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Introduccion

Pedro Giiell V!

ste libro sobre descentralizacion aparece en un momento exi-

gente. Las leyes recientemente aprobadas sobre eleccién directa

del gobernador regional y sobre el traspaso de competencias del
Gobierno central al Regional han creado un hecho politico y puesto en
marcha un proceso que representa una oportunidad y un desafio. Los
tiempos para enfrentarlos son cortos, a partir de octubre de 2020 las re-
giones de Chile no serdn las mismas. Pero lo que sean o dejen de ser esta
siendo definido desde ya mediante los debates que definen las perspec-
tivas, valores y estrategias para abordar el proceso de descentralizacion
a través de la recopilacion y elaboracion de informacion para tomar de-
cisiones, como asimismo de foros y conversaciones para definir alian-
zas, programas y candidaturas.

Este libro también aparece en un momento oportuno. A tiempo para
poner esas conversaciones en un marco mds amplio que el de dos me-
didas legales que modifican aspectos formales del ordenamiento re-
gional. Ese es el primer partido que se juega en la larga historia que se
inicié con la promulgacion de las leyes de febrero de 2018: la definicién
de lo que esta en juego y de los factores, fuerzas y actores que se deben

1 Doctor en Sociologia. Investigador del Centro de Estudios Regionales y del Desarrollo Terri-
torial de la Universidad Austral de Chile y Profesor Titular del Departamento de Sociologia de
la Universidad Alberto Hurtado.
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tomar en cuenta. Tener un buen diagndstico de los desafios por abordar
y del contexto en que se realizaran es la primera condicion para el éxi-
to —no solo administrativo— sino sobre todo politico en las primeras
etapas del proceso. Precisamente por eso este libro es un aporte, sus
autores muestran que lo que viene no se reduce a una eleccion de repre-
sentantes o a un traspaso de recursos fiscales. Sefialan que el desafio es
el avance del desarrollo socioecondmico y la profundizacion de la de-
mocracia. Y nos proponen que, para eso se deben considerar los diver-
sos actores sociales y los procesos econémicos, culturales, medioam-
bientales, politicos, organizacionales, de creacion de infraestructura y
de produccion de conocimiento e innovacion, entre otros.

Eso es algo que tienen en comuin los trabajos contenidos en el libro: el
reconocimiento de la compleja realidad que se pondra en movimiento
con las nuevas leyes de descentralizacion. Esto no deja espacio al ro-
manticismo de un retorno a comunidades perfectamente integradas,
ni tampoco al voluntarismo de que por fin sera posible todo aquello que
los territorios decidan. Los autores nos proponen un sano realismo, que
no es pesimista. Muy por el contrario, es una apelacion a los actores
locales, regionales y nacionales a actuar, y a hacerlo con herramientas
reales que estan a su alcance: la politica, las organizaciones sociales y
las potencialidades de los territorios.

La historia de esta publicacion es una muestra de que es posible ac-
tuar juntos y avanzar. Editado por Ediciones Universidad Austral de
Chile —reafirmando asi su vocacion regionalista—, da cuenta de la
consolidacion creciente de la Red de Centros de Estudios Regionales de
las universidades chilenas, REDCER, donde desde agosto de 2018 se dan
cita trece centros académicos del pais. De ahi surgié la idea de este li-
bro, y sus autores son académicos de los centros de la Red. Juntos han
puesto en movimiento un debate informado sobre las realidades regio-
nales, sus capacidades y debilidades para hacerse cargo de la tarea de
la descentralizacion.

El principal desafio no es implementar administrativamente las nue-
vas leyes, aunque eso es clave, urgente y debe ser bien hecho. Tampoco
usar esas leyes para disputar el poder con los actores del centralismo,
lo cual es inevitable y debe ser democratica y gradualmente conducido.
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Asimismo no apunta a presionar para obtener mayores recursos fisca-
les que financien la nueva agenda publica regional, sin los cuales la go-
bernabilidad politica y la eficacia institucional serd una ilusién. Todos
esos son instrumentos necesarios, pero ordenados a un fin mayor: la
construccion social del territorio como un sujeto con capacidad de au-
togobierno democratico y de desarrollo equitativo y sustentable.

Construir una region, o regionalizacién, basdndose principalmente
en las fuerzas propias es, sin duda, un desafio complejo que requiere
perspectivas; maneras de hacer las cosas e instrumentos nuevos. Por de
pronto, hay que enfocar este objetivo en su contexto real: el territorio.

Para establecer adecuadamente el contexto de la construccion de re-
gion se requiere disponer de un concepto de «territorio» ala altura dela
complejidad del desafio. Ese «lugar» sobre el cual se despliega la region
como sujeto politico no es simplemente un espacio fisico delimitado po-
liticamente y caracterizado morfolégica y biologicamente. Un territorio
es la espacializacion de las relaciones sociales, un lugar construido so-
cialmente sobre el espacio fisico y sus recursos, pero transformandolo
a partir de relaciones de poder, significados simbdlicos, instituciones,
memorias, identidades, operaciones econdmicas, redes de infraestruc-
tura y comunicaciones (Elden 2013; Delaney 2005).

