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Una conversacion reciente y confidencial
con un Subsecretario del nuevo gobierno.

“Mientras hicimos el Plan de Gobierno 2010 — 2014,
todos tuvimos una fuerte conviccidon descentralizadora..

....la mayoria de mis amigos Ministros, apenas
adquirieron posesion de sus cargos, experimentaron un
sorprendente olvido”.

Stakeholder regional entrevistado: ¢Por qué va a ser
mas honrado el burocrata de Santiago, del Ministerio
de Hacienda, que el de unaregion? ¢Quién ha dicho
gue la moralidad publica esta mas desarrollada en
Santiago que en regiones?




INTRODUCCION

Chile continta siendo un pais hipercentralizado en su
toma de decisiones, concentracion de personas, y
fuerza politica de sus territorios.

El fendmeno tiene profundas raices histdricas (pais
en cuasi guerra permanente), politicas (sistema
binominal, periodos de 4 afos, y reeleccion
Indefinida de parlamentarios) y econdmicas
(ortodoxia fiscal como paradigma central de
gobierno).

Analizaremos el fendmeno y haremos algunas
propuestas desde un acercamiento de economia
politica y analisis neoinstitucional.

Institucionalidad: el conjunto de normas FORMALES
E INFORMALES que rigen a la sociedad.



Reminiscencias de Douglass North

“Las instituciones formales no son creadas para ser eficientes
socialmente, son creadas para servir los intereses de quienes
tienen el poder de negociacion para diseiar nuevas normas”

“Para lograr una mejor comprension de las razones que causan
la ineficiencia de las instituciones se debe considerar: a) los
modelos subjetivos de los legisladores y votantes, y b) los
costos de transaccidn que surgen de las instituciones politicas”

“El medir y hacer valer los acuerdos en los mercados politicos
es complejo, pues lo que se intercambia, entre electores y
legisladores, son promesas a cambio de votos”

“El votante dificilmente busca informarse porque la probabilidad
de que su voto personal sea decisivo es muy escasa. La
ejecucion de acuerdos politicos esta plagada de dificultades y la
competenciaes mucho menos efectiva que en los mercados
econémicos”



ASIGNATURA PENDIENTE

5= Avance muy bueno; 4= Bueno; 3= Moderado; 2= Estancado; 1= Retroceso

Grado de Avance percibido en el
periodo 1990-2005

Promedio de los 38 ambitos

Gestion fiscal y hacendaria

Uso de tecnologias de informacion

en el aparato de Estado

La Contraloria como d&rgano

fiscalizador

Gestion de los municipios

Gestion de los gobiernos regionales

Educacion basica

Educacion media
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NUmero de Intendentes por periodo Presidencial
Gobierno Presidente Gobierno Presidenta Total Periodo
Lagos (2000-2006) Bachelet (2000-marzo 2008)
(2006-marzo 2008)

Total Promedio Total Promedio Total Promedio
Periodo Anos por Periodo Anos por Periodo Anos por
Infendente Intendente Infendente
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Atacama
Coquimbo

0.7
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2,0
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La Araucania
Los Lagos
Aysén
Magallanes
Promedio 2,7

Fuente: Propia en base a datos de Horts (2008)
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Encuesta 2009 a 20 Jefes de Division o Jefes de
Departamento de GORES de todo el pais

5= Muy bien; 4= Bien; 3= Regular; 2= Mal; 1= Muy Mal

El CORE desarrolla discusiones sustantivas privilegiando la adecuada implementacién de la estrategia 2,3
Hay adecuados incentivos y sanciones - formales o informales - respecto del desempefio 2,3
Hay un seguimiento adecuado a la ejecucidn, evaluacién y retroalimentacion de las estrategias. 2,4
Hay un plan estratégico de desarrollo institucional claro para la organizaciéon 2,4
El GORE gestiona sus recursos inversionales de tal modo de generar apalancamiento y sinergia con la

inversion privada para que sirva al desarrollo de la region. 2,5
Los Jefes de Divisidn tienen metas claras y alineadas con la estrategia. 2.5
No existen "insularidades", es decir, las diferentes areas internas cooperan y se coordinan 2.5
Los actuales PMG contribuyen efectivamente a la mejora de gestién organizacional. 2.6
La estrategia de desarrollo regional se materializa en los planes y presupuestos anuales y plurianuales 2.6
La carterade proyectos y los montos de inversién son congruentes con la estrategia. 2.6
El Consejo Regional cuenta con informaciéon y capacidad de analisis suficientes para la aprobacién de la

