitantes respectivamente). Los consejeros
adicionales se distribuiran entre las provincias de acuerdo a su

nimero de habitantes.

En cuanto a sus funciones se indica que el Consejo debera:

"aprobar los planes de desarrollo de la regién y el proyecto de
presupuesto del gobierno regional, ajustados a la politica nacional
de desarrollo y al presupuesto de la Nacién. Asismismo, resolvera
la inversioén de los recursos consultados para la regién en el FNDR"

El Acuerdo indica ademds que correspondera a este Consejo
resolver la distribucién de los recursos correspondientes a 1la

ISAR.
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En los articulos transitorios de la reforma se indica dque
tanto el Intendente como el COREDE mantendran su actual composicién
y atribuciones de acuerdo a la legislacidén vigente, mientras no se
proceda a la instalacidén de los gobiernos regionales creados en
ésta. Asi el COREDE continua dotado de facultades consultivas,
codecisorias y exclusivas. Se han indicado en Anexo 2 las
caracteristicas de este organismo en cuanto a: composicidn,
requisitos para inscripciodn, requisitos y causales de cese de sus

miembros, facultades y atribuciones.
1.2.2 Relacidn con Alcaldes y Municipios

El principal vinculo entre los Consejos regionales y el nivel
local se daba a través del nombramiento de Alcaldes de acuerdo a
las pautas que aparecen en Anexo 2. Esta situacién ha cambiado
radicalmente con la reforma, donde se establece otro tipo de
relacién puesto que, como se ha indicado, seran los concejales

municipales quienes elijan los integrantes del Consejo regional.

Actualmente, el COREDE puede conocer 1los presupuestos
sectoriales y municipales y recomendar prioridades. Por otra parte
se ha planteado en el Acuerdo que el Consejo regional tomara
conocimiento, previo a su ejecucién y con sdélo con algunas
excepciones, de programas o financiamiento del Gobierno central

hacia municipios de la regiédn.

Otro ambito de importante articulacién se daria respecto a los
fondos gque administrara el Gobierno regional dada la probable
permanencia de la mecdnica que actualmente opera para el FNDR. Como
se sabe, alli se considera que tanto los SEREMIS como las
Municipalidades pueden presentar proyectos y el Intendente y el
COREDE tienen un rol en la seleccidn de los mismos, sin perjuicio
de la evaluacion que realiza el érgano desconcentrado de MIDEPLAN.



1.3

20

Las secretarias regionales ministeriales (SEREMIS) y los
servicios publicos regionales

El rol de estos organismos y su relacién con los participantes

del gobierno regional es materia de estudio dentro de las leyes

organicas,

por ello sdélo podemos atenernos a las normas Yya

existentes para su caracterizaciodn.

Las SEREMIS representan la actual desconcentracion territorial

de los Ministerios, con excepcién de Interior, Defensa Nacional,

Relaciones Exteriores y Secretaria General de la Presidencia.

Desde las primeras directivas sobre tales servicios, DL 575,

8

se indica basicamente que:

Sobre

el SEREMI es el representante del respectivo ministro en
la regidén y actia como colaborador directo del Intendente
al que estd subordinado en cuanto a politicas, planes,
programas Yy proyectos de desarrollo regional; debe
proponerle el programa anual de trabajo de su sector y
mantenerlo informado de su cumplimiento;

como todos los jefes de servicios, los SEREMIS son de la
exclusiva confianza del Presidente de la Republica y su
designacion se efectuia oyendo al Intendente;

le corresponde ejecutar las politicas regionales y
coordinar la labor de los servicios de su sector, de
acuerdo a instrucciones del Intendente y con las normas
técnicas del respectivo Ministerio;

debe estudiar con los directores regionales y jefes de
instituciones, los planes de desarrollo del sector y
preparar con ellos el anteproyecto de presupuesto y
balance anual del sector, que debe remitir a la SERPLAC;
tiene que cumplir lo encomendado por su ministerio en
cuanto a planes y programas de caracter nacional e
interregional, manteniendo permanentemente informado al
Intendente;

debe coordinar la relacion entre directores regionales de
servicios y el Intendente.

este ultimo punto cabe explicitar 1la distinciodn

efectuada en la Ley de Bases ya citada, entre servicios publicos

8

Especialmente A 14-17, A 19-20; y con posterioridad la Ley de Bases generales de la administracién del

Estado (L.18575 de 1986).
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regionales y direcciones regionales de servicios publicos

nacionales.

Los primeros corresponden a los servicios publicos
centralizados o descentralizados que se creen para desarrollar su
actividad en todo o parte de una regién; vale decir, no existe
organismo, planta ni presupuesto nacional. Ellos estan sometidos,
en su caso, a la dependencia o supervigilancia del respectivo
Intendente, aunque sujetos a las politicas nacionales y normas
técnicas del ministerio respectivo. Se encuentran en esta
categoria, el SERVIU, los servicios regionales de salud, los

servicios provinciales de educacién, etc.

Los segundos, Direcciones regionales de servicios publicos
nacionales, corresponden a 1la desconcentracién territorial de
servicios. En tal «caso el director regional depende
jerarquicamente del director nacional pero, para los efectos de
ejecucidn de politicas, planes, programas y proyectos de desarrollo
regional, estdn subordinados al Intendente a través del SEREMI
respectivo. Se encuentran en esta categoria SERNATUR, SENCE y

otros.

Es interesante destacar la participacion de SEREMIS en el

proceso de planificacidén regional, a través del Gabinete Regional

9

y comités interministeriales a nivel regional, generados para

abordar determinados problemas; pero muy especialmente en el

proceso nacional de inversién publica. En éste debe formular,
evaluar proyectos, seleccionar proyectos de sus servicios
dependientes a nivel regional, presentar proyectos para

financiamiento regional (FNDR) o sectorial a la Intendencia o
Ministerio respectivamente, supervisar la ejecucidn de tales

proyectos (ver acdpite III.5).

9 La instruccién del MINTER de octubre de 1990 al respecto, contempla los comités: social, de fomento
productivo y de infraestructura, con participacién de SEREMIS, asesores de Intendencia, jefes de servicio,
encargado de UCR Y gerentes generales de empresas publicas en la regién, segin corresponda.
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Es importante enfatizar finalmente su rol en la coordinacidn
de la politica sectorial y regional, por lo que cabe esperar tengan
un rol significactivo en la administracién de los nuevos fondos
sectoriales con participacién regional como son 1los ISAR Yy

Convenios de programacion.

1.4 Las secretarias regionales de planificacién Yy
coordinacidén (SERPLAC)

Cabe rescatar para estas secretarias el mismo comentario
introductorio hecho sobre SEREMIS y servicios regionales.

Estas Secretarias se crearon por el DL 573/A9, como asesoras
del Intendente y el COREDE y dependientes del Intendente pero, con
tuicién técnica del organismo central de ~planificacién.
Posteriormente, se precisan mejor sus atribuciones Yy
responsabilidades asi como articulaciones con otros organismos
publicos en el Reglamento organico de las SERPLAC (DL 937/75 y DS
746/75) .

La nueva ley que cred MIDEPLAN sustituye 1las normas
anteriores, definiendo a las SERPLAC como secretarias regionales
ministeriales y asigndndole entre sus principales tareas:

i) Preparar las politicas, los planes, los programas de
desarrollo y el presupuesto regional, ajustédndose a los
planes nacionales y teniendo en cuenta las demandas de la
comunidad regional para su consideracion por el
Intendente.

ii) Realizar la evaluacidén de los proyectos a ser financiados
por el FNDR y estudiar su coherencia con las estrategias
regionales de desarrollo.

iii) Apoyar al Intendente en la evaluacién del cumplimiento de
las politicas y de los planes, programas y proyectos y
presupuesto regional.

Hay diferencias entre las funciones otorgadas en 1974 y 1990,
existiendo tareas que deja de realizar y asumiendo otras nuevas.
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Entre las primeras estdn: procurar vinculaciones de caracter
técnico con el sector privado de la regidén, prestar apoyo Yy
asesoria técnica en el estudio de los problemas de 1la
administracién del Estado y colaborar en tareas de capacitacidn de
su personal. Actividades que recaerian ahora en la SUBDERE.

Entre 1las nuevas tareas se encuentran: colaborar con las
municipalidades (a solicitud de ellas) en la generacidn, disefio y
evaluacién de proyectos de inversién comunal; identificar areas y
sectores de extrema pobreza o de mayor atraso y proponer politicas,
programas o acciones destinadas a superar tales situaciones.
Ademds se agrega lo descrito en el punto ii. del parrafo anterior
(ver también acdpite III.4.2)

Por otra parte en la misma Ley se establece el FOSIS, con
asiento en las SERPLAC, y se establece ademds explicitamente la
necesidad de coordinar con otras reparticiones del Estado, en

particular, con el FNDR en cuanto a desarrollo social.

2. El nivel provincial

La Constitucidén de 1980 hace una breve referencia al gobierno
y administracion provinciales, asignando ambas responsabilidades a

un Gobernador.

La reforma del 91 en cambio, no explicita el caracter que
tendrd esta instancia territorial, indicando que cada provincia
tendra una Gobernaciodon como érgano territorialmente desconcentrado
del Intendente, a cargo de un Gobernador. Asimismo agrega que
existird un Consejo econdémico y social provincial de caracter
consultivo, con caracteriticas a definir por la ley organica.
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2.1 Los gobernadores

Estan subordinados al Intendente respectivo y seran nombrados
Yy removidos libremente por el Presidente de la Repuiblica. En el DL
575/A25 se explicita que sera nombrado por el Poder ejecutivo
oyendo al Intendente. La ley contempla que el Intendente podra ser
ademas Gobernador de la provincia cabecera de la regién.

De acuerdo a 1la normativa vigente, le corresponde
especialmente supervigilar los servicios publicos existentes en la
provincia. Aunque en el decreto mencionado se explicitan algunas
otras funciones no se 1legisla con posterioridad sobre ellas
(fiscalizar planes, programas Yy Dproyectos de desarrollo

provincial).

Se indicaba, ademds, que habria un Comité asesor presidido por
el Gobernador e integrado por 1las personas que éste designe,
pudiendo citar a los Alcaldes para que asistan a sus reuniones. En
la practica se han observado pocas experiencias de implementacién
de estos Comités y probablemente el Consejo creado por la reforma,
aparte de otros elementos que puedan definir las leyes organicas en
estudio, puede invalidar la necesidad de tales cuerpos.

Las atribuciones especificas de los Gobernadores, contempladas

en DFL 22, se encuentran en Anexo 1.
2.2 Los delegados de los gobernadores

Los gobernadores pueden designar delegados para el ejercicio
de sus facultades en una o mas localidades. En el primer decreto
se sefialaba que estas delegaciones especificas podian recaer en los
alcaldes u otras autoridades de 1la provincia en casos de
aislamiento geografico de la 1localidad o cuando el gobierno y
administracién interiores se dificultan por complejidad de
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problemas u otras circunstancias. Se indicaba, ademas, el

requisito de autorizacion del Intendente.

Las competencias delegadas pueden recuperarse en cualquier

momento por la autoridad que la concede.
2.3 Las relaciones con el nivel regional

De acuerdo a lo expresado anteriormente, la relacién basica es
la de subordinacién de la Gobernacién al Intendente. Antes de la
reforma ademds, la participacién de los primeros en el COREDE les
permitia presentar los problemas, hacer proposiciones y tener
ingerencia sobre los criterios y decisiones que efectaban al nivel

regional.

La constitucidén de los nuevos Consejos regionales y su forma
de eleccidn respeta la representatividad provincial segun su tamafo

de poblaciédn.

A esto se agrega la posibilidad de incorporar a los

10

gobernadores en el gabinete regional, lo cual aumenta su

incidencia en el proceso decisorio regional.

Otro importante mecanismo de coordinacién se establece a
través de los delegados provinciales de SERPLAC, particularmente en
el proceso de formulacién de inversiones y presupuesto.