Eso indica que el territorio es un contexto de accion atravesado por
multiples dimensiones: biofisica, cultural, social, econdmica y politica;
que esta articulado en varios niveles de accidn, tales como el regional,
local, nacional y global; que es multitemporal, en el sentido que esta
definido por las memorias e inercias del pasado y por las expectativas
y tendencias de futuro; y que es multiespacial, constituido por la inter-
seccion de diversos nichos ecoldgicos y espacios funcionales, como los
de la economia, los de la ecologia, el transporte o los mapas electorales.

Construir regién en la trama compleja del territorio significa muchas
cosas simultaneamente. Es elaborar una imagen y un diagndstico del
territorio que sirva de horizonte y lenguaje compartido, y eso es cien-
cia, cultura y deliberacion publica. Es negociar las intersecciones y las
interdependencias entre los intereses territoriales de los diversos acto-
res, y eso es politica democrdtica. Es ampliar la disposicion de recursos
y equilibrar su distribucion, y eso es desarrollo econdmico. Es asegurar



14

la sustentabilidad medioambiental de los procesos de desarrollo social,
espacial y econdmico, y eso implica perspectivas de largo plazo, acuer-
dos y planificacion. Y es crear las regulaciones, instituciones y procesos
de decision colectiva que permitan coordinar la multiplicidad de inte-
racciones del territorio, darle estabilidad en el tiempo y legitimidad a
sus cambios.

Junto a la definicion de un «territorio», otro aspecto clave en el pro-
ceso de construir una region es el reconocimiento, constitucion y for-
talecimiento de los actores regionales, de sus espacios de deliberacion
y cooperacion, de sus horizontes comunes y del procesamiento de sus
diferencias. Sin actores regionales puede haber leyes de descentraliza-
cién, pero no habra ni «territorio», ni regionalizacion, ni un proyecto
propio de desarrollo (Truda 2007; Reyes et al. 2017).

Como los actores sociales no son creaciones a voluntad, sino el efecto
de elaboraciones histdricas, culturales y politicas en torno a intereses
e identidades concretos, parece clave que la regionalizacion esté acom-
paiada de estrategias de reconocimiento y convocatoria de los actores
presentes en el territorio. Eso es mas que la suma ingenua de lo existen-
te. Se trata de una invitacién intencionada por los principios mismos
de la descentralizacion: profundizacion democratica, desarrollo sus-
tentable, identidad regional, diversidad, cooperacion y transparencia.
Y como el proceso de regionalizacion va creando nuevas realidades que
promueven y requieren nuevos actores sociales —pensemos en agru-
paciones ciudadanas por la transparencia o asociaciones gremiales de
empresas innovadoras— se trata también de facilitar su constitucion y
representacion.

La participacion de los actores sociales es fundamental no solo para
la definicion de horizontes comunes legitimos y dotados de un sentido
de identidad cultural (Amtmann 1997), como los Planes Regionales de
Desarrollo, sino también para la coordinacién de voluntades y capaci-
dades para su ejecucion. Para que la participacion sea eficaz se requiere
de condiciones especificas: aquellas que hagan posible la deliberacién
de las demandas, la articulacion de voluntades y la incidencia en la rea-
lidad del territorio. Entre otras cosas se requiere capital social, que es la
suma de confianzas interpersonales, la disposicion a hacerse parte de
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los asuntos publicos y el respeto a las reglas comunes. Esto es especial-
mente cierto en los territorios de menor escala, donde la proximidad
da mayor peso al capital social (Trigiglia 2001; Seligson 2004). Si bien
es cierto que las redes sociales informales son importantes, se requiere
que ellas sean canalizadas a formas institucionalizadas de participa-
cion, pues solo ellas pueden asegurar su caracter democréatico y su inci-
dencia en las politicas ptblicas.

Esto nos lleva al rol de los partidos politicos en el proceso de regio-
nalizacion, uno de los aspectos mas descuidados en los debates. Se sue-
le pensar la descentralizacion como la oportunidad de devolver poder
a los ciudadanos y acrecentar las formas participativas directas. Eso
refleja la critica a los partidos politicos desde las regiones, que suelen
verlos como cadenas de reproduccion del centralismo y como formas
clientelares de producir gobernabilidad. Muchas de esas percepciones
son correctas, pero los partidos politicos han sido histéricamente ac-
tores importantes en los espacios publicos regionales, ejercen un rol
decisivo en los 6rganos de gobierno territorial, han sido clave en la pro-
mulgacion de las leyes de descentralizacion y seguiran siendo actores
con poder en los territorios (Toubeau y Wagner 2013; Simison 2015). Es
cierto que la manera de hacer las cosas que caracterizan a los partidos
puede dificultar el proceso de construccion de region, pero dejandolos
fuera, los problemas serdn atin mayores ya que en cualquier caso no hay
politica democratica sin partidos. Por esta razén, mas que ignorar a los
partidos, lo que se requiere es incorporar su reforma y democratizacion
anivel regional en el corazén del proceso de descentralizacion.

