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Resumen

Los procesos de descentralizacién se han convertido en foco de estudio para comprender el
desarrollo regional y local. Asimismo, los efectos de la descentralizacién no serian iguales en todas
las regiones, dando relevancia al tipo de sociedad regional que se configura en cada territorio. A
partir de una encuesta con representatividad regional aplicada el 2019, este articulo analiza las
condiciones socioterritoriales existentes en las regiones de Chile, entiéndase por ello percepciones,
actitudes y precondiciones de los actores territoriales donde se desarrollard el proceso de
descentralizacién, a fin de caracterizarlas y de estimar los posibles desenlaces del proceso de
descentralizacién en cada una de ellas. Se concluye que la expectativa predominante es mas bien
escéptica y la informacién existente sobre el proceso es escasa. Sin embargo existen diferencias
marcadas entre las regiones estudiadas en cuanto a niveles de participacién las que hacen prever
comportamientos disimiles de cada una de ellas frente al proceso de regionalizacién. Combinando
las variables se establece una tipologia de tres categorias de regiones: aquellas que tienden a reforzar
el proceso descentralizador con sociedades regionales mas fuertes; aquellas donde impulso top down
y demanda bottom up difieren y las que dependen en gran medida de la gestién politica del proceso.
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Abstract

Decentralization processes have become a focus of study to understand regional and local
development. In this regard, the effects of decentralization would vary in all regions, depending on
the type of regional society that each territory has established. Based on a survey with regional
representativeness applied in 2019, this article analyzes the current socio-territorial conditions in
the regions of Chile, namely the perceptions, attitudes, and preconditions of the territorial actors
where the decentralization process will take place; this, in order to characterize them and estimate
the possible outcomes of the decentralization process in each of them. It is concluded that the
prevailing expectation is skeptical and that the information regarding the process is scarce.
However, the analyzed regions show significant differences in terms of levels of participation,
making it possible to predict that in the face of regionalization each will behave differently.
Combining the variables, a typology of three categories of regions is established: those that tend to
reinforce the decentralizing process with stronger regional societies; those where the top-down
impulse and bottom-up demand differ; and those that largely depend on the political management of
the process.

Keywords: Regional society. Decentralization. Subnational reform.

Introduccién: El rol de las sociedades regionales frente a la descentralizacion

La descentralizacion se ha convertido en los dltimos anos en una de las formas de explicar
los procesos de desarrollo regional, de participaciéon ciudadana, de gobernanza territorial, entre
otros. Chile es un pais unitario y centralizado en los ambitos politico, administrativo y fiscal. En
comparacion con otros paises unitarios, cuenta con un gasto publico altamente centralizado, pues el
14,5 % es ejecutado por gobiernos subnacionales versus el 27,4% promedio en la OCDE. Algo similar
se verifica para la recaudacion fiscal, ya que el 16,5% es a nivel subnacional versus el 28,9%
promedio en la OCDE. Otro ejemplo de centralismo en Chile se aprecia en el ambito politico, ya que
hasta el ano 2020, junto con Turquia, es el Gnico pais OCDE que no elegia sus autoridades
intermedias o regionales. Para el caso chileno, la principal autoridad regional, llamada Intendente,
era designada por el Presidente de la Republica, contando con atribuciones politicas y fiscales
responsables del gasto fiscal y coordinacioén politica a nivel regional (MONTECINOS, 2020). En 2021,
por primera vez en la historia politica del pais, se eligi6 a las autoridades regionales denominadas
ahora Gobernador Regional, siendo el hito descentralizador mas relevante de la historia regional de
Chile. No hay precedentes sobre este tipo de acontecimiento, por tal razén reviste importancia hacer
frente a las multiples necesidades y objetivos puestos en regiones, tales como mayor participacion
en la gestion publica, reduccién de las desigualdades territoriales, impulso a la competitividad
territorial. Todos estos objetivos se pueden agrupar en la idea de que la descentralizacién debe
gatillar nuevos procesos de desarrollo regional. No obstante, ninguno de ellos se puede alcanzar sin
la necesaria participacién activa de lo que podriamos denominar la “sociedad regional”.

De esta manera, en cualquier proceso de descentralizacién, el rol de los territorios y regiones
juegan un rol fundamental, pues las regiones que han logrado una construccién social comuin
presentan mejores condiciones para procesos de descentralizacion y desarrollo regional. Es decir,
para impulsar estos procesos es necesario que las regiones asuman practicas institucionales y
sociales, que permitan empoderarse de espacios con mayor autonomia regional. Por lo tanto, no todas
las regiones responderan de la misma manera frente a procesos de descentralizacion; por ello
estudiar las especificidades de cada lugar/regién se vuelve relevante, sobre todo en paises que estan
transitando de estados centralizados hacia modelos mas descentralizados.

A finales de los anos 80, se planteaba que el desarrollo regional debia tener lugar con la
participacién activa de los actores regionales (BOISIER, 1988). La accién del Estado en una region,
en el mejor de los casos, genera condiciones favorables para el crecimiento econémico. Sin embargo,
para que se produzca el paso del crecimiento al desarrollo regional, se puede afirmar que lo Gltimo
depende mas de lo que la propia regién pueda hacer —de su capacidad de organizacion social— que
de las acciones del propio Estado a través de la inversién publica sectorial o de la atraccion de
inversiéon con el sector privado. En este contexto, este articulo busca examinar y analizar las
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particularidades de las regiones en relacién a la actitud a participar y sus expectativas hacia espacios
de mayor decisién y autonomia a nivel territorial. Esto, de cara al proceso inédito en Chile con las
primeras elecciones para autoridades regionales. Establecer estas diferencias se presenta como un
primer paso para determinar si todos los territorios tendran los mismos resultados frente a este
proceso de descentralizacion politica.