2.4 Las relaciones con el nivel municipal

La Ley de municipalidades aun vigente contempla la
participacién del Gobernador provincial para la coordinacién entre
municipalidades y servicids publicos que actuan en sus territorios,
cuando no se producen acuerdos directos entre ellos y a peticidén de

10 Instruccién del MINTER de mayo de 1990.
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cualquiera de los alcaldes interesados. Asimismo contempla, dentro
de las disposiciones transitorias, la resolucién por parte del
gobernador de las cuestiones de competencias que se susciten entre

municipalidades de una misma provincia.

Se recoge ademas la posibilidad de delegacidén ya planteada en
el punto anterior, que puede recaer sobre un alcalde.

Por otra parte cuando existen los delegados provinciales de
SERPLAC, ellos constituyen el nexo técnico con los SECPLAC y
facilitan ademds la articulacién entre la SERPLAC y las autoridades
provinciales y municipales, asesorando a éstas en materia de

planificacién y administracién presupuestaria.

Finalmente se otorgd a los gobiernos provinciales un
importante rol en la implementacién del Programa de mejoramiento
urbano y equipamiento comunal. Corresponde a este nivel analizar
Y seleccionar los proyectos de mayor interés postulados por la
municipalidad u otras organizaciones comunitarias con personalidad
juridica, enviar sus recomendaciones a la SUBDERE, previo
conocimiento del Intendente y repartir el presupuesto asignado a la

provincia.
2.5 Desafios del nivel provincial

Para concluir este punto cabe llamar la atencién sobre las
escasas herramientas entregadas hasta el momento a este nivel, para
desarrollar efectivamente su labor de gobierno, aparte de su
participacién en los organos deliberativos y decisorios regionales.
Ello contrasta con la existencia de una identidad histérica y
especializacién productiva en muchas de 1las provincias, que
facilitaria el mayor involucramiento de su poblacién en 1la
reflexidén y propuestas para su desarrollo.
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Asimismo, esta instancia gubernamental suele tener debilidades
en sus equipos técnicos, lo que limita sus posibilidades de mayor
desarrollo en la identificacidén y gestidon de programas y proyectos

que, por su alcance, no pueden ser asumidos a nivel municipal.

Con tales antecedentes cabe preguntarse sobre el tipo de
problemas para los que la provincia constituiria el &mbito
privilegiado para andlisis y definicidn de propuestas. Podria ser,
por ejemplo, algunos niveles o especialidades dentro del sistema
educativo y de capacitacioén?; ' algunas funciones en la
coordinacién de ayudas sociales? o un apoyo mas explicito en 1la
coordinacién comunal?. No sabemos que dirdn al respecto las leyes

organicas.

Si bien puede asociarse su especificidad a cuestiones de
escala, parece claro que tambien se referiria a los plazos u
horizontes de planificacién y acciodn. Cabe esperar que 1la
provincia efectue propuestas en el corto y mediano plazo, mientras
que la region puede hacerlas para un horizonte estratégico de largo

plazo.

De cualquier modo, esta instancia territorial podria
constituir algo mas que un mero intermediador entre los niveles
regional y local, facilitando el desarrollo efectivo de ambos.
Pero, sin duda, donde tiene wun rol importante, es en 1la
construccién social regional donde la pertenencia provincial, por
contraposicién al centro, puede alimentar en vez de competir con
los esfuerzos de desarrollo de una identidad asociada a un ambito

territorial mayor como es la region.

" Asociado a la especializacién productiva que mencionébamos.
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3. La coordinacidén de municipios dentro de la reqgidén

La Constituciodn indica que se podrd establecer la coordinacidn
de todos o algunos de los municipios y entre éstos y los servicios
publicos dentro de una regién, respecto a problemas comunes (Al12).
Por otra parte los decretos de 1974 contemplaban la posibilidad de
definicién de Areas metropolitanas que suponian coordinacién de
inversiones y servicios estatales y municipales existentes en tal
area, dando cabida en su organizacién a las autoridades municipales
respectivas (DL573/A21 y 22).

En la reforma se rescata la posibilidad de asociacioén entre
municipios, quedando para las leyes organicas la definicién de la

participacién municipal en ellas.

Estos planteamientos muy generales hacen sin duda referencia
a las posibilidades de aprovechar escalas para el mejor desarrollo
de las actividades que le competen y atiende, por su parte, la
heterogeneidad de situaciones presentes en el tamano, recursos y

capacidad de organizacidén de estas unidades.

Mayor precision hay en la LO municipal dando la posibilidad de
celebrar convenios con otros o6rganos de la Administracién del
Estado (A6) y haciendo participar a los gobernadores provinciales
en la coordinacién, cuando no se producen los acuerdos entre los
diversos organismos (AS8). Explicitamente indica que puede
desarrollar con otros o6rganos de la administracién del Estado las
funciones compartidas examinadas en un Mdédulo anterior de este
trabajo (A4).

Por otra parte tampoco hay normas precisas para la
coordinacion de estas wunidades con 1los niveles provincial vy
regional, aparte de las atribuciones de supervisioén y fiscalizacién
de estos ultimos sobre sus respectivos 4ambitos territoriales

(regién y provincia) y de lo ya sefialado en 1la revisién de
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atribuciones de Intendente, COREDE, Gobernadores y futuros Consejos

regionales.

Considerando lo incipiente de la legislacion en este aspecto
cabe ilustrar la variedad de mecanismos previstos en la
institucionalidad francesa como referencia para futuros
desarrollos, tomando precauciones dadas las diferentes condiciones
y realidades asi como las dificultades observadas en esa practica

de la referida experiencia.

En el citado caso se contemplan basicamente tres mecanismos:
sindicato intercomunal (supone articulacién con vocacién o
propdésito unico), distrito de comunas (multiples actividades
intercomunales) y comunidades urbanas. Estas dltimas, consideradas
establecimientos publicos de caracter administrativo, tienen
competencias exclusivas definidas por 1ley y estan disefiadas
bdsicamente para la programacidén y realizacidén urbana asi como del

transporte y, eventualmente, liceos y colegios. '

4, Los conflictos de competencia entre la autoridades regionales,

provinciales y comunales

La Administracién del Estado cuenta con un marco legal que,
tedricamente, debe impedir duplicaciones o interferencia de
funciones o vacios de responsabilidades y ello se complementa con
la Contraloria General de la Republica en el ambito del control de
legalidad de 1los actos de 1la Administraciodn. Sin embargo,
considerando que los cuerpos legales proceden de distintos periodos
y otorgan a 1los odrganos administrativos diversos grados de
descentralizacion y deconcentracién, es probable dque pueden
adoptarse medidas inconexas. Por ello, se contemplan mecanismos de
cooperacién interadministrativa gque complementan los esquemas
constitucionales y legales para la coordinaciodn en la aplicacién de

12 Pueden absorber transferencia de competencias de las comunas integrantes.



30

politicas y gestidn administrativa. Entre los principales estarian
MIDEPLAN, Ministerio Secretaria General de la Presidencia y comités
interministariales (SUBDERE/ Dpto. Reforma Estructural, 1990).

Por su parte la Reforma constitucional, en su articulo 12/115,
indica sdélo que la ley determinara la forma de resolver las
cuestiones de competencia entre las autoridades territoriales, asi
como el modo de dirimir las discrepancias entre autoridades de un

mismo nivel territorial.

La LOC que daba origen a los CODECOS precisa que, dentro de
las atribuciones exclusivas de este organo, debe resolver las
controversias que se produzcan entre el Alcalde y el CODECO en los
casos que la Constitucidn y la LOC respectiva exijan el acuerdo de

este ultimo.

Ademas la LOM vigente contempla dentro de sus disposiciones
transitorias 1la participacién del Gobernador para resolver
problemas de competencia entre municipalidades de una misma
provincia y la participacién del Intendente cuando se trata de

municipalidades de distintas provincias.

Sin duda, se plantean vacios en este &mbito cuyo
esclarecimiento requeriria un fino andlisis tanto de la legalidad
como de la experiencia. Sin embargo, ello es parte del proceso de
aprendizaje que la descentralizacidén requiere y, dentro de ello,
juegan un rol clave el material de difusién que asegure informacidn
comin a los distintos actores de este proceso y la capacitacién

tanto en los aspectos tedricos como operativos relacionados.



31

III. EL PROCESO DE PLANIFICACION Y LOS NIVELES TERRITORIALES

Como se indicaba en las primeras pdaginas, las tareas de
planificacidén y presupuesto suponen mas claramente una articulaciodn
entre los niveles territoriales; de alli 1la pertinencia de

detenernos a presentar tales procesos.

1. Consideraciones generales

Se ha indicado con bastante claridad gque determinadas
modalidades de planificacién pueden contribuir a la creacién y
desarrollo institucional en una J&ptica descentralizadora;
remarcando la necesidad de una convergencia entre
descentralizacidon, planificacion y participacién social (Abalos
op.cit.). Asi la planificacioén gubernamental, por la complejidad de
situaciones aborda, constituye un proceso permanente, de
aproximaciones sucesivas, de simultaneidad en sus fases y de

negociacién entre los actores involucrados.

La complejidad de este proceso puede presentarse a través de
sus atributos: primero, participacién de todos aquellos drganos
que influyen en el proceso de toma de decisiones y sequndo, variada
naturaleza de los problemas que enfrenta, en funcién de 1las
dimensiones del desarrollo. ¥ Ello obliga a manejar diversas
hipétesis explicativas, construccion de escenarios alternativos y
propuestas posibles, busqueda de consistencias y coherencias entre
distintos 4&mbitos (territoriales, sectoriales) y analisis de

viabilidad de las propuestas.

Los dos atributos enunciados hacen que este proceso no tenga
sélo connotaciones técnicas sino constituya una actividad politica

B Una categorizacion de esta diversidad, propuesta por Boisier (1982), contempla lLos siguientes problemas
y tipos de planificacién: aplicacidén de recursos escasos a objetivos miltiples jerarquizados (econdémica),
eficiencia en el uso de recursos (técnica), disposicion fisica de actividades (espacial), distribucién de

oportunidades (social), modificacion del poder (politica) y control ecolégico (ambiental).
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Y social y a ello se vincula el andlisis de viabilidad planteado.
En esta linea se define por ejemplo planificacién como: "una
actividad continua de respaldo a un arduo y 1lento proceso de
didlogo y entendimiento social, protagonizado directamente por los
actores reales, publicos y privados, como también por la difusa y
creciente gama de las demas entidades no gubernamentales". (Costa-
Filho, 1988.)

Debemos agregar todavia, y particularmente en el ambito de
este trabajo, un tercer atributo del proceso de planificacioén, su
territorialidad; y esto en una doble perspectiva, tanto por 1los
niveles a que hace referencia como a los niveles en que se
desarrolla. Vale 1la distincién puesto que puede hacerse
planificacién para un nivel desde la perspectiva de uno mayor
(planificacién interregional que se hace a nivel nacional) y puede
hacerse planificacién en un nivel determinadce para todas las
dimensiones y problemas en ese &mbito geografico (la planificacién
intraregional). De cualquier modo, ambos tipos de planificacidn se
encuentran altamente interconectados, dificultando la

identificacioén de sus limites.

La existencia de niveles territoriales de planificacidén en
funcién de los problemas clasicos del desarrollo regional
-concentracioén, disparidades y centralizacidén- atiende normalmente
objetivos de: eficiencia en el sistema econémico en su conjunto,
equidad social territorial y participacién, 1luego reclama un
espacio en cada una de las etapas y tareas ya planteadas.

De este modo y discutido en mds de una oportunidad, 1la

planificacién regional asume un cardcter escencialmente estratégico

debido a: 1i) la participacion (negociacidén - concertacién) de
distintos actores en este proceso (Estado-Regidn), ii) el bajo
grado de cerramiento de cualquier espacio (y con mayor razén el
subnacional) y iii) 1la incertidumbre creciente (diversidad de
escenarios posibles) en los ambitos sobre los que actua. Asi se
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entiende el desplazamiento de la planificacién hacia formas
relacionadas con la formulaciodn de estrategias y la gestidén, con la
necesidad de Proyectos politicos regionales (Boisier, 1991), con
sistemas de informacién, decisiones y seguimiento y, por lo tanto,

con una relacién cada vez mas estrecha decisidn -~ accidn.