Estrategia de Desarrollo Regional. 2,7
Existe un plan y una arquitectura informética adecuadamente documentada y formalizada que sirve como marco

de referencia para los desarrollos actuales y futuros. 2,1
Existe evidencia verificable de que el GORE ha tenido en los ultimos dos afios un impacto positivo y

significativo en el desarrollo de lainnovacion y el capital humano de laregion 2,7
El GORE evalla, de un modo técnico adecuado, los resultados intermedios y el impacto de largo plazo, en

términos de satisfaccion usuariay efectividad de la "inversion publicaregional”. 2,8
El nivel general de capacitacion y habilidades gerenciales de los Jefes de Departamento es adecuado. 2.8
Las autoridades superiores del GORE y CORE comparten una vision clara sobre las principales estrategias 28

futuras y larealidad actual de la organizacion.




Los heterogeneos, sobrecargados y debilitados
municipios

Los municipios representan el 12,9% del gasto
gubernamental (hay promesas programaticas de
aumentarlo)

Los Gobiernos Regionales: 5% del gasto (ACHM, 2010).

Los municipios son responsables por cerca de 40% de la
matricula escolar, 73% de la salud primaria, proteccion
social, seguridad ciudadana, etc. La suma total de
servicios municipales bordea los 75.

El Municipio de Maipu cuenta con 2970 funcionarios, y el
de Timaukel con 3.



LOS PROBLEMAS

Las atribuciones y competencias fiscales de los
municipios y regiones siguen siendo escasas. Deben
entregar los servicios necesarios, sin contar con recursos
para ello.

Logica de financiamiento nociva de descentralizacion
fiscal. Los gobiernos locales no pueden adecuar la carga
tributaria local con los bienes y servicios publicos que se
les exige ofrecer ala comunidad.

La perversa “presién por la ejecucion presupuestal”

Esto adquiere su dimension mas compleja en el ambito de
la educacion... la carencia de recursos y el escaso poder
real y capacidad de gestion municipal es abrumadora.
(Ley en tramite (?) , veremos qué ocurre)

Algunos municipios con problemas graves de “escala”



LAS RESTRICCIONES POLITICAS

A los partidos politicos, controlados esencialmente por
capitalinos o avecindados en la capital, (el “partido de las
8 manzanas”) el tema nunca los ha motivado demasiado,
mas aun si los parlamentarios (candidatos decididos en
los mas finos restaurantes de Santiago y Valparaiso)
(reelegibles ad-eternum) ven en las autoridades locales
una eventual competencia.... y una eventual pérdida de su
poder clientelar.

La “urgencia de los 4 anos” conduce recurrentemente a
postergar el problema.

No existe consenso claro respecto a qué decisiones
politicas, funciones publicas y recursos deben manejarse
a nivel nacional, regional, o municipal.



Este es un problema de PODER...

Persiste en el Ejecutivo una preponderancia de miradas sectoriales mas
gue regionales y territoriales. Aunque los problemas son multisectoriales
y territoriales, las soluciones emanan de Ministerios sectoriales,
actuando de manera completamente insularizada.

Hay enormes sinergias potenciales desperdiciadas.

Cuando hay Intendentes o Alcaldes con excepcional capacidad de
gestion, y excepcional fuerza politica, logran (en algo) coordinar a los
Ministerios y Servicios en su zona Yy organizar mejor los recursos. Pero
la coordinacion ha sido la excepcion y no la norma.

Los Intendentes son utilizados como “fusibles politicos” del poder
central.

Mas leyes, mas instrumentos financieros, mas programas nacionales de
descentralizacion... van a servir de poco si no se genera en las regiones
una capacidad politico-técnica efectiva de contraparte respecto al Poder
Ejecutivo, al Legislativo, a los partidos y las entidades gremiales
nacionales.



A medida que las politicas publicas “percolan” hacia el
territorio, sufren un progresivo deterioro en su
implementacion.
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llIII

Deficit de Vitamina
(de Implementacion)

Se disefan leyes, presupuestos, inversiones o0

programas publicos con unarazonable o loable intencidn - es
raro encontrar proyectos “malignos” - pero que, desde el
momento de su gestacion, parto o posterior desarrollo,

no contemplan las minimas consideraciones por la factibilidad
de su implementacion.

Esto acarrea dosis monumentales de atrasos, despilfarros,
poca agregacion de valor publico, molestias ciudadanas, e
incluso dafos politicos de gran magnitud a los gobiernos de
turno.