El siguiente apartado discute el concepto de sociedad regional y la influencia que puede tener
en procesos de descentralizacion. Seguidamente se discute la metodologia, los resultados del estudio
y finalmente se cierra con las conclusiones.

Participacion de las Sociedades Regionales frente al desarrollo y la descentralizacion

Construir socialmente una regién significa potenciar su capacidad de auto organizacion,
transformando una comunidad, muchas veces segmentada por intereses sectoriales y poco
perceptiva de su identificacion territorial -en definitiva pasiva por efecto del secular centralismo-
en otra mas cohesionada y participativa capaz de movilizarse en pos de proyectos politicos
colectivos. Vale decir, capaz de convertirse en sujeto de su propio desarrollo. Aca se postula un
desarrollo que presupone una sociedad regional organizada bajo el signo de la articulacién de actores
y la participacién social. La construccién social regional sélo puede hacerse con y desde la
comunidad regional, aunque ésta sea al comienzo incipiente y poco nitida (AHMAD, 2015). Sin este
proceso muchas veces no se provocan procesos de desarrollo territorial y se observa que sea cual
fuere la cantidad de recursos puiblicos que el Estado central invierta en una regiéon, no conseguira
su desarrollo si ésta carece de una sociedad regional, con instituciones genuinamente regionales,
una clase politica, una clase empresarial, organizaciones sociales de base, proyectos politicos propios
capaz de concertarse colectivamente. Uno de los factores fundamentales para que esto suceda es la
descentralizacion politica, es decir, el empoderamiento de un territorio con capacidad de decidir sus
lideres e influir en el destino de su desarrollo. Por ello, para que este proceso adquiera un caracter
democratico, es necesario que el receptor regional de la cuota de poder politico no sea sélo una
estructura formal de organizacion, una autoridad uninominal electa, o un grupo social hegemoénico.

Asi, para la autorganizacién de una regién y su transformacién en una comunidad
cohesionada se requiere un contenedor con contenido social e identitario, que no puede ser otro que
la sociedad o comunidad regional organizada, donde exista masa critica social, élite politica regional,
y una sociedad civil dispuesta a tomar parte activa y protagénica en su propio desarrollo. La cuestién
central radica en que los procesos de descentralizaciéon no tendran un impacto positivo si los
territorios no se transforman en los principales responsables de activar los mecanismos que operan
como factores causales de su propio crecimiento y de su desarrollo. (ANDREWS, 2007). Citando el
Informe sobre Desarrollo Humano del afio 2000 del PNUD en Chile: “Sin conversaciones, ptblicas y
privadas, que tengan como objeto a la sociedad, no habra aspiraciones colectivas. Al mismo tiempo,
para que la sociedad misma sea objeto de aspiraciones, debe afincarse el convencimiento de que la
sociedad es un objeto en construccién permanente y que sus artifices son los sujetos concretos”. El
paso desde la conversacién a la accién consistird entonces en la preparacién y ejecucién de un
proyecto politico de cambio para el territorio en cuestion (BOISIER, 2004). Lo anterior permite
plantear que los territorios no son un factor de competitividad en si mismos si no cuentan con
potencialidades, que pueden o no ser aprovechadas, segin las decisiones politicas que se adopten en
el territorio (ALVAREZ, et al 2010). Las sociedades regionales surgen entonces como un elemento
diferenciador al momento en que los territorios impulsan su propio desarrollo, como consecuencia
también lo son para enfrentar los procesos de descentralizacién. Una de las variables que se
considera clave para hacer posible la descentralizacion “desde abajo” es la existencia de una “masa
critica regional”, entendida como actores regionales que inciden en la definicién puablica de
estrategias y politicas de desarrollo territorial (DELAMAZA, 2012). Pero no sélo es suficiente la
presencia de una masa critica y una sociedad regional, sino que la participaciéon de sus actores es un
aspecto clave para entender la dinamica del proceso en el territorio. Existe variada literatura que
muestra la importancia del involucramiento de las sociedades regionales en los asuntos puablicos a
nivel subnacional o territorial, a través de espacios de gobernanza en diversas materias relevantes
para el desarrollo de una region (VAN DEN BRANDELER, 2014; WEVER, 2012). En esta misma
linea, los sistemas de gobierno maéas descentralizados brindan mayores oportunidades para la
participacién y aumenta el compromiso de la ciudadania en asuntos puablicos. (SPINA, 2014).

De hecho, la participacién ciudadana es un componente critico en una democracia moderna
(GANUZA, 2017), algunas investigaciones muestran que procesos de descentralizacién fracasan por
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la escasa participacion y bajo involucramiento de la ciudadania (ABEDI, 2020). También, se sostiene
la importancia de la accién ciudadana coordinada, cohesién social y autoridades comprometidas,
como condiciones que deben existir en el territorio para implementar proceso de descentralizacion
(DAUTI, 2017, MENTOR, 2014). En este sentido, la gestiéon de los actores locales (ptublicos y
privados) para impulsar procesos de descentralizacién y con un fuerte componente de participacion
ciudadana; también depende de sus acciones colectivas desarrolladas en el territorio. (ANDERSON,
2000; PASTOR; 2012).