La participacién de los distintos actores en 1los procesos
determinantes del desarrollo regional de largo plazo, ya enunciados
al inicio de este trabajo - captacién de recursos, impacto de
politicas econdémicas y organizacién regional - dan origen a las
funciones basicas de la planificacidén regional: asignacidn,
compensacién y activacién. Cabiendo aqui distintos roles a 1los

distintos niveles territoriales de gobierno.

Asociado a esta participacién se vinculan los procesos de
descentralizacidén y desarrollo regional, puesto que la regién sdélo
se constituira en actor en la medida, que junto a la definicién de
estructuras territoriales politicas y administrativas autdénomas, se
efectie 1la construccidén politica y social de las comunidades
regionales. Esto es una necesidad en todas las regionalizaciones

definidas como un acto de voluntad politica (Boisier, 1988).

Se considerara tal marco de referencia para evaluar los
procesos de planificacidén y presupuesto constatados en el presente
caso, e identificar los actores involucrados en cada una de sus
tareas. Hemos anticipado ya las escasas posibilidades de
participacién que tenian las regiones, hasta antes de la reforma,
en las decisiones que las afectan y por tanto en poder asumir

efectivamente responsabilidades de gobierno.

2. Algunos antecedentes de la planificacidn regional en Chile

Los primeros antecedentes en cuanto a planificacién regional
en Chile nos llevan especialmente: al tratamiento diferenciado a

zonas extremas (excenciones, conformacidén de corporaciones), a la
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creacion de comités provinciales de desarrollo y al impulso dado a
la planificacion econdémica, primero a través de la CORFO (y sus
agencias zonales) y luego con la creacién de ODEPLAN y ORPLANES
(L16635 de 1967), derivados de una definicién de regiones con una

orientacién a la planificacion.

Efectivamente, la regionalizacién desarrollada en tal periodo
(1966) se efectia con la idea de “regiones para el desarrollo
integrado" teniendo como propésitos: 1l1la regionalizacién del plan
nacional, la descentralizacién administrativa y la elaboracién y
ejecucidén de planes regionales (Stoéhr, 1967). Los criterios con que
se efectua esta regionalizacidén asi como sus implicancias frente a
los "regionalismos implicitos" preexistentes se encuentran en la

referencia citada.

El planteamiento descentralizador atendia a la superacidén de
las desigualdades estructurales y '"crisis de inclusidén" por
asincronismo entre el desarrollo socio-politico y el econdmico que
venia ddndose en el pais. Se pretendia una modernizacién de 1la
estructura econdmica y social, transformacion que se esperaba
tuviese resultados en términos de desarrollo regional. Sin embargo
tales esfuerzos tuvieron 1limitados resultados, producto de su
propia concepcidén; 1la iniciativa descentralizadora, mds que
responder a demandas de mayor autonomia, fue impulsada desde el
centro, con un énfasis economicista antes que politico y con 1la
légica resistencia de instituciones centrales (Stéhr, 1972).

Tal proceso constituye el inicio de lo que el gobierno
anterior plasmara en el actual sistema de gobierno y administracién
interior del Estado presentado en la parte II. de este Mddulo (ver
organigrama en grafico 1). Al respecto, podriamos senhalar que
todos los &érganos dque alli aparecen, participan del proceso de
planificacién, por ello dentro de los subsistemas considerados en
tal organizacion --de participacion, Jjerarquico, operativo y de
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planificacién-- destacaremos los mds relevantes para la
planificacién territorial (regional-provincial-local).

Para el presente gobierno el compromiso con el tema
descentralizador ha estado, desde 1las Bases programaticas,
permanentemente asociado al proceso de democratizacién de la
sociedad, lo cual podra constatarse en el tipo de organismos y
autoridades generados por la reforma para fines de gobierno

regional y administracién comunal.

Desde el punto de vista de la planificacién interregional
(nacional) la coordinacién normativa y fijacidn de politicas a
nivel nacional corresponden al Gobierno central y Parlamento, pero
nos centraremos en aquellos oérganos de mayor vinculacidén técnica
con la planificacioén regional-nacional. En ese sentido aparece en
primer lugar el MIDEPLAN y en particular su Divisién de Desarrollo
Regional, la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo
(SUBDERE) del Ministerio del Interior (MINTER), el Ministerio
Secretaria General de 1la Presidencia (SGP), 1las Oficinas de
planificacién de 1los ministerios y Direcciones nacionales de
regiones, existentes en algunos Servicios publicos nacionales,

Comités y Comisiones interministeriales.

Con respecto a la planificacién intraregional encontramos

basicamente dos tipos de érganos: los de coordinacidén politica a
nivel regional, Intendente y COREDE -futuros Consejos regionales-

y los de coordinacién técnica, SERPLAC, SEREMIS. En el nivel
provincial estdn el Gobernador, el futuro Consejo econdémico y
social y los delegados provinciales de SERPLAC. Finalmente al

nivel comunal se encuentran el Alcalde, CODECOS -futuros Concejos

municipales y Consejo econdmico y social- y SECPLAC.

En los puntos siguientes se analizardn las funciones de los

diversos ©o6rganos y particularmente de los niveles regional vy
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provincial puesto que el comunal es detenidamente analizado en otro

médulo de este trabajo.

Finalmente, la comprensidén global de este proceso redquiere
agregar todavia un elemento mds para ilustrar las articulaciones
territoriales. Esto es el presupuesto, particularmente cuando la

L.0. de administracién presupuestaria explicita que este sistema
debera estar orientado por el sistema de planificacidén del sector
publico y considera que el presupuesto sera la expresién financiera

de planes y programas.

Luego de la reforma esto se torna todavia mas importante
puesto que, como ya se comentaba, dentro de las principales
transformaciones contempladas para el nivel regional aparece el
"patrimonio propio", con un abanico mayor de fuentes de
financiamiento y participacién en la inversién sectorial. Sobre
ello nos detendremos basicamente en lo que son los presupuestos
regionales de inversion y en el FNDR, ‘haciendo solo breves
referencias a los nuevos instrumentos (patentes mineras, ISAR,

Convenios de programacidn).

Es importante enfatizar que a través de la administracion
financiera se rescata 1la orientacién a 1la descentralizacién
adrministrativa y regional (DL 1263/A3, AS8).

3. La planificacidén interreqional

En términos generales, se puede indicar que esta forma de
planificacion considera al pais como un sistema articulado con
grados variables de integracién entre regiones. Esta instancia,
conducida por los organismos centrales de gobierno, se propone
generalmente un desarrollo nacional geografico mas arménico vy
equitativo para lo cual se apoya en la regionalizacidén en alguna de
sus diversas formas y orientaciones (funcional, de planificacién,
de administracién o politica). En la practica esta forma de
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planificacién ha puesto particular énfasis en dos problemas, el
econdémico (asignacién de recursos entre regiones) y muy
secundariamente Y con propésitos mas cooptativos que
democratizadores, el de distribucidén del poder (descentralizacion

regional), (Boisier, 1982).

En el caso de Chile estas consideraciones se reflejan, en gran
medida, en el quehacer de 1los organismos que examinaremos a

continuacién.

3.1 La Divisiodn de planificacion regional del MIDEPLAN

Se describe en la Ley de creacién de este Ministerio '

que
esta Divisidén tiene como responsabilidad bésica, la realizacidn de
estudios, y otras labores para elaborar proposiciones de politicas,
planes y presupuestos de inversioén regional, y el apoyo técnico a
las SERPLAC. En ese marco se encuentran tareas como las
siguientes: elaboracién de estrategias para cada una de las
regiones, recomendaciones de politicas e instrumentos de desarrollo
regional, evaluar los efectos regionales de politicas globales y
sectoriales, participacién en la preparacién de los presupuestos
regionales, seguimiento de proyectos estratégicos y desarrollo de
sistemas de informacidén tanto inter como intrarregionales. Muchas
de tales tareas se realizan con orientacién a las SERPLAC o en una

suerte de trabajo conjunto.

Para el desarrollo de sus tareas esta Division se coordina en
especial con la Division de planificacion, estudios e inversioén del
propio MIDEPLAN (particularmente para lo que es evaluacidn/
jerarquizacidén de proyectos y formulacién de presupuestos de
inversioén) y con la SUBDERE y el Ministerio de Hacienda también en
materias presupuestarias y priorizacidén de proyectos, como se vera

con mayor detencidn.

14 Se encuentra en estudio la reglamentacidén de esta ley.
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Con la SUBDERE hay ademas un trabajo compartido respecto a
propuestas para fortalecer los gobiernos regionales y avanzar en el
proceso de descentralizacioén. No cabe duda que de la implementaciodn
de la reforma se desprenderan muchas exigencias en este sentido.

3.2 La Subsecretaria de desarrollo regional y administrativo
(SUBDERE) del MINTER

Existente a partir de 1984, fecha de creacién del cargo de
Subsecretario (Ley 18359), asume tareas de colaboracién en materias
relativas a coordinacidén, impulso y evaluacién del desarrollo
regional, provincial y local y en funciones de modernizacioén y
reforma administrativa; dando continuidad, de alguna manera, a los

trabajos realizados por CONARA.

En ese marco, sus funciones de coordinacidén de la aplicacidén
de politicas, planes y programas de desarrollo regional estan,
especialmente referidas a materias financieras, presupuestarias y
contables de la inversioén regional. Ademds se le han asignado
tareas especificas en cuanto a presupuesto y gestidén de programas
del FNDR y de la asignacion del FCM, asi como gestion en otros
programas de cardcter local (Mejoramiento de barrios, Mejoramiento
urbano). Fondos que son descritos y analizados en otro Médulo del

presente trabajo.

Para el desarrollo de sus funciones y en particular en 1lo
referido a la gestidén de programas con financiamiento BID, cuenta
con oficinas ejecutoras regionales (UCR), dependientes del
Departamento de Inversiones de esta Subsecretaria, gque mantienen
una importante coordinacién con las SERPLAC en cada regién.

Es probable que de las reformas en materia de financiamiento
para los gobiernos regionales, se desprendan tareas adicionales
para esta subsecretaria, dado que algunos de los fondos pasaran a

administrarse dentro de 1los procedimientos del FNDR como se
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examinard mas adelante. De cualquier modo las leyes organicas

determinaran tales cuestiones.
3.3 Otros ministerios y organismos
a) El Ministerio Secretaria General de la Presidencia

Creado en 1990, debe realizar funciones de coordinacién y
asesoria al Presidente y a los Ministros, proveyéndolos, entre
otros medios, de las informaciones y andlisis politico-técnicos
necesarios para la adopcién de las decisiones que procedan. Para
sus funciones se organiza en una Subsecretaria y seis Divisiones:
Ejecutiva, Juridica, Legislativa Y de Coordinacidn
Interministerial, de Relaciones Politicas e Institucionales, de
Estudios y de Secretaria y Administracién General de 1la

Subsecretaria.

De sus tareas cabe mencionar en el contexto de este punto, la
coordinacién con MIDEPLAN de la confeccién del Mensaje anual
presidencial, el apoyo a comités interministeriales y los analisis
y evaluaciones de la realidad nacional en el &ambito politico y

econdmico-social.

b) Oficinas de ©planificacion y ©presupuesto de 1los
ministerios (OPLAP)

En estas oficinas se produce planificacién y coordinacién
interregional (implicita) a través de los proyectos que analiza,
del mismo modo que en los servicios piblicos donde existen

Direcciones nacionales de regiones.