Mas alla de las conversaciones especializadas de los actores sociales,
grupos corporativos y partidos politicos, es necesario que los temas de
interés colectivo alcancen al conjunto de la ciudadania y puedan in-
formar sus opiniones. En una sociedad que avanza a la participacion
en torno a multiplicidad de causas relativamente efimeras y de conver-
saciones en redes desconcentradas, los espacios ptiblicos mas amplios,
como los medios de comunicacion, adquieren un rol central. Y en las
regiones chilenas, donde los espacios publicos suelen ser débiles y los
medios de comunicaciéon reproducen enfoques y criterios de relevancia
nacionales, las universidades regionales de vocacion publica estan
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llamadas, a través de sus instancias de vinculacion con el medio, a ju-
gar un rol de corresponsables y activadores del debate ptblico.

Finalmente, la transparencia de las decisiones y asuntos ptblicos es
otra de las condiciones de la calidad del espacio publico y de la parti-
cipacién ciudadana. En el proceso de descentralizacion esta cobra una
relevancia especial, pues no solo permite otorgar a los ciudadanos po-
der de control sobre las nuevas instituciones desde su inicio, sino tam-
bién limitar las formas de corrupcién que suelen asociarse a la politica
local.

Como parece obvio, gestionar eficaz y democraticamente esa enorme
cantidad de relaciones sociales, dimensiones territoriales y condiciones
politicas requiere de formas de gobierno y de liderazgo adecuadas. Eso
es un consenso entre los autores de este libro: las formas tradicionales
de gobernanza no son adecuadas al desafio de la regionalizacion. No
sirve transformar a las regiones en Estados nacionales en chico, ni usar
las formas de gestion y liderazgo propias del centralismo o del cliente-
lismo, porque el objetivo y la oportunidad de la descentralizacion no
es hacer mas eficiente el uso de los recursos fiscales o el control de los
procesos politicos, sino ampliar la democracia y la gestién participativa
como condicion del desarrollo.

En ese sentido, una gobernanza que aprovecha la cercania y entre-
lazamiento de los vinculos sociales que caracterizan un territorio; que
empodera a los ciudadanos mediante procesos de dispersion del poder
de decision y rendicion de cuentas; que crea eficiencia y transparencia
de gestion mediante la proximidad entre problemas y oportunidades,
las fuentes de recursos y los centros de decision; estd en mejores condi-
ciones para aprovechar el potencial democratizador y de desarrollo que
representa la descentralizacion (Fayet 2011; Comisién Europea 2016).

Pero poseer una idea adecuada de la gobernanza que oriente el uso
de los nuevos recursos y competencias, o tener la «masa critica» ciuda-
dana y de capital humano, no aseguraran por si solos el éxito del pro-
ceso. Sobre todo porque este no parte de cero y arrastra el path dependence
de varios siglos de evoluciéon de los «territorios» chilenos, con lo que
ello significa en términos de estilos politicos, formas de uso de los re-
cursos fisicos, mapas de actores y correlaciones de poder, patrones de
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crecimiento econdmico e identidades culturales, incluyendo la heren-
cia de los intentos previos de descentralizacion. Dentro de esas inercias
que condicionan las dinamicas reales de los actuales territorios hay que
mencionar tres, por su importancia respecto del objetivo de hacer de la
descentralizacién un motor de democratizacion.

Laprimera es el peso de los «poderes informales» que definen en gran
parte las dindmicas de poder en los territorios. El clientelismo, el cau-
dillismo, las redes familiares, la ruta social de la generacion de rentas
y de la captura del Estado y de las politicas ptblicas, como asimismo la
concentracion de los medios de comunicacion, son vectores reales que
condicionan o desvian el efecto de las iniciativas impulsadas por la go-
bernanza democratica de la regién (Garcia-Guadilla 2002; Seele 2011).

La segunda es el peso del modo neoliberal de pensar la descentrali-
zacion. En efecto, los primeros impulsos a la descentralizacion de los
paises en desarrollo surgieron al calor de las reformas estructurales
promovidas por el llamado Consenso de Washington. Ellas buscaban
optimizar el principio de subsidiariedad y focalizacién reduciendo la
escala de definicion de las politicas publicas y desplazando su ejecucion
a 6rganos técnicos de la sociedad civil. Es decir, buscaban reducir la de-
pendencia de los territorios respecto del Estado y crear una autosubsis-
tencia basada en el mercado y la sociedad civil (Nadeem 2016). La forma
neoliberal de descentralizacion ha creado efectos que deben tomarse en
cuenta, entre ellos la despolitizacion de los asuntos regionales y la debi-
lidad de los instrumentos que tienen los Gobiernos Regionales y locales
para ser parte del desarrollo econdmico de los territorios.