En sintesis, las sociedades regionales no son indiferentes frente a procesos de participacién
y descentralizacion, generando expectativas entre sus actores. Asi, los procesos de descentralizacion
pueden provocar expectativas en la ciudadania, principalmente como un factor de desarrollo que
puede influir en un mejor bienestar y calidad de vida en una institucionalidad publica mas
descentralizada (TSELIOS, 2020). Por ejemplo, en paises descentralizados la ciudadania siente que
su involucramiento puede provocar cambios positivos en la gestién puablica; mientras que en paises
centralizados la ciudadania percibe que su voto y participaciéon en asuntos publicos no tendra mayor
impacto en su calidad de vida (STOYAN, 2018). Estas expectativas no van a ser iguales frente a todos
los asuntos piblicos que se podrian descentralizar a nivel subnacional. Por ejemplo, para algunas
regiones y sus ciudadanos no todos los ambitos como la salud, educacién, transporte, medio
ambiente, etc.; deben ser descentralizados, incluso algunos de ellos eventualmente podrian ser mejor
gestionados desde el nivel central. Por lo tanto, las expectativas hacia procesos de descentralizacién
pueden diferir dependiendo sobre qué asuntos publicos son mas sensibles para los habitantes de un
determinado territorio. En definitiva, resulta de vital relevancia conocer lo que espera la ciudadania
de una reforma que transfiere poder a las regiones, mas aln, es importante conocer las posibles
diferencias que podria haber entre las distintas regiones del pais. Estos hallazgos nos permitiran
identificar las caracteristicas sociopoliticas de los territorios y establecer como las comunidades
regionales enfrentan la implementacién de reformas que otorgan mayores competencias a los
gobiernos subnacionales.

Material y método
Enfoque metodoldgico y plan de analisis de los datos

Por la naturaleza del articulo, que busca establecer tendencias generales y diferenciar entre
regiones, el método utilizado consistié en indagar en las percepciones y expectativas de la poblacién
en relacion al proceso en marcha, a su propia dindmica de participaciéon y a los vinculos que se
establecen dentro de la regién. Lo anterior se operacionaliza en encuestas presenciales de
percepcioén aplicadas a muestras representativas de la poblacién regional entre junio y agosto de
2019.° La encuesta se aplicé en nueve regiones, de un total de dieciséis regiones en el pais. Se cubre
de este modo la amplia mayoria de la poblacién del pais (95,4%); ademas, en la muestra se incluyen
las tres regiones mas pobladas. Por razones estrictamente practicas la muestra no incluyé las cuatro
regiones extremas de Chile (Arica y Parinacota, Tarapaca, Aysén, y Magallanes), por lo que en rigor
debe considerarse representativa de Chile central, en términos geograficos. El enfoque es, de tipo
cuantitativo, con un tratamiento estadistico principalmente descriptivo y comparativo entre las
unidades de andlisis que son las regiones consideradas individualmente.

Para el analisis de los datos se presenta en primer lugar estadistica descriptiva sobre las tres
dimensiones de interés: participacion, informacién y expectativas, buscando establecer patrones de
semejanza y diferencia entre regiones segtn las diferentes variables operacionalizadas. Este primer
analisis busca verificar si en Chile la conclusién de la literatura sobre que no todas las regiones
enfrentan de igual manera los procesos de descentralizaciéon. En segundo lugar se realizan cuatro
analisis de categorias agregadas para visualizar las posibles relaciones entre las dimensiones de
interés: a) una comparacion de los datos por dimensién entre las diferentes regiones para determinar
semejanzas y diferencias; b) una comparacién entre el comportamiento del segmento de la poblacion
mayormente informado y el menos informado en cuanto a expectativas y participacién en general,

5 El universo muestral considerd la poblacion de 18 afios y mads, residentes en nueve regiones del pais segun el Censo 2017.
Su aplicacién fue presencial, sin reemplazo, en los hogares. Nimero de Casos: 4.205 en total. Error muestral maximo (total):
1.5% con un nivel de confianza de 95%. Su disefo fue aleatorio estratificado triétapico, siendo los estratos el cruce de capital
regional y otras comunas, y zona urbana/rural. Los datos luego fueron corregidos segtin un factor de “no respuesta”, basado
en edad, género, lugar geografico. Fechas de Terreno: 26 abril - 29 julio de 2019.
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dado el supuesto de que la informacién es un componente principal del proceso participativo; ¢c) En
tercer término, para verificar si la demanda por descentralizacién es transversal a todos los sectores
de la politica puablica, se examinan las expectativas de centralizacién/descentralizacion por areas y
por region; d) Finalmente, en cuarto lugar, y a la luz de los andlisis anteriores, se realiza un anélisis
combinando las variables, buscando avanzar hacia tipologias de regiones que permitan anticipar
cuales pueden ser su disposicién y actitudes en la primera etapa de implementacién de la
descentralizacion politica.

Operacionalizacion de las variables

La primera variable a operacionalizar corresponde a la de “masa critica regional”, la cual
referenciamos como “Participacion”. Si bien dimensionar la existencia de una “masa critica”
regional supone considerar multiples factores, dado que la participacion se considera una de las
dimensiones claves de las sociedades regionales, se utiliza este aspecto como proxy. La hemos
operacionalizado en cuatro subvariables dicotomizadas que se sintetizan en un indice con tres
categorias, que nos permite ordenar las regiones. El supuesto es que a mayor dindmica de
participacion de la sociedad regional, mayor sera la masa critica capaz de ser interlocutor directo
del proceso de descentralizaciéon politica que se inicia. De acuerdo a lo anterior, las variables
consideradas se sintetizan en la siguiente tabla:

Tabla N°1: Variables y categorias de respuesta para medir la participacion.