A estas oficinas les corresponde coordinar, analizar y revisar
los proyectos que envian los servicios nacionales dependientes o
las SEREMIS, y presentarlos al Ministro para su aprobacidén. Se
vinculan estrechamente con MIDEPLAN para estos mismos fines.
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c) Comités y comisiones interministeriales

Se definen como mecanismos de orientacién, informacidén y
acuerdo ministerial, no constituyen instancia decisoria, y tienen
como objetivos: cautelar 1los requerimientos de coherencia
gubernativa, coordinar la implementacién de los programas Yy
politicas de gobierno y presentar al Presidente opciones de
decisidén politica en materias complejas. (SUBDERE/ Dpto. Reforma
Estructural, 1990.)

Existen cinco comités interministeriales en los ambitos:
politico, econdmico, econdmico-social, infraestructura y de
desarrollo; y ocho comisiones en los siguientes temas: riego,
medio ambiente, descontaminacioén de la RM; transporte urbano e
interurbano, comercio exterior, separacidén y mejoramiento de los

puertos y crédito externo.

4. La planificacién intrareqional

Dentro de las consideraciones generales puede sefnalarse que la
planificacién intraregional hace referencia al proceso aplicado a
nivel subnacional (regidén, provincia o municipio) y que puede ser
considerado genéricamente "planificacion regional'" en la medida que
corresponde a un ejercicio multidimensional, que permita realmente

definir como regién a un determinado territorio.

El cambio en las condiciones externas, basicamente en cuanto
a un menor crecimiento y fondos publicos, mayores costos de energia
y transporte, nuevos patrones tecnolégicos, mayor inestabilidad en
el entorno y mayores demandas por participacién local y regional,
han contribuido a un planteo de estrategias de desarrollo regional
predominantemente endégenas que suponen basicamente: potenciar la
movilizacion e interaccién de los recursos regionales, orientarse
a la capacidad enddégena de solucién de problemas, aumentar la

participacién de los niveles bajos en los procesos de toma de
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decisiones, orientarse a la innovacidn, integrar fuerzas econdmicas
regionales, identidad regional y estructura de toma de decisiones

(Stéhr, 1983.)

Por tales razones la planificacién intraregional que en la
practica se habia vinculado especialmente a cuestiones de tipo
técnico, espacial y ambiental, actualmente tendria un importante
componente de activacidén regional y podria asumir un papel mas
preponderante (mds activo y «con mayores posibilidades de
negociacién) en la planificacién nacional. Esto se expresaria
formalmente en un Proyecto Politico Regional que propenda a un
"estado" de desarrollo regional, con las caracteristicas vy
atributos ya mencionados: crecimiento econdmico, autonomia
decisional, inclusién social, conciencia ecolégica, sincronia
intersectorial y territorial y pertenencia psico-social (Boisier,
1991).

Es muy importante marcar los nuevos temas de preocupacién en
esta modadidad de planificacion puesto que, aceptado el caracter
sistémico de la competitividad y de la retroalimentacion con la
equidad, cabe a los gobiernos regionales especial preocupacidn por
el condiciones del "entorno" de las actividades productivas y de
servicios, vale decir del lugar en que ellas se localizan y pueden
desarrollarse. Por ello las condiciones de la informacién en 1la
regién, de la educacion y formacién profesional y del desarrollo de
ciencia y tecnologia son temas prioritarios en lo que se podria

llamar la nueva "politica regional (intra)™".

Veamos qué ocurre en el sistema chileno con los organismos que

tienen un papel preponderante en esta modalidad de planificacion!
4.1 La coordinacioén politica

Como ya se indicaba, a nivel regional ella es asumida por el
Intendente y COREDE, en los que radica 1la formulacién de 1la
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politica y planes de desarrollo regional, sujeto a los planes
nacionales, la aprobacién y control de ejecucidén de los proyectos
del plan y presupuesto regional, la distribucidén del FNDR y de
algunos fondos sectoriales sociales. Con la reforma, el Gobierno
regional asume tales tareas contando con mayores posibilidades de

recursos para una efectiva tarea de gobierno.

A nivel provincial, la coordinaciodn ejercida por el Gobernador
sdlo permite proponer proyectos de desarrollo al Intendente y
priorizar proyectos de algunos programas de desarrollo local sin
mayor presencia de los comités asesores a este nivel. El Consejo
econdmico y social establecido en la reforma podria tener una

significacién mayor en este sentido.

Sobre el nivel comunal, analizado posteriormente, baste anotar
que corresponde al Alcalde y CODECO la formulacion del plan comunal
sujeto a los planes nacionales y regionales, entendiendo que tales
responsabilidades luego seran asumidas por el Alcalde y el Concejo,
con alguna consideracion del Consejo econdmico y social de ese

nivel.
4.2 La coordinacién técnica

A nivel regional ésta es realizada especialmente por las
SERPLAC, ya descritas. Pero cabe remarcar lo que constituye en la
practica el trabajo de estas oficinas y para ello consideraremos lo
que se indica en un documento preparado por MIDEPLAN-SERPLAC V
Regidén (1990). Alli se analizan las siguientes areas de trabajo:

- estadisticas e informacidn sobre desarrollo regional:
tarea permanente desde el origen de estas Secretarias.

- planificacién y politicas de desarrollo regional: tarea
exclusiva en cuanto a identificacién de problemas y
potencial del desarrollo, proposicién de estrategias,
criterios de prioridad para nuevas inversiones vy
participacion en elaboracién de programas y disefo de
politicas de desarrollo.

- presupuestos regionales: tareas en la formulacidén y apoyo
en la evaluacién de cumplimiento de los presupuestos
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regionales para lo cual colabora con los organismos
estatales regionales.

- preinversién y proyectos del sector publico: ha sido 1la
actividad principal de SERPLAC involucrando entre otras:
la identificacién de oportunidades de inversidén publica
y privada, evaluacién, recomendacion técnica e inclusién
en el presupuesto, seguimiento y evaluacién de impacto,
etc. Probablemente debera contribuir en la proposiciodn
de metas de inversién publica regional para la
formulacién del presupuesto nacional.

- formulacidén y revisién de proyectos elegibles para el
FNDR (y Programa FNDR-BID): tarea altamente vinculada a
la anterior, supone asegurar el flujo al BIP (en el
Sistema nacional de Proyectos) de proyectos especificos
de inversioén y su andlisis, técnico-econdmico, para lo
cual actua en estrecha coordinacién con las SEREMIS y
UCR.

No es dificil imaginar la participacioén de esta oficinas en la
formulacién y operacién de propuestas asociadas a las nuevas
fuentes de financiamiento asi como al nuevo caracter del Gobierno

regional.

Finalmente cabe sefialar que aunque no dependen jerarquicamente
de la SERPLAC, tanto la oficina regional de PROCHILE como el
encargado regional del FOSIS tienen su sede en este organismo, lo
que facilita un trabajo articulado en los temas abordados por tales
organismos, promocién de exportaciones y desarrollo social

respectivamente.

Otro organismo que participa de la coordinacidén técnica a
nivel regional son las SEREMIS, en primer lugar por el trabajo
conjunto y de mutuo apoyo con la SERPLAC. Por otra parte ellos
participan del Gabinete regional donde se analizan los problemas y
politicas regionales permanentemente y, como ya se indicd, han
configurado comités regionales de caracter interministerial, con el
objeto de facilitar la coordinacién para la identificacién de
problemas y busqueda de propuestas integrales. En dichos comités se

incluyen Direcciones regionales de servicios publicos y empresas
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publicas con asiento en la regién, en el estilo de los organismos
interministeriales nacionales ya presentados.

Las UCR forman parte de este proceso por su estrecha
colaboracién con SERPLAC, por labores de asesoria al Intendente y

participacién en el Gabinete regional.

A nivel provincial, puede haber delegaciones provinciales de
SERPLAC, dque sirven de enlace entre SERPLAC, autoridades
provinciales y municipalidades comprendidas alli, y asumen 1las
tareas propias de SERPLAC en el ambito provincial (DS 746/A2).
Probablemente tambien habran tareas alli derivadas de 1la

implementacién de los Consejos econdmicos y sociales en ese nivel.

Finalmente, ambos procesos de planificacidn, interregional e
intraregional, se entrelazan a través de un conjunto de
articulaciones interniveles, lo que se da basicamente a través de

los siguientes mecanismos y requerimientos:

- participacion de concejales municipales en la designacién
del consejales regionales

- la preparacién de politicas, planes, programas Yy
presupuestos regionales ajustados a los nacionales,

- la participacion de los Gobernadores provinciales en el
organismo que aprueba planes y presupuestos regionales
(COREDE) y en el Gabinete regional. Participacioén que
deja de darse en el COREDE luego de la reforma

- el plan de desarrollo comunal ajustado a los planes
nacionales y regionales. Los planes comunales de
inversién son sometidos al Intendente y COREDE o,
probablemente futuro Consejo. Ademds el Acuerdo plantea
el conocimiento previo que haran los Consejos regionales
del financiamiento central a los municipios, y

- el subsistema de planificacién: MIDEPLAN- SERPLAC-
delegados provinciales- SECPLAC se encuentra jerarquica
y/0 técnicamente articulado, en particular cabe a 1la
SERPLAC colaborar a las municipalidades en relacion a los
proyectos de inversidén local.

Pero, sin duda, el mecanismo que compromete mayor articulacidn

entre 1los niveles territoriales es el de formulacidén de
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presupuestos y todo el proceso de preparacién y seguimiento de

proyectos en sus diferentes etapas.

5. La planificacidén y el proceso presupuestario regional

La necesidad de hacer un tratamiento especial al presupuesto
dentro del proceso de planificacion se debe a varias razones. En
primer 1lugar su clara articulacién, ya gque su formulacidén
constituye una expresioén de los planes y programas.'

En el caso de Chile, aunque la coordinacidén presupuestaria
recae sobre el Ministerio de Hacienda, corresponde a MIDEPLAN
proponer las metas de inversién anual y ambos deben articularse
para coordinar los presupuestos de las diferentes reparticiones

publicas con las mencionadas metas.

Por otra parte, debe sefalarse que si bien las transferencias
del gobierno central a 1las regiones constituyen una alta
ponderacidén dentro de los recursos de éstas, de acuerdo a lo
observado en otras experiencias, existen otros métodos para el
financiamiento de tales gobiernos: impuestos regionales, derechos
y licencias, préstamos, empresas regionales (Abalos, op.cit.). La
reforma reciente abre un importante espacio en tal sentido, por la
generacién de recursos propios por ejemplo (patentes mineras) y la
posibilidad de endeudamiento sujeto a las normas constitucionales.

S.1 8Sistema de inversiodén publica y recursos regionales

Ahora, en términos regionales, la consideracioén del
presupuesto asociado a la planificacién es todavia mas importante

porque:

Ltk Aunque como expresa Rufidn (1988), en un analisis mis global, esta no es necesariamente la Unica
vinculacién entre ambos sistemas.
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- en la legislacidén presupuestaria ya mencionada se
explicita la orientacioén descentralizadora,

- corresponde a MIDEPLAN con los Ministerios de Hacienda y
MINTER preparar el proyecto de presupuesto del FNDR, y a
las SERPLAC un activo rol en la formulacidén de 1los
presupuestos de inversidon regional, y principalmente,

porque;

- constituye un mecanismo de articulacion entre los niveles
territoriales involucrando desde organos politicos,
empezando por el Parlamento para su aprobacién, hasta
érganos de caracter eminentemente técnico.

El proceso de elaboracidén presupuestaria se alimenta de un
modo importante en el Sistema nacional de inversidén publica cuyo
funcionamiento vale destacar aqui de un modo sintético. (Ver
ODEPLAN, 1990). Este sistema se ubica en una "organizacién
institucional de tipo funcional, descentralizada y desconcentrada
territorialmente", donde se pueden distiguir en primer lugar tres
tipos de funciones: de gobierno (decisidn), de administracioén

(ejecucién) y de asesoria (coordinacién). (Ver grafico No.2)

La descentralizacion territorial en este sistema presenta tres
niveles de gestidén en el proceso de toma de decisiones: nacional,

regional y comunal.