La tercera es el efecto fragmentador que el centralismo ha tenido so-
bre los actores locales. En efecto, cuando se depende de los recursos
otorgados con cierta arbitrariedad por un actor en un nivel superior
(como es el Estado central respecto de las regiones), lo mas probable
es que los actores locales compitan entre si, con el efecto no solo de
fragmentacion sino de «deslocalizacién» de los problemas, reducien-
do el peso de las arenas publicas locales. El articulo de Montecinos y
Diaz destaca esta tendencia y varios de los otros articulos de este libro
constatan esa fragmentacion y dificultad para cooperar de los actores
regionales.
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Y si la gobernanza debe atender a las fuerzas y correlaciones de po-
der establecidas por las inercias de la historia, debe también atender al
tiempo futuro y hacerlo en tres planos: las gradualidades de la transi-
cion; las tendencias de largo plazo en el plano econémico y social tanto
a nivel regional, nacional y global, las expectativas de los actores y ciu-
dadanos locales.

Precisamente, una de las discusiones importantes respecto del ac-
tual proceso chileno de descentralizacion es acerca de la secuencia de
sus etapas. En una mirada mas tecnocratica y administrativa se critica
el actual modelo por no haber seguido la secuencia «légica» de descen-
tralizacion administrativa, fiscal y politica. Haber partido al revés, con
la eleccién de gobernadores regionales, crearia figuras abstractas sin
capacidades reales de gestion. Pero desde una mirada mas politica e
histérica se resalta que la dificultad para llevar adelante la descentra-
lizacién no ha radicado en la ausencia de mecanismos administrativos
o fiscales, sino en la falta de voluntad politica del centro y en la debi-
lidad de los actores locales para forzarla. En este sentido, la eleccion
de gobernadores creard un hecho politico que cambiard el escenario de
las voluntades politicas y hard mas probable las decisiones descentra-
lizadoras en el plano administrativo y fiscal. El articulo de D. Portales
hace hincapié en este hecho. Y, mas en general, se puede afirmar que
las necesarias secuencias y gradualidades del proceso de descentrali-
zacion, propiamente un proceso de transicion politica, debe hacerse no
de manera tedrica, sino atendiendo a las configuraciones histéricas y
alas correlaciones de poder especificas en cada region y entre esta y el
Estado central (Falletti 2010).

Finalmente, la regionalizacion es un camino de desarrollo; es decir,
apunta a ampliar las capacidades, los derechos y el bienestar de los ciu-
dadanos de las regiones de manera equitativa y sustentable. Y ello es
también un hecho econdémico y requiere crecimiento econémico. Este
ha sido un aspecto poco tratado en las elaboraciones sobre descentra-
lizacion y ello ha ocurrido en parte por el énfasis mas bien politico e
institucional que tiene la disputa contra el centralismo. Pero lo cierto es
que, sin recursos fiscales propios, sin fuentes de atraccion de inversio-
nes y sin fuentes de empleo decente, es dificil que la descentralizacion
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sea gobernable y se legitime a los ojos de los ciudadanos como fuente de
bienestar. Parece importante, entonces, introducir con mucho énfasis
la dimensién econémica no solo en la definicion del «territorio» a cons-
truir, sino en los temas de deliberar ptiblicamente. Y esto sera mas im-
portante en la medida en que la descentralizacion de cada region debe-
rd competir econémicamente no solo con el resto de las regiones, sino
con regiones transfronterizas y a nivel global.

El caracter de proceso que tiene la descentralizacion, por las iner-
cias histdricas, las secuencias futuras, la conduccién de actores, la de-
finicion de prioridades de inversion y principios de equidad econémica,
por sus exigencias de gobernabilidad, indica que, méas alla de los énfasis
fiscales, administrativos, electorales o culturales que adquiera en cada
momento, ella serd de forma permanente un asunto eminentemente
politico, es decir, de gestion y modificacion de correlaciones de poder y
de procesamiento de demandas sociales. Y, por eso, la profundizacion
de la democracia, el bienestar y la equidad no es solo su objetivo, sino al
mismo tiempo la condicion de su éxito.