Variable Categorias de Respuesta

Accioén colectiva comunitaria Si: Al menos en una actividad en los No
Gltimos 5 afos. 1 punto.

Accion colectiva en el espacio publico Si: Al menos en una actividad en los No
Ultimos 5 afios. 1 punto

Participacion publica virtual Si: Ha usado redes sociales para No
campafias o denuncias. 1 punto

Participacion en organizaciones formales Si. 1 punto No

De manera que el indice de participacién queda asi: Alta Participacion: 3 y 4 puntos; Media:
2 puntos; Baja: 1 y 0 punto.

La segunda variable a operacionalizar corresponde a “Informacién sobre Descentralizaciéon”.
Aqui se parte del supuesto que el conocimiento es escaso, por tratarse de una reforma inédita y de
poco alcance segiin se discutié antes, restringida al &mbito politico institucional. Ademas, el debate
a nivel de actores politicos suele restringirse a cuales de las atribuciones de los actuales intendentes
regionales pasaran a la nueva autoridad. Por ello, para operacionalizar esta variable se optd por
distinguir entre quienes no han escuchado hablar del proceso de descentralizacién actual y quienes
al menos saben que se realizaran elecciones de gobernadores regionales o que habra un proceso de
transferencia de competencias. Los resultados, como se detallan mas adelante, avalaron el supuesto
inicial de que existe poco conocimiento, pero aun asi el analisis permitié distinguir entre dos
segmentos en la poblacién. En este sentido, se considera como informada a la persona que responde
que si ha oido hablar de alguno de los dos procesos.

La tercera variable a operacionalizar corresponde a “Expectativas sobre el proceso
descentralizador”. Al tratarse de un proceso ain no implementado en el momento de encuestar, se
consulté sobre expectativas mas que sobre resultados concretos. Para lo anterior, se disené una
pregunta general con tres alternativas graduadas: expectativa positiva, expectativa neutra y malas
expectativas. A la luz de los resultados, estas opciones se convirtieron luego en una dicotomia: 1.
Personas con expectativas positivas, quienes consideran que el proceso de descentralizacién “sera
un impulso a las regiones”; y 2. Personas con Expectativas escépticas, quienes piensan que el
proceso “dejara las cosas mas o menos igual que ahora” o que “traera mas problemas para el
desarrollo de la regién”.
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Finalmente, la cuarta y dltima variable a operacionalizar corresponde a “Areas de la politica
publica con interés por regionalizar. Para el andlisis de este ambito se disefié una pregunta que
consultaba a los encuestados qué ambitos o servicios de competencia del Estado deberian ser
gestionados en los niveles nacional, regional y comunal. Los ambitos para los cuales se realiz6 esta
pregunta corresponden a aquellos de mayor interés para la comunidad y son: 1. la salud publica,
actualmente con administracién en los tres niveles de gobierno en Chile; 2. la educacién puablica
béasica y media, de financiamiento nacional pero administracién comunal; 3. la administracién del
transporte publico, financiada y administrada parcialmente por el gobierno nacional con fuerte
componente de financiamiento y administracion privada; 4. la vivienda y el desarrollo urbano; con
administracién en los tres niveles de gobierno y una fuerte componente privada; S. la proteccién del
medio ambiente, de competencia del gobierno nacional; 6. 1a construccién de grandes obras publicas
(como hospitales, puentes y carreteras), de competencia nacional; 7. la localizacién de grandes
empresas e industrias, de competencia principalmente nacional.

Resultados
La participacion es heterogénea entre regiones, en alcance e intensidad

La participacién en organizaciones alcanza al 35% de los encuestados, este resultado es
consistente con otras encuestas previas regionales y nacionales, atin cuando el niimero total de
organizaciones no cesa de incrementarse (Sociedad en Accién, 2020: 22). Tal como se indicé en la
metodologia, nuestra definicion de participacién va mas alla de las organizaciones formales y apunta
a un indice que incluye diferente tipo de acciones colectivas y también el uso de redes sociales en
internet. Nuestra definicion amplia significativamente la participaciéon al considerar diversas
modalidades, estableciendo también una cierta medida de intensidad. Si sélo la consideramos en
términos dicotémicos, se obtiene que casi dos tercios de los encuestados reportan alguna modalidad
de participacion. Si elevamos el estandar a quienes han participado al menos en dos tipos de
actividades, el porcentaje alcanza un 42%. El detalle por regién se encuentra en la Tabla 2.

Tabla N°2: Porcentaje de la poblacién que participa en actividades colectivas

Baja Media Alta

Regiones No ha Ha participado Ha participado | Ha participado

participad en un tipo de en 2 tipos de en 3 6 4 tipos

o] actividad actividades de actividades
Antofagasta 53% 19% 14% 14%
Coquimbo 35% 22% 15% 28%
Metropolitana | 31% 26% 16% 26%
O'Higgins 32% 25% 17% 26%
Nuble 19% 20% 22% 39%
Bio Bio 48% 24% 14% 14%
Araucania 32% 12% 20% 36%
Los Rios 32% 22% 20% 26%
Los Lagos 34% 30% 16% 19%
Promedio 35% 22% 17% 25%

Fuente: elaboracion propia con datos de Barémetro Regional 2019.