Hay una enorme distancia politico-técnica desde lo que ocurre
alo largo de la Ruta 68, plasmandose en leyes y
presupuestos, alaforma en que estas politicas se
materializan a lo largo de la Ruta 5... hasta Parinacota o el
municipio de Timaukel.



UN CIRCULO VICIOSO
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Débil exigencia
descentralizadora de la
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SOCIEDAD
CIVIL

El modelo
actual de
Gobiernos
Regionales
es bastante
“gelatinoso”,
y del tipo
“principal
agente”
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COMPROMISO FUERTE

e —— Los stakeholders
ececeen, | | Mas comprometidos
S descentralizacion
son los que tienen
<> el menor peso
politico

COMPROMISO DEBIL




(Cuales son los niveles y secuencias satisfactorios de
centralizacion/descentralizacion para el Estado Chileno?

“El par centralizacién/descentralizacion no configura un par
estrictamente dicotomico, sino mas bien uno en el cual sus
polos representan los extremos de un arco de situaciones en
gue cada posible punto intermedio es una combinacidn de
ellos, que responde a un determinado contexto historico y que
es funcional a ese contexto y no a otros....

...La combinacién depende del alcance del siempre cambiante
contrato social entre el Estado y la sociedad civil, contrato
social, digase de paso, extremadamente feble en América
Latina por la debilidad congénita de uno de los firmantes, la
sociedad civil”

S. Boisier.



La descentralizacion trae beneficios y riesgos.

« Beneficios:

a) mejor asignacion de recursos,

b) mejor “accountability”,

C) mayor participacion ciudadana,

d) fortalecimiento del “mercado politico nacional”
 Riesgos:

a) pérdida de sinergias nacionales,

b) Escasa capacidad de gestidn,

c) captura, corrupcion y caudillismo local,

d) desestabilizacion fiscal,

e) menor transferencia de regiones ricas a pobres

Por ende, el establecimiento del ritmo, secuenciay grado
adecuado de descentralizacion — con viabilidad politica -
Nno es un ejercicio trivial, sino un asunto de la mayor
envergadura e impacto de mediano y largo plazo.



Hacia el rediseno de la institucionalidad

Traspaso progresivo y diferenciado de responsabilidades
ministeriales a los gobiernos regionales. La clave aqui pareceria
ser una mesa de tres patas: gradualidad, flexibilidad, y
certificacion de competencias no “ritual”.

Necesidad imperiosa de que el modelo sea flexible, adaptable,
que permita la experimentacion y la innovacion. Aysen y la
Region Metropolitana NO es lo mismo.

Replantear en la agenda politica el modelo de descentralizacion
que el pais requiere. Si la elite politica no logra consensuar una
vision de largo plazo y una politica de Estado y no de Gobierno,
el pais continuara dando un paso adelante y dos atras en esta
materia.

Necesidad de un modelo claro y consensuado respecto a los
niveles y velocidades satisfactorias de descentralizacion en
Chile, en lo politico, administrativo, fiscal, y de capital
humano.




Capital Humano: requisito habilitante

« Ladescentralizacion y construccion del capital humano y la
construccion de capital social en el territorio es una pre-
condicion para la buena gestion, y sobre todo para la
acumulacion de la fuerza politica necesaria.

La Region Metropolitana acumula el 54% de los técnicos y
profesionales. Hay que generar masa critica de profesionales
en los gobiernos regionales, municipales y la sociedad civil.
Sino, las desconfianzas centrales (verdaderas o falsas) nunca
se romperan, y sera dificil generar desde regiones presion
ciudadana y politica.

Hay que traspasar, con las modificaciones y cuerpos
consultivos gue sean necesarios, un mecanismo de
concursabilidad similar al sistema de Alta Direccion Publica
a los principales cargos directivos de gobiernos regionales y
comunales.




(Regiones y/o municipios?

En la gran mayoria de las regiones la escala municipal no da
para resolver los problemas, ni menos para visiones de
desarrollo territorial integrado.

Hay un rol central de los gobiernos regionales: profundizar la
planificacion territorial de largo plazo, para integrar desarrollo
econdmico, infraestructura, medio ambiente, desarrollo urbano,
social, educativo y cultural.

Se requieren incentivos presupuestales adecuados para la
combinacion de esfuerzos entre Regiones, y entre Municipios.