En el nivel nacional, ODEPLAN, ' coordina las acciones de las
instituciones en materia de inversién publica, administra el
Sistema de Estadisticas Basicas de Inversidon (SEBI) y el Banco
Integrado de Proyectos (BIP), se responsabiliza por 1las
metodologias de evaluacidén de proyectos y asesora a la Direccioén de
Presupuesto del Ministerio de Hacienda (DIPRES) en la asignacién de

recursos del presupuesto nacional a proyectos de inversidn.

16 Se entiende que actualmente MIDEPLAN continta con la mayorfa de estas labores.
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Grafico No. 2
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La DIPRES determina el marco global de asignaciodn
presupuestaria, coordina el proceso de formulacidn presupuestaria
sectorial y regional, prepara el proyecto de presupuesto de
inversién anual, efectia el seguimiento fisico y financiero de
proyectos en etapas de inversidén y preinversioén, etc. La SUBDERE
realiza una tarea similar a la DIPRES en materia del FNDR.

Las OPLAP por su parte coordinan proyectos de sectores y
regiones que luego canaliza a MIDEPLAN para su recomendacidn e
incorporacién en el presupuesto. Las empresas del Estado plantean
sus proyectos a MIDEPLAN para la evaluacion técnico-econdmica y se
hace paticipar en comisiones técnico~-normativas para su
compatibilidad con la politica de desarrollo del sector.

A nivel regional cabe destacar el rol decisor que tendra el
Consejo regional, tanto en la aprobacioén del presupuesto regional
como en la resolucién de la inversion de recursos del FNDR, sobre
la propuesta del Intendente, y la distribucioén intraregional del
ISAR; la coordinacion esta fuertemente concentrada en la SERPLAC.
Y es en este plano donde se dan los mayores cambios producto de la
reforma por la ya mencionada apertura de fuentes de financiamiento.

Revisando la Reforma y el Acuerdo - incluido el anexo con la
redaccion convenida para el texto constitucional y ley respectiva
en cuanto a financiamiento - se aprecian los siguientes mecanismos

y modificaciones en este campo:
a) Recursos propios

Definidos por la afectacién de impuestos a fines especificos,
que en primera instancia se aplicard a las patentes mineras. Un
porcentaje de ellas ira a las regiones y el restante al presupuesto
municipal de la comuna correspondiente. Existe un proyecto de ley
en discusién que plantea la regionalizacidén de la asignacién y

utilizacion de este gravamen.
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b) Modificaciones al FNDR

Incremento desde 1992 con la inclusién del PMB y LS y entre el
92 y 94 en una tasa no inferior al 25% sobre el crecimiento
promedio del presupuesto de Inversioén publica nacional, excluida la
ISAR. Se contempla un 5% de reserva como estimulo a la eficiencia

y un 5% para emergencias
c) Aporte fiscal

Para funcionamiento de gobiernos regionales, contemplada en la

Ley de Presupuesto
Participacioén en:
d) Inversion sectorial de asignacion regional (ISAR)

Asignacion que contempla estudios preinversionales, programas
Yy proyectos de inversioéon de responsabilidad de un ministerio, que
deba materializarse en una region y cuyos efectos directos se
concentren especialmente en su ambito. Su distribucidén entre
regiones serd de acuerdo a criterios de eficiencia y equidad. La
distribucioén intraregional entre proyectos corresponderda al

Gobierno regional.

En los presupuestos del 92 al 94 la ISAR incluira, a lo menos,
los items de pavimentacién urbana, conservacién y mejoramiento de
caminos secundarios y mejoramiento urbano. Entre los anos 93 y 94
esta inversién crecerd a lo menos en una tasa 25% mds alta que tasa
de crecimiento del resto de la inversién publica, excluido el FNDR.

e) Convenios de Programacion (CP)

Definidos para la realizacién de proyectos concordados por el
Gobierno regional y un ministerio en funcion de prioridades
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regionales y periodo superior a un afio. Pueden participar uno o mas
ministerios y una o mas regiones asociadas para tales efectos.
Deberan ser firmados ademds por los Ministros del Interior y de

Hacienda

Adicionalmente, debe indicarse que la ley de Presupuesto 1992
ya incorpora algunas de estas modificaciones o se hacen algunas
reservas para incorporarlas cuando se aprueben los cuerpos legales
respectivos. Esto ocurre con las patentes mineras y la adicidn al
FNDR de los recursos del Plan de mejoramiento de la calidad y

cobertura de la educacién (MECE).

Sobre este tema, se han avanzado ya alqunos andlisis sobre las
implicancias de tales mecanismos, aunque las normas sobre
presupuestos y mecanismos administrativos envueltos seran materia
de las leyes orgadnicas en estudio. De cualquier modo, se podria

comentar brevemente algunas de los principales efectos previstos.'’

En primer lugar, muchos de los nuevos instrumentos requeriran
desarrollar una experiencia (y probablemente algun apoyo formativo)
dentro de los equipos técnicos regionales, por involucrar sobre
todo una capacidad de negociacidn por parte de las regiones, tanto
con érganos centrales (ISAR) como entre ellas mismas en relaciones

de asociaciodon o competencia (CP).

Por otra parte, abre la posibilidad de programaciones a un
mayor ©plazo, facilitando 1la consolidacién de propuestas
estratégicas (CP). Asi mismo permite hacer mas efectiva la
interministerialidad a nivel regional tanto por el dominio de
asignacién sectorial regional (ISAR) como por la posibilidad de
interactuar con mas de un ministerio en torno a prioridades

regionales.

7 Hay un trabajo en tal sentido que hemos considerado parcialmente por ahora, por incluir referencias a
cuestiones contenidas en los proyectos de leyes orgdnicas (ver Abalos, Jorddn, Lira y Riveros, 1991).
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Finalmente refuerza la capacidad regional para influir en una
mayor diversidad de aspectos -promocidén econdmica, compensacion
ambiental, ciencia y tecnologia- que lo posible en la actualidad
con el FNDR. Esto tanto por los recursos propios ' como por 1la
ampliacién del campo del FNDR (MECE, PMB-LS) y en general por la
diversificacion de recursos que se ha establecido. Esto se refuerza
con la posibilidad de asociacién con sectores privados para

permitir una efectiva politica regional.

Por la razén ya expuesta sobre la necesidad de conocer el
detalle de los nuevos instrumentos, no se podra ahondar en la
presentacién de ellos, considerando util sin embargo ilustrar las
articulaciones interniveles territoriales mediante el analisis de
los procesos de formulacidén de presupuesto sectorial regional y el
del FNDR. De cualquier modo muchos de los nuevos instrumentos
seguiran probablemente algunos mecanismos similares a los que

analizaremos.

Por otra parte, debe mencionarse que hay un conjunto de otros
programas y prestaciones sociales cuya distribucién intrarregional
recae en el Intendente o Gobernadores, 1lo cual refuerza 1la
articulacioén de estos niveles con el comunal. Entre ellos se puede
mencionar: Programas de mejoramiento urbano y equipamiento comunal,
Subsidio familiar, Pensiones asistenciales y PMB y LS (que como se

ha indicado pasa a integrarse al FNDR).
5.2 Los presupuestos sectoriales regionales

La formulacidn de estos presupuestos conlleva un proceso que,
expuesto de un modo simplificado, supone las siguientes instancias:

- el sistema de planificacidén del sector publico propone a
las autoridades nacionales, regionales y locales las
directrices que enmarcan la administracién financiera del
Estado, la DIPRES fija el marco presupuestario preliminar

18 Cuestién que beneficia de un modo heterogéneo a las regiones.
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a cada ministerio y sus respectivos servicios y emana del
Ministerio de Hacienda las instrucciones para formulacién
presupuestaria,
los jefes provinciales y regionales de servicios proponen
los anteproyectos de su presupuesto en sus respectivos
ambitos; en el presupuesto de inversidén se incluye una
lista de proyectos (cuya ficha EBI ha sido enviada a
%%IDEPLAN y cuenta con su recomendacién técnico-econdmica)
’
el SEREMI coordina y supervisa el anteproyecto sectorial
regional. Es su decision plantear qué proyectos se
presentan para el FNDR o para el presupuesto sectorial,
en ambos casos hay una activa participacién de SERPLAC
para la revision, andlisis y recomendacion de proyectos;
los Directores nacionales proponen los proyectos de
presupuesto sectorial del servicio, los que se coordinan
con los proyectos sectoriales regionales en la OPLAP de
cada ministerio;
en las discusiones de proyectos de presupuestos
participan DIPRES, MIDEPLAN, representantes de
ministerios y de otras instancias técnico-normativas;
luego el proyecto va al Director de la DIPRES quien envia
al Ministerio de Hacienda para Ley de presupuesto al
Poder legislativo;
luego de aprobada dicha Ley cada institucidén propone a la
DIPRES desglose de cifras contempladas en ella, para la
asignacion de fondos por decreto.

Corresponde a las autoridades de los diversos niveles el

control de la eficiencia en el manejo de recursos, apoyandose en la

planificacién y administracioén financiera en cada nivel. Desde el

nivel regional al local hay un importante rol de la SERPLAC en

cuanto a asistencia técnica en estas materias.

19

Dependiendo del monto esta evaluacién puede ser hecha en la SERPLAC.
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5.3 El Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) 2
a) Antecedentes

Aunque este fondo se origina en el DL 575/A24 de 1974 debe
sefialarse que su necesidad ya era enunciada en las propuestas de
ODEPLAN de la década del sesenta.

Este, que es un fondo sdélo para inversién y que de acuerdo a
su concepcion se distribuiria seqgun las prioridades que establezcan
las politicas de estimulo al desarrollo regional, contaria con al
menos el cinco por ciento del volumen total de ingresos calculados
para los sistemas tributarios, excluida la contribucién de bienes
raices, esta ultima a destinar para financiamiento municipal. La
Constitucién de 1980 elimina este piso. Pero en la practica nunca
se superé el 4.5 por ciento de tales ingresos (en 1976)

representando incluso un 0.5 por ciento en 1985.

Desde 1976 hasta 1984 el FNDR se constituyé fundamentalmente
con aporte fiscal directo. En el periodo 1980-1985 se habia
manifestado wuna disminucién del 81 por ciento en este
financiamiento, para incrementarse a contar de 1985 con apoyo del
BID (Programa de inversion multiple de desarrollo 1local) que
constituye actualmente el mayor componente de su financiamiento. ?'
Adicionalmente algunos recursos provienen de la enajenacién de

activos del Fisco.

Durante el periodo 1976-1989 se ha efectuado una inversiodn

anual promedio de US$ 55 millones, destinados especialmente a Obras

20 Para este punto se ha consultado especialmente Garcfa (1985), ODEPLAN (1990) y SUBDERE/ Dpto. de
Inversiones (1990).

2 Este organismo aporta el 70 % del Programa FNDR-BID, el que a su vez representa cerca del 90 % del total
de fondos del FNDR.
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publicas, Salud y Educacién con 34, 27 y 15 por ciento

respectivamente.

La distribucién interregional de estos recursos se ha
efectuado mediante un modelo que originalmente consideraba factores
geopoliticos, econdmicos y sociales, pero que en la actualidad se
orienta a las necesidades de infraestructura y de desarrollo
arménico del pais, vale decir util fundamentalmente para
infraestructura destinada a salud, educacién, obras viales,

alcantarillados y electrificacidén rural.