Se aprecia que las diferencias regionales son significativas. Mientras Antofagasta y Bio Bio
presentan los menores porcentajes de participantes; la RM, O’Higgins, Araucania y Los Rios
alcanzan casi el 70% de participantes, considerando todas las modalidades. Haciendo un anélisis mas
especifico sobre la participaciéon como categoria agregada por regién, destacan Nuble y Araucania
con una intensidad mayor en formas de accién participativa. En estas regiones quienes muestran
alta participacion, superan el 35% de la muestra. Por el contrario, se observa Antofagasta seguida de
Bio Bio en el otro extremo, con mayor porcentaje de personas que no participan en ninguna de las
modalidades encuestadas (alrededor del S0%) y con el menor porcentaje de personas en alta
participacion, donde ninguna de estas dos regiones alcanza el 15%.
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Por su parte al considerar las diferentes modalidades, apuntando a la estructura interna de
la participacién regional, la variable de accién “en el espacio publico” tiene el mayor porcentaje
promedio (45%), seguido de la accién ‘“comunitaria” (39%), mientras la participaciéon “en
organizaciones” alcanza a un 35% y la virtual “en redes sociales” 33%. Estos datos sugieren que la
accion colectiva ha ido adquiriendo una dindmica mayor que la de la participacién en grupos
organizados, una tendencia contemporanea que ha sido observada también en otros anélisis,
especialmente a partir de 2011. El perfil participativo de cada regién difiere internamente, lo cual
también es un dato relevante de observar. Si tomamos solamente los datos extremos en cada
categoria, Nuble ofrece el valor més alto en tres categorias (comunitaria, espacio publico y
organizaciones), mientras la regién Metropolitana lo tiene en redes sociales. En los porcentajes mas
bajos se ubica Bio Bio (comunitaria y espacio publico) y Antofagasta en redes sociales y
organizaciones.

La informacion sobre el proceso de descentralizacion es baja en todas las regiones

El promedio de personas que cuenta con alguna informacién sobre los procesos mas béasicos
de descentralizacién alcanza casi a un cuarto de los encuestados.’ Mientras un 16% ha escuchado de
alguno de los dos procesos (eleccién de gobernador regional y transferencia de competencias),
quienes han escuchado hablar de ambos sélo llega al 9% de los respondentes. Existe un claro desafio
de socializaciéon de esta importante innovacioén en el proceso politico. La tabla 3 presenta el detalle
por region.

Tabla N°3: Nivel de conocimiento sobre el proceso de descentralizaciéon en Chile

Regidn He oido de alguno de los
procesos de
descentralizacién
Antofagasta 17%
Coquimbo 25%
Regién Metropolitana 25%
O”Higgins 28%
Nuble 28%
Bio Bio 21%
Araucania 23%
Los Rios 29%
Los Lagos 25%
Promedio 24%

Fuente: Elaboraciéon propia en base a la encuesta Barémetro Regional 2019.

Si se considera que el cuadro muestra diferencias entre regiones, estas no son muy
relevantes, puesto que ninguna de las regiones estudiadas alcanza el 30% de personas que ha
escuchado hablar de alguno de estos procesos de descentralizacién. Destacan en el tramo superior
las dos regiones de més reciente formacién y relativamente mas pequenas (Nuble y Los Rios), pero
también O’Higgins, donde, de acuerdo a nuestro conocimiento, no se registra un proceso particular
de presion descentralizadora. Antofagasta aparece como la regiéon mas “desinformada”, seguida de
Bio Bio.

Las expectativas son mayoritariamente escépticas, salvo entre quienes estan informados
del proceso de descentralizacion

En términos generales no se aprecia una expectativa mayoritariamente positiva con respecto
a estos procesos descentralizadores. El 45% de las respuestas considera que sera un impulso a las
regiones, pero un casi equivalente 43% cree que las cosas no cambiaran mayormente, lo que podria
deberse tanto a la falta de informacién como a la desconfianza generalizada en los procesos politico-
institucionales en el pais. A esta desconfianza se suma quienes creen que el proceso “traera mas

% El actual proceso de descentralizacion en Chile contempla dos dimensiones: politica y administrativa. La primera se concreta
a través de la eleccion directa del nuevo Gobernador Regional, que inicialmente se realizaria en octubre de 2020 y fueron
postergadas hasta abril de 2021 a raiz de la pandemia; y la segunda, la transferencia de competencias desde el nivel central
al nivel regional.
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problemas a la regién” (12%), con lo cual se configura una mayoria escéptica sobre el proceso. El
grafico 1 muestra el detalle por regién, desagregando al mismo tiempo la expectativa segin si la
persona esta o no informada.

La expectativa mayormente positiva sélo se registra en dos regiones (Coquimbo y O’Higgins),
mientras por el otro extremo, las més escépticas son Araucania y Bio Bio. No es posible sacar
conclusiones de estos datos, pero podria sugerirse una interpretacién coyuntural para el caso de
Coquimbo y una mas estructural para el caso de las regiones “escépticas”. La situaciéon de Coquimbo
podria deberse al hecho de que la autoridad que encabezé las reformas, fue el Subsecretario de
Desarrollo Regional Ricardo Cifuentes (2014 - 2018), quien anteriormente habia sido intendente de
la Regiéon de Coquimbo (2006 - 2010), siendo la primera vez que un ex intendente era nombrado a
cargo de la cartera responsable de estos temas. Con posterioridad, sin embargo, Cifuentes fue
derrotado en su candidatura a gobernador regional en Coquimbo. En el caso de Araucania y Bio Bio,
se trata de las regiones de mayor porcentaje de poblacién mapuche, donde se registra una histoérica
demanda por reivindicacién territorial, cultural, derechos indigenas, autonomia y representacion,
que en ocasiones ha desembocado en graves conflictos y hechos de violencia. Podria pensarse que
las reformas politicas propuestas, que no incluyen ninguna de esas materias, no responden
adecuadamente a los requerimientos de mayor complejidad que se plantean en el debate regional.