Estos son parte de los desafios que tienen por delante las regiones
de Chile, y a la vez algunos de los temas que la reflexion académica y el
debate ciudadano deben abordar. En hacerse cargo de ellos radica pre-
cisamente la pertinencia de los articulos que componen este libro. Un
primer rasgo en comun es la mirada multidimensional que desarrollan
para observar los territorios. Se mencionan las redes de actores, las tra-
diciones de gobernanza, el medioambiente, las identidades culturales,
los mapas de la innovacion, las inequidades socioespaciales, los mapas
de informacidn, las relaciones de proximidad. El trabajo de F. Pefia-Cor-
tés, C. Vergara-Fernandez, C. Salinas-Silva, J. Pincheira-Ulbrich, sobre «Po-
tencialidades y Desequilibrios del Borde Costero de La Araucania. Una base
para su Ordenamiento Territorial y Desarrollo Local», pone los desafios de
desarrollo en clave de los territorios entendidos como sistemas ecoldgicos,
geomorfologicos y socioculturales. Muestra como en el territorio especifico
del borde costero de La Araucania (comunas de Carahue, Puerto Saavedra,
Teodoro Schmidt y Toltén), la relacion entre formas de ocupacion, de explo-
tacion y las identidades culturales definen el escenario real del desarrollo y
debieran tomarse en cuenta en los procesos de planificacion territorial.
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Un segundo rasgo comtun es el énfasis puesto en el rol de los actores
sociales y en su participacion en el proceso de descentralizacién. Cual-
quiera sea el aspecto especifico de la descentralizacion que se aborde,
ella se entiende como un proceso basado, en primer lugar, en los acto-
res y en sus relaciones. Buena parte de las probabilidades de éxito del
proceso se atribuyen a las formas de relacion entre los actores, por eso
seresalta el rol de la confianza, la cooperacion, los procesos de delibera-
cién yla construccion de horizontes comunes. El trabajo de E. Monteci-
nos y G. Diaz «Gobernanza y disparidad de la inversién publica. El caso
de Los Rios, Chile» elabora con detencion las justificaciones de la par-
ticipacion social a propdsito de la elaboracion de politicas de equidad
territorial. Los autores sefialan que debe tomarse en cuenta las nuevas
condiciones en que ocurre la gobernanza territorial, donde la compleji-
dad de la informacion, la dificultad de ejercer autoridades verticales, la
necesidad de anticipacion y control de las externalidades negativas de
las politicas y la diversidad normativa y de intereses exigen formas de
gobernanza centradas en la participacion, articulacién y cooperacion
de actores en torno a objetivos compartidos.

El tercer rasgo comtin y, tal vez, el énfasis central del libro, se refiere
a las formas de gobernanza que demanda el actual proceso de descen-
tralizacion. Es en este ambito donde los autores perciben que se juega
la diferencia entre aprovechar las oportunidades o ceder ante las ame-
nazas del proceso de descentralizacion, de profundizar la democracia o
fortalecer el clientelismo centralista. Y para lograr la gobernanza ade-
cuada los conceptos que se repiten a lo largo de todo el libro son: multi-
nivel, multiactor, centrada en la confianza, participacion, cooperacion
y construccién de horizontes compartidos.

J. Herndndez, en su trabajo «Gobernanza y Descentralizacion en
América Latina: avances, desafios y lecciones aprendidas para el proce-
so chileno», describe los aprendizajes de los procesos de descentraliza-
cion previos en el continente, estableciendo asi el escenario de posibi-
lidades reales donde deben instalarse las estrategias para hacer frente
a los procesos institucionales que vienen. De esos aprendizajes deriva
que, precisamente porque no existe un proceso tinico, lineal y homogg-
neo de descentralizacion al cual apelar, debe estimularse la busqueda
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de las soluciones propias y ello exige un equilibrio entre la rigidez for-
mal de los procesos administrativos y el incremento de la agencia de los
actores de los Gobiernos Regionales.

También en el &mbito de la gobernabilidad, el trabajo de D. Portales
«Tres tesis equivocadas sobre la descentralizacién en Chile y un solo
camino posible, no mas», hace una critica a los prejuicios sobre los obs-
taculos institucionales y politicos que debera enfrentar la implementa-
cion de las leyes de descentralizacion. Desde una perspectiva politica
mas que institucional, sefiala que la actual secuencia de las leyes —pri-
mero eleccion de gobernadores, luego traspaso de competencias— es la
mas adecuada dada la ausencia de voluntad politica en el centro y de
actores con poder en las regiones, capaces de dar inicio por si mismos al
proceso de descentralizacion. De la misma manera, y también en clave
de relaciones reales de poder, muestra que la dualidad entre el poder del
representante regional y el del representante del presidente es precisa-
mente la realidad actual mas que la futura.

En su trabajo «Los desafios de la descentralizacion a la gobernanza
del desarrollo regional en Chile», P. Vergara sefiala que el proceso de
descentralizacion representa un enorme desafio para las tecnocracias
regionales, pues exigird grandes capacidades de gestion técnica y go-
bernanza politica. Pero la institucionalidad regional fue creada en otro
contexto y para administrar y ejecutar las politicas publicas decididas
a nivel regional y no para disefiar, poner en marcha, ejecutar y evaluar
politicas y programas propios. Por eso, un aspecto clave para la gober-
nanza de la descentralizacion es el desarrollo de capacidades de «inteli-
gencia estratégica» y de una masa critica basica de capital humano que
permitan mejorar la capacidad de gestion politica, toma de decisiones
y ejecucion de politicas.