Como ya se ha indicado la reforma incorpora un importante
aumento a este fondo tanto por la inclusién de otros items como por

crecimiento acordado con relacidén a la inversion publica.
b) Formulacidon y asignacion

Sobre el proceso, que es el que mejor nos ilustra de 1las
relaciones interniveles (ver esquema en Grafico No.3), aunque tiene
algunas similitudes con el de presupuestos sectoriales regionales

cabe destacar algunos aspectos:

- el marco tentativo final de distribucién para cada region
emana de la SUBDERE, considerando el aporte fiscal probable,
créditos externos y otros ingresos;

- la identificacién de proyectos procede de SEREMIS o
Municipalidades

- los proyectos que proceden de Municipalidades se canalizan,
en algunos casos, por intermedio de las Gobernaciones, quien
hace una selecciodn preliminar de los proyectos que la SERPLAC
ingresara al SEBI;

- se efetua a nivel regional una coordinacién del presupuesto
regional financiado por el FNDR y los presupuestos sectoriales
y municipales para definir la inversién publica regional;

- luego de priorizados los proyectos con cargo al FNDR, por
parte del COREDE, se discute en una comisién (DIPRES, MINTER,
MIDEPLAN) con un representante del Intendente, la
compatibilidad de tal presupuesto <con 1las politicas
nacionales;
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- es la SUBDERE la que identifica, una vez aprobado el aporte
fiscal al FNDR, los proyectos para asignarle los recursos
solicitados previa visacién de la DIPRES y consideracidn de
la Contraloria;

- cabe a las UCR en coordinacién con 1la Unidad ejecutora
nacional (Departamento de Inversiones de 1la SUBDERE), una
responsabilidad principal en las etapas de ejecucidén y control
técnico (cumplimiento de requisitos de elegibilidad BID,
avance fisico de obras) y financiero en este proceso.

La reforma introduce un cambio importante en este sentido al
asignar al Consejo regional el poder de resolucién de la inversidén
procedente de estos fondos, a base de la propuesta del Intendente.
Las implicancias de ello en cuanto al procedimiento solo podran

examinarse a la luz de las leyes organicas.

A modo de conclusiodn puede indicarse que aunque
institucionalmente ambos procesos, planificacién y presupuesto, se
encuentran bastante articulados, no es claro de gqué modo 1la
formulacion de este ultimo y en especial la evaluacién de proyectos
que involucra, considera los planes subnacionales de desarrollo. La
reforma constituye un avance en este sentido al explicitar 1la
relacién que habria entre los Convenios de Programacidn y las

Estrategias de desarrollo regional.

Finalmente debe senalarse que estos procesos ofrecen una gran
posibilidad de colaboracién interniveles ya que se requiere una
masa critica de profesionales compenetrados de las tareas de
planificacién-proyectos-presupuesto que hagan mas eficiente 1la
operacion del sistema y puedan contribuir y facilitar la toma de

decisiones.
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IV. LA ARTICULACION ENTRE LOS NIVELES REGIONAL Y LOCAL:
EVALUACION Y PROPUESTAS

El objetivo ultimo de la distincidn de niveles espaciales se asocia
al rol de éstos en cuanto a ambitos de desarrollo para sus actores.
Desde el cardcter planetario del "espacio econdmico" hasta el
caracter local de su "espacio vital", inciden en la dinamica de las
oportunidades de los actores sociales y en el aprovechamiento de
sus potencialidades <con fines de realizacion. Esto es
particularmente relevante cuando las percepciones e identificaciodn
de los individuos con las unidades territoriales a que pertenecen
son de indole distinta. Por otra parte se puede decir que el
espacio ya supone articulacién ya que las decisiones de diferentes
unidades recaen finalmente en un mismo individuo, por su

pertenencia a diversos ambitos territoriales.

Traducir estos elementos en estrategias de desarrollo supone
considerar 1la diversidad existente en tales espacios, con la
participacién de las sociedades afectadas. Esto armoniza con las
necesidades de flexibilidad y velocidad de respuesta organizacional
frente a (y como generadora de) la innovacién que impone la

dinamica econdmica global.

Los procesos de descentralizacion no suponen el debilitamiento
de los Gobiernos centrales, sino que mas bien exigen un cambio en
el tipo de decisiones que toman, teniendo particular relevancia en
aquellas estratégicas y en funciones de coordinacién y evaluaciodn;
retroalimentandose permanentemente con otros niveles a través de
canales interactivos de comunicacién. Esto quiere decir que debe
asegurarse la coexistencia equilibrada de centralizacién vy
descentralizacioén que posibilite mayores grados de participacién y
planificacién en niveles intermedios para el cumplimiento de la

estrategia nacional de desarrollo.
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La unidad de 1los sistemas descentralizados se encuentra
asegurada por una carta politica fundamental, por la soberania
nacional indivisible y, en términos administrativos, por normas
comunes en materia de personal (carrera funcionaria para la
administracién descentralizada), presupuesto Y finanzas,
capacitacion Yy asistencia técnica (homogénea, servicios
especializados), orientacion a partir de informacién procedente de
la base, y supervisién y fiscalizacién (control de legalidad).
(Tomic; 1983).

Por su parte, los diferentes grados de descentralizaciodn
observables (intensidad y nivel territorial alcanzado) en distintas
actividades o sectores, responden muchas veces a a la historia
institucional de éstos y, detras de esa variedad, a consideraciones
sobre las caracteristicas esenciales de tales actividades, sus

procesos de trabajo, objetivos y destinatarios.

De todos modos, la descentralizacion tiene dificultades que
acompafann a sus reconocidos beneficios. Hay costos aparentes en
términos de pérdida del poder central (vs. cambio en el tipo de
decisiones) o ©peligros de incoherencia programatica (vs.
coordinacién y evaluacién). Las complejidades restantes tienen que
ver con el qué y coémo implementar tal proceso y en el
reconocimiento de los costos iniciales asociados a la indudable

necesidad de aprendizaje social (y gradualidad consecuente).

Sus beneficios derivan de los objetivos politicos a que apunta
-democratizacioén, mayor protagonismo, compromiso y lealtad y sus
implicancias en estabilidad- y de eficiencia, rapidez, pertinencia
y calidad de las decisiones, complementariedades de proximidad,
potenciacién de recursos. 2 Pero debe advertirse gque tales
beneficios dependeran criticamente de los destinatarios a los que

se traspasa poder y se asignan competencias.

22 Al respecto se sugiere ver tambien las referencias de Brian Smith (1979) citadas en Abalos (op.cit.)
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Vale decir, los beneficos se vinculan, de algun modo, con los
grados de participacion, la que sirve tanto para manifestar
demandas, "presionar", como para producir o gestionar soluciones a
necesidades logrando, en tal sentido, una "mayor presencia a escala

macro y un mayor protagonismo a escala micro" (Hopenhayn, 1988).

El reconocimiento de 1las ventajas que aporta cada nivel
territorial para la adecuada distribucién de competencias y 1la
necesaria articulacién gque debe darse entre ellos, permitiria
aprovechar mejor los beneficios del proceso de descentralizacidén y
minimizar sus costos en el sistema global.

1. Modalidades y ambitos de coordinacidn

1.1 Consideraciones generales

La necesidad de articulacién surge tanto de cuestiones
econdmicas como de gravitacién politica y de eventuales riesgos
tanto de dominacién frente a poderes demasiado atomizados como de

centralismo intraregional que suele reproducir el problema de

centralizacién a una escala menor. Cuestiones como esta han hecho
plantear en Venezuela un proceso gradual de descentralizacion que
empieza por los Estados (regiones) y luego va a la comuna; o
cambiar de énfasis de lo comunal a lo departamental en la reciente
descentralizacidén en Colombia (CLAD, 1991). Por ello cabe revisar
algunas modalidades y &mbitos de coordinacién para orientar 1la

discusion al respecto.

En cuanto a modalidades, no necesariamente excluyentes,

habria basicamente tres categorias: subordinacidén, agregacién y

cooperacién.

La primera, asimilable a los esquemas "arriba-abajo", supone
relaciones jerdrquicas de supervisién, fiscalizacioén, asignacién de
recursos u otras. Pero tambien puede contemplar relaciones en esta
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direccién con un caracter mas nutritivo, a través de informaciodn o

asistencia técnica por ejemplo.

La agregacién, asimilable a esquemas "abajo-arriba", supone la
generacioén de decisiones desde la base ascendiendo por agregacion
a los niveles superiores, a través de mecanismos participativos o
de'representacién de los 6rganos de un nivel dentro de uno superior

y tambien a traves de mediacidén generada desde abajo.

La "cooperacioén" esta referida a la equilibrada distribucién
de competencias y complementacidén, atendiendo a ventajas de escala
y disponiendo de mecanismos que faciliten la accidén conjunta en
determinadas situaciones (a través de convenios u otros arreglos).
El punto de encuentro de competencias compartidas tendra 1la
dinamica de desarrollo de todo el proceso y de los ritmos de

aprendizajes de cada nivel.

Mas alla de todas estas formas dentro del aparato publico, son
importantes tambien las relaciones establecidas por otras actores
(gremios, camaras, colegios profesionales, organizaciones
politicas) y aquellas informales (o no institucionalizadas) entre
personeros de diferentes niveles del sistema. Todas ellas asi como
las relaciones intranivel pueden ser aprovechadas para potenciar la
articulacioén con fines de planificacién y desarrollo.

Respecto al ambito, cabe hacer referencia especialmente a los

aspectos politico y técnico.

La articulacién "politica" tiene que ver con la percepcién
sobre la legitimidad, el grado de poder recibido, la participacién
posible y la actitud generada en respuesta. Por ello puede asumir

formas que van de lo competitivo a lo cooperativo.

Como plantea Fernandez, en un extremo se generaria una

oposicidén entre el desarrollo regional y el desarrollo local, o de
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competencia por el poder, vale decir una visién conflictiva. Otro
tipo de relacidn seria la busqueda del desarrollo regional a través
del desarrollo local, donde este nivel es percibido como parte de
un ambito mayor (la regiodn) y comparte poder con ella a fin de
lograr el desarrollo conjunto. Finalmente, el esquema cooperativo
desarrollo regional con desarrollo local, supone una relacidn
arménica, de apoyo mutuo, de especializacién relativa vy
complementacién entre ambos niveles (Fernandez, 1987).

Como instrumentos para facilitar la articulacioén en estos
aspectos puede darse 1la representacién del nivel 1local en
organismos regionales; mecanismos de defensa de lo local ante el
gobierno central, por parte del regional y, en general, mecanismos
que potencien las fuerzas locales expresadas en los distintos
niveles de modo que la suma de fuerzas aumente el poder negociador,

juegos de suma positiva.

La articulacion "técnica" se expresa especialmente en el
proceso administrativo y de planificacién, la asignacién de
recursos Yy las atribuciones compartidas. Sin duda, es
determinante considerar la escala de actividades al respecto, pero
las variadas formas de organizaciodn territorial permiten distintos
arreglos, mds empiricos que tedricos. En cuanto a instrumentos,
cabe rescatar 1la propia capacitacién y asistencia técnica
interniveles. Sobre la articulacién econdmica puede verse por
ejemplo la experiencia de convenios interniveles existentes en
Francia (contrato-plan) y México (convenios unicos de desarrollo),
validos para actividades de competencia concurrente y de interés
comun. Tales convenios también pueden involucrar a unidades

locales con el nivel superior e incluso nacional.

Cabe reiterar que 1la falta de adecuados mecanismos de
articulacién plantea el peligro de unidades atomizadas con baja
capacidad de gestién o poder de influencia en decisiones que las
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afecten, como asimismo de procesos de centralizacién
intraterritorial que repiten las ineficiencias de tal sistema.

1.2 La articulacion entre los niveles regional, provincial y

local en Chile

Recapitulando, podria afirmarse que las vinculaciones entre
los niveles territoriales -hasta antes de la reforma- son, en
primer lugar, politicas, y, en general, del tipo "arriba-abajo".
Asi, la participacion del COREDE en la designacién y remocién de
alcaldes, en la constitucion de CODECOS, y en la resolucién de las
controversias surgidas entre ambas autoridades. Ademas,
Intendentes y Gobernadores tienen atribuciones de fiscalizacién en

sus respectivos ambitos. (Ver grafico 4)

La reforma cambia radicalmente esta situacién ya que los
consejales regionales son elegidos desde el Concejo municipal y ya
no hay participacién del cuerpo regional en la designacién de
autoridades locales. Sin embargo cambia tambien la situacién, en
términos "abajo-arriba", que se producia con la representacién de
las provincias en el CODERE, pero puede gque permanezca en el

gabinete regional.