Como se comento en la metodologia, se analizara si las expectativas varian segiin el nivel de
informacioén, dado que con ello se espera establecer si se trata de un problema de socializaciéon de la
informacioén o si estamos en presencia de otros fenémenos de naturaleza distinta. Al respecto, los
resultados indican que en promedio las expectativas positivas sobre el proceso de descentralizacion
son sustancialmente mayores entre las personas informadas acerca del mismo, reafirmando el
desafio de hacer de este un proceso mucho més conocido entre los habitantes del pais. El grafico N°1
muestra un panorama regional.

Grafico N°1: Expectativas positivas sobre el proceso de descentralizacioén politica por regién, segiin
nivel de informacién.
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Fuente: Elaboracion propia en base a la encuesta Barémetro Regional 2019.

El grafico permite apreciar situaciones particulares. Contrastan fuertemente dos regiones,
en una (Coquimbo) el hecho de estar informada no tendria influencia sobre las expectativas,
mientras que en la otra (Araucania) este hecho tendria una importancia mayor. De esta manera, en
Coquimbo las expectativas de los informados se acercan al promedio nacional y coinciden con las de
los no informados mientras que en la Araucania ocurre lo contrario. En esta ultima regién los
informados tienen la expectativa méas “positiva” mientras que los no informados tienen las maés
“escépticas y negativas” del pais. Como se indicé antes, Coquimbo es la regiéon con el mayor
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porcentaje de personas que tienen una expectativa positiva, mientras Araucania es la region con el
menor porcentaje de estas personas.

Podriamos decir que en general el apoyo a la descentralizacién es privativo de un pequeno
grupo de personas informadas, con la excepciéon de Coquimbo, y con la Araucania y Antofagasta
como ejemplos mas agudos. Si continuamos con la linea de interpretacién politica esbozada
anteriormente, podriamos mencionar el hecho de que en ambas regiones existen actores fuertemente
comprometidos con el proceso de descentralizacién, y que probablemente han ejercido un rol
relevante en sus respectivos territorios. Para el caso de Antofagasta cuenta con un senador
fuertemente comprometido con la descentralizacién que ejerce como lider de la bancada regionalista
del Congreso, ex candidato presidencial, quien cuenta con una figuracién mediatica importante a
nivel nacional. Para el caso de la Araucania, en dicha regién se encuentra la sede y motor de diversas
iniciativas en materia de descentralizacién, nos referimos a la Fundacién Chile Descentralizado,
quien bajo el liderazgo de un ex rector de la Universidad de la Frontera ha cumplido un rol
fundamental en la promocién de reformas en la materia. En ambos casos, en Antofagasta y la
Araucania, estariamos en presencia de una adhesion “elitista” o circunscrita a ciertos circulos de
actores regionales, mientras que en Coquimbo, como caso excepcional, la adhesion estaria mas
expandida.

Transversalmente a todos los servicios publicos, la demanda descentralizadora es
acotada

A continuacién, se muestra el interés de las regiones por descentralizar una serie de servicios
publicos asociados a politicas sociales de interés territorial. Una visién general indica que la presién
descentralizadora no se expresa como reduccion de las funciones del gobierno central. Antes bien
existen servicios y sectores de la accién publica que se considera que mayoritariamente deben ser
cumplidos por el gobierno central. En promedio, la asignacién de esas funciones es sustancialmente
mayor que las asignadas a gobiernos regionales y locales. Por cierto, dichas percepciones pueden
ser tanto interpretadas como inercias del centralismo actual, asi como una expectativa “modesta” o
“autolimitada” con respecto a la descentralizacién. El panorama nacional por sector se expresa en
la siguiente tabla.

Tabla N° 4: Niveles de gobierno deseados por area de politica, se indica el porcentaje de personas
que eligi6é cada nivel

Area de Politica Gobierno Gobierno Gobierno
central regional local
Salud Publica 55% 30% 16%
Educacién Publica Basica y Media 58% 35% 15%
Administracion del Transporte Publico 38% 42% 20%
Vivienda y Desarrollo Urbano 40% 38% 22%
Proteccion del Medio Ambiente 49% 32% 19%
Construccion de Grandes Obras Publicas 56% 33% 11%
Localizacién de Grandes Empresas e Industrias 46% 40% 14%
Promedio 47, 7% 35,7% 16,7%

Fuente: Elaboracion propia en base a la encuesta Barémetro Regional 2019.