Un cuarto aspecto se refiere a la dimension econémica de la descen-
tralizacion. G. Diaz, en su trabajo «Componentes y dindmicas internas
de un Sistema de Innovacién Regional: la regién de Los Lagos», anali-
za el estado de las practicas y redes de innovacion en este territorio.
Toma como perspectiva el Sistema de Innovacién Regional, entendido
como las redes de agentes publicos, privados y educacionales que inte-
ractian en un territorio especifico, aprovechando una infraestructura
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particular para los propdsitos de adaptar, generar y difundir innovacio-
nes tecnoldgicas. Su diagnéstico apunta a que hay un bajo desarrollo
de valores y practicas que estimulen la generacién de innovaciones y su
absorcidn por parte de las empresas regionales. Frente a ello propone la
necesidad de definir estrategias y acciones que puedan, en un mediano
plazo, construir espacios de interaccion y desarrollar habitos y costum-
bres de colaboracion entre empresas y otras instituciones, con el fin de
que sean parte del contexto institucional y relacional de la region.

Un quinto aspecto, destacado por varios de los autores, es la necesi-
dad que tiene el proceso de descentralizacion de informacion fundada
y la apelacién al rol de las universidades regionales de vocacién publica
en su elaboracion y difusion. Esto alude no solo a que la informacién
de base cientifica es clave para la toma de decisiones, para el disefio
de las politicas publicas y para la participacion informada, sino tam-
bién para establecer las especificidades de los territorios y promover su
reconocimiento.

J. E. Vergara muestra en «;Qué tan caro es vivir en las capitales re-
gionales? La necesidad de descentralizar las mediciones sobre costo de
vida en Chile», que el tipo de datos que se usan y la forma en que se pre-
sentan es uno de los sintomas del centralismo chileno. Un buen ejemplo
son las mediciones de bienestar segtin region basadas en estimaciones
de costo de vida que no reconocen las particularidades regionales que,
entre otras cosas, tienen costos de vida muy diferentes. Se requiere ge-
nerar un indice de precios regional que permita evaluar mejor la aplica-
cion de politicas publicas, subsidios, regulaciones de ciertos mercados
y responder adecuadamente a las condiciones efectivas de escasez en
los hogares.

Frente a la necesidad de elaborar informacién basada en evidenciay
en establecer a partir de ella las especificidades regionales, los articulos
son consistentes en relevar el rol de las universidades regionales en su
elaboracion y difusion y en sefalar que el proceso de descentralizacion
es una oportunidad para ellas. Esto implica el desarrollo de incentivos
paralas investigaciones con sentido regional proveniente de los Gobier-
nos Regionales y también el desarrollo de estrategias de difusion y apli-
cacion entre publicos que no provienen del &mbito cientifico.
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Finalmente, mas alld de los temas especificos de los trabajos presen-
tados aqui, una lectura transversal permite reconocer un diagnéstico
comun del estado de las regiones ante los desafios de la descentraliza-
cion. El diagnostico es critico, pues se muestran las debilidades del apa-
rato publico, del capital humano regional, de las redes de cooperacion,
de la confianza civica, de la participacién organizada y de la innova-
cion econdmica. Este diagndstico critico, sin embargo, no conduce al
inmovilismo. Por el contrario, es un sentido de realidad que se quiere
poner a la base de la voluntad de accidon para que esta sea mas efec-
tiva. Esperamos que este libro, y los que de seguro vendran, sirvan de
impulso y de instrumental para transformar aquellas voluntades que
aspiran a transformar la oportunidad y los desafios actuales en avances
regionalizadores.
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Gobernanza y descentralizacion en
América Latina: avances, desafios
y lecciones aprendidas para el
proceso chileno

José Herndndez Bonivento'

Introduccion

América Latina ha sido escenario de multiples cambios institucionales
que, con la llamada 7Zercera Ola Democratizadora de los afios noventa,
buscaron asegurar un fortalecimiento de los valores democréticos y un
mejoramiento de las acciones estatales. Uno de dichos cambios fue la
llamada revolucion silenciosa de los gobiernos locales (Campbell 2003),
que vino de lamano con los procesos de descentralizacién del Estado en
la gran mayoria de los paises de la region.

Pero a casi tres décadas de iniciados estos procesos, las llamadas pro-
mesas de la descentralizacion (Grindle 2007) han tenido un resultado
mads bien relativo entre paises, y los procesos de transferencia de com-
petencias a niveles subnacionales de gobierno han tenido tanto avances
como problemas importantes, los que deben ser tratados e investigados
en aras de comprender las potencialidades y las amenazas que dichos
cambios institucionales implican para la gobernanza nacional y local.

Por lo mismo, es evidente la necesidad de revisar las lecciones apren-
didas y los grandes desafios que han enfrentado los paises de la region
en sus procesos de descentralizacion, sobre todo en el contexto actual,

1 Doctor en Ciencias Politicas y de la Administracion, Instituto Chileno de Estudios Municipa-
les, Universidad Auténoma de Chile.
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donde Chile se empieza a embarcar (con un par de décadas de retraso)
hacia el fortalecimiento de los gobiernos subnacionales. El presente ca-
pitulo contard con tres grandes secciones: en la primera se expondran
las razones que justificaron, en su momento, los procesos de descen-
tralizacion en América Latina asi como una breve mencion a los resul-
tados, en su mayoria contradictorios, de dichas transformaciones del
Estado; un segundo apartado se centra en el concepto de gobernanza
como mecanismo de direccion social basado en la interaccion entre ac-
tores sociales, acercdndonos a sus posibilidades para potenciar los pro-
cesos de descentralizacion estatal; por tltimo, presentamos un breve
analisis de las fortalezas y las amenazas del actual proceso de descen-
tralizacion chileno, a la luz de los temas tratados.