Por otra parte no se obervan mecanismos que faciliten 1la
vinculacién entre los representantes regionales en el legislativo
Y la estructura administrativa y de gobierno territorial. De
existir estos mecanismos podria reforzarse la articulacioén politica

interniveles.
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En términos técnicos las principales articulaciones entre los
niveles regional y 1local, pasando en algunos casos por el
provincial, se dan actualmente a través de la necesidad de ajustar
planes comunales a planes regionales (y nacionales), como también
en la relacidén técnica entre SERPLAC (niveles regional vy
provincial) y SECPLAC. Se observa, asimismo, una tuicidn técnica
entre servicios regionales y actividades comunales, como es el caso
del SENCE regional sobre las Oficinas Municipales de
Colocacidén(OMC). Sobre esta relacidn podria haber nuevos mecanismos

en las leyes organicas en estudio.

En el proceso presupuestario regional, las municipalidades
participan en estrecha colaboracién con  SERPLAC, en la
identificacioén, preparacién y evaluacidén de proyectos a considerar
en el FNDR y se articulan con Intendentes y Gobernadores para la
formulacion, postulacidén y ejecucion de proyectos dentro de algunos
programas y prestaciones sociales de distribuciodn intrarregional.
El papel de las delegaciones provinciales de SERPLAC en las
provincias que no son cabeza de regidén suelen ser muy importantes
en este campo. Estas vinculaciones podrian profundizarse al
considerar las nuevas fuentes de recursos de manejo regional, lo
cual impone el desafio de mejorar los mecanismos de generaciodn,
ejecucidén y evaluacidén de proyectos en todos los niveles.

De lo expuesto se deduce que la articulacion es de caracter
bdsicamente técnico y en el ambito de la asignacién de recursos.
Ello ofrece posibilidades de cooperacién y complementacidn de los
cuadros técnicos disponibles en los diversos niveles territoriales
B/, pero su ocurrencia en la practica depende muchas veces de las

relaciones informales mas que de los procedimientos requeridos.

3/ Esto es de la mayor importancia en el area de la formulacién
de proyectos cuando la politica nacional se orienta a una
asignacién competitiva de recursos como es el caso de fondos para
el desarrollo tecnolégico, de apoyo a la PYME y de programas de
capacitacién.
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Por otra parte, la situacion es muy heterogénea entre sectores. ﬁ/

La reforma incluye ademds la posibilidad de asociacién entre
municipalidades, cuestién que tambien podria ser estimulada o
apoyada por los niveles territoriales superiores.

2. La regidon y la articulacidn local regional: clave en

el proceso descentralizador

Las implicancias de la descentralizacidn en términos de desarrollo
regional dependen del receptor de las competencias transferidas y
del poder distribuido. Dada la forma que adquirié este proceso, se
necesita un proceso adicional de construccidén social de este
receptor para que se constituya efectivamente en sujeto de su

desarrollo.

Esta debe ser la funcién de articulacidén y potenciacion mas
importante de los distintos ambitos territoriales, aprovechando
las ventajas gque cada nivel otorga: de proximidad y participacidn
en la base (local), de especializacién productiva e identidad
histérica (provincia), de escala, diversidad y sustentabilidad
(regidén). Ventajas gque tienen cierta dinamica en funcidén de

tradiciones, cuestiones espaciales y de la tecnologia.

Esa vinculacién y solidaridad se exige también frente: a la
heterogeneidad existente, a la vulnerabilidad local derivada de la
usual sobreespecializacioén en una o dos actividades econdémicas, al
riesgo de atomizacién y a las dificultades de autogestidén y
sobrevivencia que pueden llevar a revertir el proceso
descentralizador en determinados aspectos. Vale decir 1la
articulacion es necesaria para viabilizar y dotar de eficiencia a

%,  Educacién, salud y vivienda por ejemplo.



66

las funciones de gobierno y administracioén en los distintos niveles

territoriales.

La articulacidén se da ademds en un contexto de cambio a los
roles de los planificadores y otros funcionarios publicos
territoriales, a quienes se les exige capacidad de trabajo en
redes, una funcién pedagdégica, una capacidad organizativa y de
activacién, etc. En ese contexto la capacidad de la universidades
y funcionarios regionales en materia de adquirir, procesar y
recircular informacién es un apoyo fundamental -a través de
capacitacién, asistencia técnica o en las tareas de coordinacidn/

comunicacién habituales- hacia los niveles inferiores.

Por esto, para que el ambito regional ~como nivel adecuado
para el encuentro entre politicas nacionales y acciones locales-
cumpla sus funciones de intermediacién/ bisagra, conciliacidn de
diversas ldégicas sectoriales y de actores, reforzamiento de niveles
menores, solidaridad frente a la fuerte heterogeneidad del nivel
local y promocién del desarrollo regquiere de 1instrumentos
especiales. Con la reforma se avanza de un modo importante en tal
sentido; pero complementariamente se podria pensar en mecanismos
como los siguientes:

- Permitir que la regién (y la provincia) puedan consultar
o solicitar propuestas a las municipalidades _en
determinados &ambitos, 1lo que puede 1lograrse con la
representacién de los municipios en érganos provinciales
y regionales, como los Comités asesores provinciales o
futuro Consejo econdémico y social provincial.

- otorgar responsabilidad de tuicién técnica regional (y/o
provincial) sobre determinados &ambitos de la gestidn

local, a través de equipos mdéviles --provinciales o
regionales-- de asistencia técnica local;
- coparticipacién local-regional en determinadas

actividades, como una extensién de la idea de contrato-
plan y creacién de sociedades mixtas de desarrollo
regional con capital accionario controlado por los
gobiernos regionales y comunales. La posibilidad de
asociacién y personalidad Jjuridica otorgada a 1las
regiones permite tales arreglos;

- ampliacién de los recursos de asignacién intrarregional.

La experiencia de 1los fondos regionales y 1locales
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supervisados por la SUBDERE 2 podria servir de base
para propuestas en otros campos como la investigacién en
ciencia y tecnologia, la capacitacién y el estimulo al
enpleo. La reforma ha avanzado en tal sentido tanto por
los incrementos para el FNDR como por la ISAR.

- mecanismos de informacion que permitan conocer 1las
especificidades de cada nivel, lo que podria
complementarse con la rotacidn del personal entre niveles
(aprendizaje directo). Esto apunta ademdas a la existencia
de personal polivalente que pueda asumir la flexibilidad
requerida para enfrentar el cambio

Como puede verse, se trata de mecanismos que densifican las
relaciones dentro del tejido institucional regional y en seguida
del tejido social regional, en la medida que se da cabida en cada
nivel territorial a diversos ambitos y actores del quehacer local.

& Bésicamente destinados a infraestructura de tipo social.
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Anexo 1

DFL 22: SINTES8IS DE REFERENCIAS A INTENDENTES Y GOBERNADORES

1. Competencias y Atribuciones de los Intendentes y Gobernadores

Fiscalizardn en el territorio de su juridiccién todos 1los
servicios publicos de la Administracion Civil del Estado, del
Servicio Nacional de Salud, de las Instituciones Fiscales vy
Semifiscales y de Administracién Autdénoma, de 1las empresas o
entidades en que tenga intervencién el Fisco por aportes de capital
y de los servicios de utilidad publica. Ademas de la fiscalizacidn
de todas las obras que dichas entidades ejecuten, para lo cual las
jefaturas respectivas deben mantenerlos informados.

Es deber tanto de los Intendentes o Gobernadores como también
de los jefes de los servicios mencionados en el parrafo anterior el
prestarse cooperacion reciproca de acuerdo a sus atribuciones.

Podran solicitar directamente de 1los Jefes de Servicios
informes, antecedentes o datos gque necesiten sobre materias
relacionadas con ellos y éstos deberan proporciondarselos.

En caso de ataque exterior, conmocién interior u otro tipo de
tragedias y/o emergencias, podran solicitar a los Jefes de los
Servicios sujetos a su fiscalizacidén, la atencioén inmediata para
superar tales emergencias. El jefe de servicio requerido podra
representarle por escrito al Intendente o Gobernador 1las
inconveniencias de cumplir sus o6rdenes, si éste las considera
ilegales y en caso que el Intendente o Gobernador no retire dicha
orden, debera cumplirla y representar por escrito, tanto el
Intendente como el Jefe de Servicio respectivo, la situacidn ante
la Contraloria General de la Republica, como también ante los
superiores respectivos de ambos.

Cualquier persona puede presentar por escrito un reclamo
contra un funcionario de un servicio publico que esté bajo la
fiscalizacion del Intendente o Gobernador, quien podra ordenar una
investigacién sumaria a través del jefe del respectivo servicio,
quien tendra la obligacién de informar una vez concluida 1la
diligencia. Si la reclamacién afecta al jefe del servicio, podra
presentar el reclamo ante el Ministro del ramo. También puede
rechazarlo, por estimar que carece de fundamento.

Deben poner en conocimiento de la Contraloria General de 1la
Republica y de la autoridad correspondiente, en caso gque pueda
derivarse responsabilidad administrativa, civil o penal en contra
de alguin funcionario del territorio de su juridiccidn.

Si los Intendentes o Gobernadores son requeridos por los
Tribunales de Justicia, para hacer ejecutar una sentencia u otros
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actos, éstos deberan prestar el auxilio de la fuerza publica que
dependa de ellos.

En su funcién de fiscalizacién, deben dar cuenta a 1la
autoridad respectiva si un Servicio Publico tiene un funcionamiento
deficiente como tal o en sus empleados.

Deben fiscalizar el uso de los vehiculos de los Servicios
Piblicos y en general fiscales que estén bajo el territorio de su
juridiccion, de acuerdo con las disposiciones reglamentarias e
instrucciones que se dicten.

Se establece que realicen anualmente una visita ordinaria al
territorio bajo su juridiccidén y de manera extraordinaria cuando
las circunstancias lo requieran, debiendo informar al Presidente de
la Republica o a la autoridad pertinente, de las deficiencias que
detecten.

Para realizar dichas visitas y por consiguiente ausentarse por
mas de veinticuatro horas de la ciudad cabecera donde reside,
debera tener autorizacion del Ministro del Interior.

Deben informar por oficio a las autoridades respectivas o
directamente a las Juntas Calificadoras, sobre el desemperio de los
jefes y funcionarios de las entidades gque estan sujetas a su
fiscalizacién, ademds de emitir los informes que las respectivas
Juntas Calificadoras le soliciten.

2. Disposiciones Especiales para los Intendentes

El Intendente es el Jefe Superior del Servicio de Gobierno
Interior en el territorio de su juridicciodn.

Es responsable de las negligencias y de los abusos que los
Gobernadores cometan con su conocimiento o tolerancia.

Para comunicarse el Gobernador con el Ministro del Interior o
el Presidente de 1la Republica, debe hacerlo a través del
Intendente, salvo que sea la comunicacidén para responder a una
consulta directa, caso de urgencia o interponer una queja contra el
Intendente.

3. Disposiciones comunes a Intendentes y Gobernadores

Impulsar el progreso del territorio a su cargo. Levantar el
nivel cultural y moral de la poblaciodn propendiendo a su bienestar,
estimulando el trabajo y las actividades productivas.
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En las ceremonias y funciones publicas oficiales tendran
precedencia de acuerdo a su rango y los honores correspondientes en
su calidad de representantes del Presidente de la Republica.

Las resoluciones que dicten tendran que ser publicadas en el
Periddico de la comuna cabecera. Dichas resoluciones entraran en
vigencia al momento de su publicacidn, pudiendo utilizar otros
medios alternativos de manera justificada si existe urgencia en las
mismas.

Las resoluciones deberan comunicarse al afectado.

Podran decretar el auxilio de la fuerza publica, en caso de
oposicidén o resistencia a las ordenes o resoluciones que dicten en
uso de sus atribuciones.