Evaluacion externa no “ritual” y no “performativa” del proceso
de descentralizacion en cada Region y/o Municipio, que sea
hecha al estilo del GAO norteamericano o el Institute of Policy
Studies de Singapur, gue no reporta al ejecutivo ni al legislativo.

El problema no es tanto si un cierto servicio debe ser proporcionado por un gobierno central, regional o
local, porque los servicios deben ser proporcionados con la intervencion de los tres niveles de gobierno; el
desafio real es como organizar la produccion de los servicios" (Prud Homme, 1994)




Descentralizacion fiscal

NoO parece conveniente, en esta etapa del desarrollo de Chile,
Incrementar la recaudacion tributaria local. Dada la heterogeneidad de
Ingresos y tamanos, esto solo puede agravar las desigualdades.

Parece, en cambio, imprescindible dotar a los gobiernos regionales de
mayor autonomia de gasto, asociada a la transferencia caso a caso de
mayores competencias y capacidades. Libertad ex- ante. Evaluacion
rigurosa ex- post.

De igual manera, los ahorros y eficiencias en el proceso inversional
deben ser de libre disposicion para las regiones y municipios.

Permitir a los municipios mayor decision en la fijacion de la tasa del
Impuesto territorial. Ademas el fisco debe devolver las exenciones y
permitir a municipios fijarlas de acuerdo a ciertos marcos.

La evaluacion de la tasa de gasto es, paradojalmente, el principal
elemento de control de gestion central, lo que obliga a la ineficiencia.

Aplicar a los presupuestos de libre disposicion regional solo
restricciones macro: p. ej., proporcion inversion — gasto corriente y
proporcion gasto de administracion — transferencias.




Descentralizacion Politica

* Intendente electo, o bien.....

 Intendentes que sean designados previamente a la designacion de
Subsecretarios. Esto no requiere ley, requiere decision politica.

e Otra alternativa:

— Intendente (Prefecto) representa al Pdte. de la Republica y a) vela por la seguridad
Interior y la gobernabilidad, y b) tiene capacidad de veto cuando se violan normas o
politicas publicas de caracter nacional.

— Presidente Electo del Gobierno Regional, vela por el desarrollo social y economico.
con una ingerencia radicalmente superior sobre el presupuesto publico que se gasta
en la region, comenzando por el “derecho a veto™.

« CORE de eleccion directa, pero con rol radicalmente redefinido, y
staff suficiente para a) fiscalizar al GORE y b) aprobar estrategias y
politicas.

* En cualquier caso... staff del Gobierno Regional de calidad, cantidad
y estabilidad congruente con la responsabilidad.



Inte%racmn transversal. Como ejemplo, el
o minero-turistico del norte requiere .....

desarrol

Gobiernos regionales sélidos, con capacidad articuladora y visionaria,
contraparte recia para el gobierno central, intendentes de gran perfil tanto
técnico como politico, que duren en sus cargos.

Gobiernos municipales... idem.
Tribunales, COREMAs, SEREMIs, Direcciones Regionales... idem.

Plan a 10 afos de infraestructura caminera, portuaria, aeroportuaria, hidraulica,
de servicios, conectividad y energia, congruente con los requerimientos urbanos,
mineros Yy turisticos.

Excelente ambiente de colaboracion pablico-privada.

Escuelas de calidad, institutos tecnico profesionales, universidades, centros
culturales y entes de investigacion de excelencia.

Paz social, seguridad ciudadana, participacion ciudadana.
Promocion local de la inversion nacional y extranjera.

Y lo mas dificil, ... una identidad regional orgullosa, un “cuento que entusiasme
y seduzca’ a esos ciudadanos en torno a un proyecto comun, que facilite la
disminucion de la desconfianza cancerigena.




La secuencia mas viable:

Transferencia
de
competencias

Presupuesto
Regional

Fortalecimiento de
capital humano

Eleccion directa de las autoridades
regionales

DESCENTRALIZACIO
POLITICA




La vasta mayoria de la elite economica, politica y
social vive en una superficie de

aproximadamente 100 km?2 .... el 0.013% del
territorio de Chile Continental.

Esta elite estudio en no mas de 20 escuelas, de
las cuales 18 privadas ..... el 0.19 % de las
escuelas de Chile.

La gran pregunta, en definitiva, es si acaso esta
elite estara dispuesta a soltar al menos una parte
del enorme poder que detenta..... La
descentralizacion es, en definitiva, una cuestion
de poder politico, el resto es musica.