La descentralizacion latinoamericana y sus grandes
promesas

Como bien mencionaba Enrique Cabrero Mendoza (1996), todo proce-
so de descentralizacién del Estado es de por si un evento complejo, de
multiples variables, que dependen a su vez del contexto propio en el que
surgen. Aun asi, en el caso de Latinoamérica suelen ser identificables
varios puntos clave en lo politico, lo econémico y lo administrativo,
que permitieron el auge de las reformas enfocadas a la descentraliza-
cion frente a las estructuras estatales centralizadas de las décadas del
ochenta y noventa en la regi6n (Tabla 1).

Tabla 1. Grandes promesas de la descentralizacion

Razones Problemas Acciones Promesas
L Administracion L
Ineficiencia Mayor eficiencia
de presupuestos; .
- desarrollo o estatal y mejores
Econdmicas descentralizacion

centralizado;
excesiva carga fiscal

posibilidades

fiscal; busqueda .
q desarrollistas

desarrollo local
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. Eleccién popular o
Gobiernos pop Profundizacién
- P de representantes; A
Politicas autoritarios desde - y consolidacién
- mecanismos de o
el nivel central L democrética
participacion
o Mejorar la prestacion
Baja calidad Mayores joraria p
- . " . de servicios y el
Administrativas | prestacion de los competencias a los impacto de las
servicios publicos gobiernos locales pa .
politicas publicas

Fuente: elaboracion propia en base a Grindle (2007).

Las razones econdmicas de estos procesos se basaban en la crisis eco-
nomica de la década del ochenta, que afecté de manera directa el mode-
lo desarrollista centralizado de América Latina. Como bien menciona
Finot (2001), las medidas hacia la descentralizacion fueron vistas como
mecanismos reales para la descongestion del gobierno central y la re-
duccién de los estamentos estatales. De ahi que la mayoria de las re-
formas institucionales que se enfocaron hacia el nivel local se hubieran
establecido dentro de la l6gica de las reformas neoliberales de los afios
noventa, las cuales en su biisqueda por las «tres e» (eficacia, eficiencia
y economia) veian en la toma de decisiones por parte de los territorios
una manera mas adecuada de mejorar la prestacion de los servicios pu-
blicos y, al mismo tiempo, aliviar la carga fiscal y burocratica del nivel
central. El objetivo principal de la transferencia de competencias a los
gobiernos locales era motivar el surgimiento de ingresos endégenos y
mejorar la asignacion del gasto hacia prioridades que solo los gobiernos
locales podian conocer, mejorando el desempeiio fiscal de la nacién en
conjunto (Grindle 2007; Falleti 2010). Asi, se buscaba lograr la competi-
tividad, la eficacia estatal descongestionando el gobierno central, y una
mayor participacion de la ciudadania, lo cual concluye en una mejor
asignacion de recursos y en la disminucion de la corrupcién por veedu-
ria ciudadana (Finot 2001).

Las razones politicas, por su lado, se fundamentan en el retorno y
la busqueda de una profundizacién democrética de la region, luego de
afnos de dictaduras y democracias incompletas. En efecto, en 1976 en
América latina existian solo tres paises que contaban con elecciones
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periddicas parala eleccion de representantes a nivel nacional, mientras
que hoy en dia, casi todo el continente se encuentra gobernado bajo es-
tructuras democraticas. Dicho cambio ha venido acompafiado de una
descentralizacion politica que buscd, en su momento, consolidar los va-
lores democraticos a través de la practica ciudadanay, de paso, superar
los problemas de legitimacion de la accién gubernamental a través del
acercamiento institucional a los ciudadanos (Selee 2004; Gallicchio y
Camejo 2005). Es entendible entonces que las ideas democratizadoras
impulsaran la descentralizacién como mecanismo de consolidacion de
la democracia, y por lo mismo, se impulsaran las transferencias de com-
petencias a los niveles subnacionales de gobierno para que los ciudada-
nos pudieran participar tanto en su disefio y elaboracion, como asimis-
mo en su implementacion, vigilancia y evaluacion. La busqueda final se
dirigia a generar un efecto positivo de consolidacion de valores demo-
craticos por medio del uso de mecanismos locales de participacion ciu-
dadana. Los municipios, entonces, se convertirian en lo que Tocqueville
llamaba «escuelas de libertad», refiriéndose a las instituciones locales
de Nueva Inglaterra del siglo X1X, lo cual a su vez generaria un cambio
a niveles nacionales de consolidacién de los valores democraticos en
paises que, como los latinoamericanos, se encontraban en procesos de
transicion de sistemas centralizados y autoritarios (Falleti 2010; Cabre-
ro Mendoza 1995).