No podran ejercer funciones que correspondan a los Tribunales
de Justicia.

Cuando surja contienda de competencias con un Tribunal
Superior debera remitir o pedira que se remitan los antecedentes al
Senado, si se trata de contienda de competencia con Tribunales
Inferiores, debera conocer los antecedentes la Corte Suprema.

Si la contienda de <competencias es con autoridades
administrativas, debera remitir los antecedentes al Ministro del
Interior.

Para los efectos anteriores debera suspender su ejecucién, sin

perjuicio de adoptar las medidas urgentes o provisionales que sean
del caso mientras se resuelve la contienda de competencias.

4. Disposiciones especiales para los Gobernadores: Atribuciones

Atender a los fines de justicia social, educacién, salubridad,
trabajo, moralidad publica y asistencia, gue corresponden a la
misién gubernativa;

Procurar socorros en circunstancias extraordinarias, graves o
urgentes, como ataque exterior, conmocidén interior, paralizacidén
colectiva de faenas, o0 en casos de incendios, terremotos,
inundaciones u otras calamidades en gque no pueda retardarse el
auxilio sin grave dafio.

Conceder permisos para portar armas prohibidas hasta por un
ano;

Conceder permiso para todo acto en que 1la ley exija
intervencién de 1la autoridad competente sin determinarla; sin
perjuicio de las atribuciones que en esta materia corresponden a
las Municipalidades;
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Ejercer la vigilancia y cuidar de la conservacién de los
bienes del Estado, fiscales o nacionales de uso publico, cuidar que
se respeten en el uso a que estdn destinados y, en especial,
impedir que se ocupen en todo o en parte, se realicen obras, se
lleven a efecto resoluciones o se ejecuten otros actos que
embaracen o perturben el uso comun;

Hacer cumplir las obligaciones que impone la Ley de Imprenta
a los impresores y directores de cualquier publicacidn;

Conceder permisos de caza y pesca. Los permisos contendran la
prohibicidén de utilizar en tiempos de vedas;

Llevar un registro de todas las propiedades fiscales de su
jurisdiccioén, para lo cual el Ministerio de Tierras y Colonizaciodn
les proporcionara los datos correspondientes;

Visitar con frecuencia las oficinas del Registro Civil, de
Correos y Telegrafos y de Hacienda, las Escuelas, Carceles y demas
sevicios y establecimientos sujetos a su fiscalizacién y comprobar
la existencia de fondos, dando cuenta a la Contraloria General de
la Republica y a 1la jefatura superior del servicio de 1las
irregularidades y faltas que notare, y

Si en épocas de escasez de agua en los rios, surgieren
cuestiones entre particulares sobre derechos de agua o sobre 1la
facultad de efecutar obras en el rio, el Gobernador se limitara a
impedir toda obra nueva que no sea ordenada por un tribunal de
justicia.

Si el derecho a las aguas diera margen a cuestiones entre la
autoridad y los particulares, el Gobernador sdélo podra tomar las
medidas provisionales que resguarden los derechos de agua de las
poblaciones y las necesidades domésticas de sus habitantes. Estas
medidas cesaran desde que los Tribunales de Justicia dicten
resoluciones sobre ellas.

Los Gobernadores impediran que los propietarios riberanos
ocupen parte de los cauces de rios, lagos y lagunas y evitaran que
se hagan plantaciones o trabajos en sus orillas gue puedan
ocasionar alteracion en el curso de las aguas o desbordamientos.

5. IL.as Responsabilidades (Intendentes y Gobernadores)

Seran responsables de los delitos y de los actos, resoluciones
u omisiones ilegales que cometan en el desemperio de sus funciones.

Para perseguir la responsabilidad civil o criminal ante los
Tribunales de Justicia de dicha autoridad, deben efectuarse los
tramites constitucionales y legales que correspondan.



75

Para iniciar una accidén civil contra 1los Intendentes y
Gobernadores por danos y perjuicios que éstos hayan ocasionado por
abusos u omisiones, es necesario una declaraciodn previa de la Corte
de Apelaciones respectiva.

Las acciones civiles y penales en contra de los Intendentes y
Gobernadores por actos, resoluciones u omisiones 1ilegales,
prescriben en un plazo de seis meses contados desde que se llevd a
cabo dicho acto, sin perjuicio de las prescripciones especiales
contempladas en la Ley Organica de la Contraloria General de la
Republica.

Quedaran suspendidos de sus funciones cuando hayan sido
declarados reos en algun proceso por crimen o simple delito y sdélo
podran reasumir sus funciones, cuando obtengan absolucién o
sobreseimiento definitivo.

También cualquier persona o funcionario podra reclamar por
escrito ante el propio Intendente si tienen quejas por actos,
resoluciones u omisiones.

Ninguno de los recursos anteriormente sefialados, significan la
suspensién de la medida, salvo que el propio Intendente o
Gobernador la Autoridad superior al mismo lo decrete.
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Anexo 2

CARACTERIZACION DE LOS COREDES

1. Composicion

El COREDE esta compuesto por los siguientes miembros que van
por derecho propio del cargo que ostentan, a saber:

a) El Intendente Regional

b) Los Gobernadores Provinciales de la Regidn

c) Un representante de cada rama de las Fuerzas Armadas y de
Carabineros, designados por los Comandantes en Jefe y
Director General respectivamente.

d) Cinco representantes, que deben ser directores, gerentes
o jefes regionales de los principales organismos publicos
que estén en los sectores econdémico, social y cultural.

En caso que se trate de organismos semiprivados, el Estado
debe tener mas del 50 por ciento de las acciones.

De todas formas dentro de estos cinco representantes, debe
participar un Rector de universidad estatal o, en su defecto, de un
Instituto Profesional de igual condicién, o bien un Director de
Escuela.

Este conjunto de representantes son la parte del Gobierno y
Administracién Publica en general.

La ley establece que ellos constituyen 40 por ciento de los
participantes del COREDE y sobre esa base, se debe determinar el
numero de representantes de la actividad privada, quienes deben
constituir el 60 por ciento restante.

Una comisién integrada por el Intendente Regional, quien la
preside, el Contralor Regional y un Ministro de la Corte de
Apelaciones con asiento en la ciudad capital (designado por el
pleno del tribunal) elige los organismos privados que pueden
nombrar representantes al COREDE.

En sintesis, se tiene la siguiente composicion del COREDE:
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SECTOR PUBLICO (40%) SECTOR PRIVADO (60%)

Intendente Un representante por cada

Gobernadores Institucidén que designe:

Fuerzas armadas

Rector de Universidad El Intendente

4 Representantes del El Contralor Regional

sector publico Un Ministro de la Corte
de Apelaciones

De acuerdo a esto los principales estamentos privados que
deben estar representados en el COREDE, y sus respectivos
porcentajes de participaciodn en el mismo son: empresarial (20%),
laboral (20%), profesional (7%), cultural (7%) y fomento al
desarrollo social y econdmico (6%).

Los factores a considerar por parte de la comisién que nombra
los organismos dque representan al sector privado, segun cada
estamento sefalado, son los siguientes:

Estamento empresarial

- Aporte de la actividad al Producto Geografico Bruto de la
Regidn;

- Bienes y cuantias de las inversiones realizadas en la
Regidn;

Estamento laboral

- El numero de trabajadores que se desempenan en la regioén
afiliados a los sistemas de prevision o a los diversos
sindicatos.

Estamento profesional

- La importancia de las actividades profesionales que se
realizan en la Regién y cantidad de miembros en las
respectivas asociaciones gremiales.

Estamento cultural

- Significacién de los organismos, en cuanto contribuyan al
progreso y desarrollo de la cultura de la regidén y la
cantidad de miembros inscritos en 1las respectivas
asociaciones gremiales.

Estamento de fomento al desarrollo social v econdmico

Para efectuar la seleccidn de estos organismos, la Comisidn
debe solicitar informes a organismos competentes sobre 1las
diferentes instituciones, sin perjuicio que los mismos organismos
interesados en participar, presenten sus propios antecedentes.
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Para lo anterior se entiende que los organismos privados que
deseen participar del COREDE, deberan inscribirse con veinte dias
de anticipacién en un registro que llevara para tales efectos el
Conservador de Bienes Raices, que tenga a su cargo el Registro de
Propiedad y deberan tener su sede en la ciudad capital de 1la
Region; la inscripcion evidentemente debe ser por estamentos.

Requisitos para la inscripcién

- Acreditar personalidad juridica vigente

- Tener domicilio en la Regiédn

~ Tener caracter gremial, sindical, cultural o educacional o de
corporaciones privadas de desarrollo, que tengan por finalidad
primordial el desarrollo de la regidn

- Contar con una antigiedad de a lo menos tres anos en la region

- Reunir en la regidén un numero de asociados no inferior a
guince personas naturales o juridicas, dichos afiliados
deberan tener a lo menos un ano de afiliacién a la respectiva
organizaciodn.

Se pueden inscribir también organizaciones que excedan la
regién, pero que sus filiales cumplan con los requisitos
anteriores.

2. Requistos y causales de cese de sus miembros

El cargo en el COREDE tiene una duracidén de cuatro anos para
la persona que es titular del cargo. Existen también los
suplentes, para el caso que el titular cese en sus funciones. En
caso que ambos cesen en sus funciones, el Consejo determinara la
organizacidén que debe nombrar nuevos representantes.

Para ser nombrado representante de un organismo privado se
requieren los siguientes requisitos:

- ser ciudadano chileno o extranjero con derecho a
sufragio;
- tener un minimo de veintiun anos de edad y tener

aprobada la ensenfianza bdasica o equivalente y tener
residencia en la regidn;

- no haber sido declarado en gquiebra culpable o
fraudalenta, a menos de haber obtenido la rehabilitacidn
por sentencia judicial ejecutoriada:

- no ser dirigente de partido politico al momento de su
designacioén, ni haberlo sido dos anos antes de la misma.

Las causales de cese como miembro del Consejo son las
siguientes:
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- término en el desempefio en el cargo que motivéd su
designacion o de su afiliacién al organismo que 1lo
designd;

- pérdida de la personalidad juridica del organismo que
representa;

- enfermedad grave o prolongada;

- cambio de residencia fuera de la regiodn;

- pérdida de la calidad de ciudadano;

- no cumplir de manera sobreviniente con los dos ultimos
requisitos vistos anteriormente, es decir, haber sido
declarado en quiebra fraudalenta o culpable, o ser
dirigente de partido politico;

- renuncia;

- inasistencia a mas del 50 por ciento de las sesiones
ordinarias celebradas por el Consejo;

- cese de las actividades en la regidén del organismo que
representa, sea publico o privado;

- inhabilidad declarada por el Tribunal Electoral Regional
competente, por ser dirigente politico o haber recibido
6rdenes de un partido politico en el desempefio de su
cargo;

- remocién por dgrave incumplimiento en sus funciones,
acordada por el mismo COREDE, para lo cual debe estar de
acuerdo dos tercios de sus miembros; dicha causal sdélo se
aplica a los representantes de los organismos privados;

- remocién por el Comandante en Jefe de su institucidn si
es miembro de las fuerzas armadas.

El Consejo nombrard un Secretario Ejecutivo, quien tendra el
grado de director superior en la administracién publica.

3. Facultades de los COREDES

Se pueden distinguir tres tipos de facultades de los consejos,
dos de caracter resolutivo y una de caracter consultivo; ellos son:

a) Acciones para las cuales el Intendente requiere acuerdo del
Consejo:

- Aprobar los proyectos relativos al Plan Regional de
Desarrollo y sus modificaciones;
- Aprobar el presupuesto regional y sus modificaciones.

b) Atribuciones que corresponden sdélo al Consejo:
- Resolver 1la distribucién del Fondo Regional de
Desarrollo;
- Designar a los representantes regionales en todos los
oérganos de participacién consultiva o de caracter
oficial;

- Designar cuando corresponda los Alcaldes;