En primer término, se observa que la divisién de funciones entre “gobierno central” y
“gobiernos regionales y locales”, divide la opinién ciudadana en dos mitades, aunque con claro
predominio de lo regional en el nivel subnacional. En todas las areas el gobierno central/nacional
alcanza niveles de preferencias por sobre el 40%. Una segunda constatacién es que las areas de
politica donde predomina una disposicién “centralizadora” se refieren, por una parte, a funciones
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tradicionales del gobierno central como lo es la construccién de gran infraestructura puablica. Por
otra parte, e inmediatamente después en prioridad, aparecen aquellos servicios que iniciaron la
descentralizaciéon en los anos ochenta: salud y educacién publica, los cuales se encuentran en la
actualidad bajo administracién municipal. Se puede pensar que a esto ultimo subyace un balance
critico del proceso de municipalizacion llevado a cabo por la dictadura militar en el marco de una
politica neoliberal y una reivindicacién de roles tradicionales del Estado chileno en el area social.
En todos los demas sectores, el nimero de personas que prefieren los niveles subnacionales es mayor
que el de aquellas que prefieren la administracién central. Transporte y Vivienda encabezan la
demanda descentralizadora, ambos con preferencia por el nivel regional. A nivel regional resulta
especialmente preferida la administracién del transporte publico y la localizaciéon de grandes
empresas e industrias. Si bien el nivel municipal no es el preferido en ningin sector, la mayor
demanda por descentralizar hacia este nivel se da en materia de vivienda. Todos ellos son justamente
ambitos donde se han registrado importantes conflictos entre los territorios y la administracién
central. No ocurre lo mismo, en cambio, con la proteccion del medio ambiente, que también ha sido
motivo de conflictos, pero donde la demanda apunta de manera dividida hacia el nivel central y los
niveles subnacionales. En cualquier caso, se trata de sectores de la accién publica que actualmente
se encuentran muy fuertemente centralizados, especialmente los dos primeros. Adicionalmente, se
puede plantear un analisis por regién. Para cada region, el promedio entre los servicios se calcula y
se define como "Intensidad". La Tabla N°S muestra las diferencias en las preferencias de cada region
y la intensidad de interés, la intensidad se anota en la tltima columna de la tabla. Nuble y Araucania
marcan la mayor intensidad, entendida como el promedio, entre servicios, del porcentaje de
personas que quieren descentralizar. A estos se suma Coquimbo, que sin embargo muestra
diferencias sustantivas entre los distintos sectores o areas de politica. En la Regién Metropolitana,
en cambio, la intensidad de la demanda descentralizadora en los servicios pdblicos estudiados es
mucho menor.

Tabla N°S: Porcentaje de la poblacién que indica el servicio que deberia estar bajo la gestién de una
autoridad regional o comunal

Salud Educacion Transporte Vivienda Medio Obras Localizacion | Prom. Entre
Servicio/ ambiente | Publicas industrias Servicios 0
Region Intensidad
Antofagasta 35% 43% 58% 55% 38% 46% 46% 46%
Coquimbo 48% 61% 67% 60% 54% 46% 46% 55%
Metropolitana | 24% 26% 30% 35% 25% 27% 35% 29%
O'higgins 41% 41% 66% 60% 40% 40% 51% 48%
Nuble 73% 73% 82% 84% 2% 67% 75% 75%
Bio Bio 35% 42% 58% 49% 52% 30% 48% 45%
Araucania 62% 65% 2% 81% 68% 51% 68% 67%
Los Rios 41% 42% 59% 57% 50% 38% 57% 49%
Los Lagos 39% 51% 58% 55% 50% 41% 52% 49%
Prom. Entre 44% 49% 61% 60% 50% 43% 53%
Regiones

Fuente: Elaboracion propia en base a la encuesta Barémetro Regional 2019.

En términos de sectores, en todas las regiones no metropolitanas, con excepcién de la
Araucania, se demanda prioritariamente la descentralizacién del transporte publico, lo que puede
entenderse como un resultado del proceso iniciado con la crisis del sistema de transporte en Santiago
que ha llevado a la inyeccién de cuantiosos recursos en la capital y ha sido utilizada en el debate
publico como aval para el proceso descentralizador.


http://www.rbgdr.net/

26 Revista Brasileira de Gestao e Desenvolvimento Regional

Hacia una tipologia de regiones

El analisis permite agrupar a las regiones en categorias segiin su disposicién general ante el
proceso que se inicia, y muestran desde ya patrones de disposicién y expectativa muy diferenciados.
Ello aconsejaria una implementacién del proceso de descentralizacién también diferenciada,
tomando en cuenta la expectativa, intensidad de la demanda y la “masa critica” regional. Es posible
que las regiones que cuentan con una “masa critica” regional mas fuerte, seran contrapartes activas
del proceso. Pero dependiendo de su expectativa, positiva versus escéptica, y sobre todo de cuan
fuerte sea su demanda descentralizadora pueden variar su disposiciéon en la primera etapa del
proceso de instalacion de los gobiernos regionales. De acuerdo a lo anterior, las combinaciones
posibles entre las tres variables seleccionadas son ocho de acuerdo a los valores a. tienen/no-tienen
“mayor masa critica”, aquellas regiones en las que quienes participan en dos o mas tipos de
actividades se wubican por sobre/bajo el promedio entre regiones, b. expectativas
positivas/escépticas, mayores al promedio y c. intensidad alta/bajo de la demanda descentralizadora,
es decir, el promedio de personas que desean las areas de politica confiadas al nivel subnacional es
mayor/menor al promedio entre regiones. Las ocho combinaciones posibles se detallan en el grafico
2, donde se ilustra la posicién relativa de las diferentes regiones en relacion a estas tres variables.
Para mostrar tres variables en un grafico de dos dimensiones se ha utilizado también como indicador
el tamafo y color de los puntos/burbujas. De esta manera, el tamafio de las burbujas es proporcional
a la cantidad de personas con participacion alta o media, aquellas de color estan por sobre el
promedio, mientras que las vacias estan bajo el promedio en ese indicador. El eje vertical indica el
porcentaje de personas con expectativa positiva, mientras que el eje horizontal muestra el porcentaje
segun la intensidad de la demanda descentralizadora, en ambos ejes se muestra el promedio entre
regiones.

Grafico N° 2: Distribucién de las regiones segin 1. participacién (tamano y color del punto); 2.
expectativas (eje vertical); y 3. intensidad de la demanda descentralizadora (eje horizontal).
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de encuesta Barémetro Regional 2019.
Se observan tres categorias: “pasivas” en la esquina inferior izquierda, “activas pero con

demanda acotada” en la esquina superior izquierda y “activas con alta demanda” al lado derecho.
De acuerdo a la graficacién nos parece que los ocho tipos légicos pueden dar lugar a tres grandes
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categorias de regiones y anticipar su posible comportamiento en relacién al proceso en la etapa
inicial.

Tipo 1: Regiones con sociedades pasivas, proceso descentralizador de baja intensidad o
potencialmente cooptado. Se trata de regiones cuya presencia y disposicién de actores regionales es
menos protagénica; en todas ellas existe una expectativa mas escéptica y al mismo tiempo la
demanda es menos intensa. En ellas es esperable un comportamiento mas bien pasivo y dependiente
de la accién de la autoridad electa. Ello puede traducirse en un proceso mas lento, o bien a la
cooptacién de la region por parte de liderazgos clientelares o “elitistas”, con baja involucracién
ciudadana. Es el caso de Antofagasta, Bio Bio y en menor medida Los Lagos.

Tipo 2: Regiones con sociedades activas pero demanda menos intensa, proceso
descentralizador bien articulado: Son regiones con mayor presencia de actores regionales o
ciudadanos participativos, que presentan una expectativa positiva hacia el proceso de
descentralizacion, pero cuya demanda es relativamente poco intensa. En estos casos es esperable un
apoyo claro al proceso, con menor nivel de conflictos en relaciéon a la velocidad del proceso y los
margenes de autonomia. El liderazgo regional debiese tener contrapartes sociales activas y
cooperativas con el proceso. Es el caso de O’Higgins y Los Rios.

Tipo 3: Regiones con sociedades activas y demanda intensa, proceso descentralizador con
fuertes presiones por la autonomia. A diferencia de las anteriores, estas regiones cuentan con una
alta masa critica y una mayor demanda, que puede ser canalizada en liderazgos mas autonémicos.
Este tipo agrupa regiones mas “escépticas” (Nuble y Araucania) y una regién con expectativas
positivas (Coquimbo). En las primeras es esperable una mayor conflictividad y disputa sobre el ritmo
y alcance del proceso, con fuertes presiones sobre el liderazgo regional. En Coquimbo puede
producirse frustracion si las altas expectativas no se cumplen, pero es esperable un mayor acuerdo
entre el liderazgo regional y la sociedad coquimbana.

Conclusiones

La investigacién apunté a establecer algunas condiciones bésicas que pueden reconocerse en
la ciudadania de las regiones de Chile, en el momento de inicio del proceso de descentralizacion. Tal
como anticipamos, el panorama entre las regiones no es homogéneo y las diferencias encontradas
entre regiones refuerzan la necesidad de realizar investigacién en el ambito subnacional, no tanto
en términos de “cémo se implementa” la politica, sino méas bien de cémo se construye una esfera
publica regional y un proceso de redistribucién del poder politico.

La expectativa general respecto del proceso de descentralizacién es predominantemente
escéptica, a lo que se suma una bajisima informacién respecto del mismo. Por lo tanto, en términos
generales, se aprecia una necesidad de instalar el debate y la deliberacion sobre las perspectivas del
proceso, sobre la base de mucha mayor informacién sobre su significado. Por otra parte, la demanda
descentralizadora no es homogénea y lo propio sucede con las capacidades regionales o “masa
critica” que también difieren entre regiones. Esto significa que el proceso de descentralizacién no
se implementara de igual manera en todas las regiones; por lo que estaremos frente a una
descentralizaci6on asimétrica: mientras en algunas regiones se puede esperar un dinamismo social y
actitud hacia la descentralizacion, en otras se puede anticipar un mayor nivel de conflictividad y la
intensificacion de las demandas autonémicas. Combinando los diferentes factores mencionados, es
esperable una implementacién dificil del proceso en su primera etapa. Nuestros datos sugieren que
el respaldo activo sera reducido y que tenderan a predominar: o bien el comportamiento mas bien
pasivo y dependiente de la autoridad; o bien, el fortalecimiento de las demandas autonémicas en
regiones con mayor masa critica.

Con todo, la tipologia de regiones sugerida permite observar el comportamiento diferencial
entre ellas y profundizar en los rasgos que determinan su actitud hacia el proceso. Por cierto, habra
que observar también la evolucién de los liderazgos regionales y los modos de relacién con los
“delegados presidenciales”, también una figura nueva en el panorama regional. Un aspecto para
destacar es la importancia que va adquiriendo la accién colectiva como una herramienta de
participacién para influir en los asuntos piblicos a nivel subnacional. En el futuro, cuando haya una
mayor instalacion del proceso de descentralizacién en Chile, seria interesante analizar cémo los
movimientos sociales o instancias colectivas, van asumiendo o no un protagonismo en la orientacién
y en el disefio de politicas pablicas a nivel territorial.

Un desafio para los paises, sobre todo para aquellos que estan impulsando procesos de
descentralizacion, es demostrar y sensibilizar a la ciudadania sobre la importancia que tienen este
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tipo de reformas para el bienestar y calidad de vida de la poblacién. Las comunidades regionales
deben conocer y valorar que un estado mas descentralizado se puede traducir en una mejor
democracia y también, en una gestiéon piblica mas oportuna frente a problemas o asuntos piblicos
regionales o locales.
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