Unidas a las razones politicas y econdmicas se encuentran las ad-
ministrativas, dada la complejidad de las sociedades modernas y la ne-
cesidad de un mayor acercamiento a las necesidades de la ciudadania.
Blanco y Goma (2002) mencionan el surgimiento de una crisis en el go-
bierno tradicional, jerarquizado y centralizado, dadas las crecientes di-
ficultades de conocimiento; el alto grado de fragmentacion cognitiva de
las sociedades posindustriales; la complejidad de los valores, intereses y
preferencias en juego; el caracter insostenible de la estructura jerarqui-
ca de los procesos de gobierno y la creciente interdependencia de pro-
blemas y actores politicos. Para dichos autores, la inica solucién para
hacer frente a las nuevas exigencias de la sociedad, de manera eficaz y
eficiente, es por medio de un enfoque hacia el ciudadano, promoviendo
su participacion y profundizando la descentralizacion en la toma
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de decisiones para lograr lo que llaman un «gobierno de proximidad»,
el cual pueda atender de manera directa las necesidades de la ciudada-
nia. Serian entonces los gobiernos locales los llamados a ser no solo el
centro, sino los lideres y protagonistas de la vida politica, econdmica y
social de los ciudadanos, puesto que se encuentran en la posicion mas
adecuada para conocer sus necesidades, resolver sus conflictos y velar
por sus intereses de la manera mas eficaz y eficiente.

Pero a pesar de todo, y aun cuando se han observado casos de terri-
torios que han sacado provecho de dichas posibilidades, la historia de la
descentralizacion latinoamericana ha sido de todo menos homogéneay
coherente... una historia de luces y sombras. En efecto, al revisar la lite-
ratura que evalia el proceso de descentralizacion en América Latina se
observa una tendencia generalizada a relativizar los resultados obteni-
dos, los cuales suelen ser contradictorios.

El primero en hacerlo fue Finot (2001), quien muestra un primer ba-
lance sobre las promesas incumplidas de la descentralizacion, sefialan-
do que, en ocasiones, la transferencia de competencias se ha transfor-
mado en una carga fiscal importante para los gobiernos centrales dada
las bajas capacidades de los gobiernos subnacionales para enfrentar
sus nuevas responsabilidades. Menciona también casos donde se ha de-
sarrollado una participacion reducida o directamente capturada por
intereses privados de élites tradicionales; y termina sefialando un in-
cremento de la brecha de desigualdad entre los distintos territorios, un
efecto no esperado por los procesos de descentralizacion. Selee (2004)
menciona en un estudio comparado de cinco paises latinoamericanos
que, dada la heterogeneidad en los resultados de la descentralizacion,
su relacion con la mejora de la democracia es muy tenue, por lo que
otras variables entrarian en juego cuando se trata de impulsar la demo-
cracia y sus instituciones politicas en los niveles locales latinoamerica-
nos, seflalando en especial el arraigo histérico del centralismo en cada
pais. A la misma conclusién llega Mascarefo (2008) cuando menciona
que en América Latina la descentralizacion es necesaria, mas no sufi-
ciente, para frenar las bases antidemocraticas que se ven en la region.
Por dltimo, Lindert y Verkoren (2010) subrayan las grandes diferencias
que existen entre los centros urbanos que han sabido aprovechar
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la descentralizacion para su desarrollo territorial (Bogota, Monterrey,
Montevideo, Buenos Aires y Curitiba entre otros) gracias a la existen-
cia de capacidades administrativas para enfrentar sus nuevos desafios,
con los territorios periféricos y rurales, los que han mantenido su debi-
lidad institucional ademas de esquemas poco claros de transferencia de
competencias y recursos.

El trabajo de Grindle permite seguir esquematizando en torno a las
promesas de la descentralizacion y las realidades negativas observables
en la region (Tabla 2).

Tabla 2. Promesas vs. realidades observables de la

descentralizacion
. Realidades
Razones Acciones Promesas
observables
Baja capacidad de
generar ingresos;
Administracion S prevalencia de
. Mayor eficiencia .
de presupuestos; . la desigualdad
- o estatal y mejores o=
Econdmicas descentralizacion e territorial; fuerte
. posibilidades :
fiscal; busqueda de ) dependencia a
desarrollistas .
desarrollo local transferencias
del nivel central o
regional
Eleccién popular Creacion
pop Profundizacién de enclaves
- de representantes; A o
Politicas - y consolidacién autoritarios y
mecanismos de " . S
L democratica patrimonialismo
participacion s
sobre lo publico
Prevalencia de
Mejorar la prestacion | baja calidad; bajas
Mayores - .
.. . . de servicios y el capacidades de las
Administrativas | competenciasalos | . . .
) impacto de las administraciones
gobiernos locales o . ; .
politicas publicas locales; prevalencia
de corrupcion

Fuente: elaboracion propia en base a Grindle (2007).




