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Introduccioén

La Descentralizacién implica un traspaso de competencias y recursos
desde el nivel central a los niveles subnacionales. En nuestro pais, en el
ambito de la descentralizacién territorial, estas competencias recaen en
los gobiernos regionales y las municipalidades.

El proceso descentralizador ha sido un tema de preocupacion en Chile a
lo largo de la historia. Sin embargo, se ha caracterizado por una cultura
predominantemente centralista, que muchas veces se presenta como un
gran escollo para avanzar en el desarrollo de los territorios.

La OCDE afirma que Chile esta entre los paises mas centralizados de la
organizacién, junto a Grecia e Irlanda. En el 2014, los gastos
subnacionales gubernamentales en Chile representaron un 3.0% del PIB
y un 13.1% de los gastos publicos, lo que contrasta con el promedio de la
OCDE que es del 16.6% y del 40.2% respectivamente.

A pesar de los temas pendientes, se pueden sefalar algunos avances
desde 1990 hasta la fecha a nivel regional, destacandose en el ambito
legislativo la dictacion de la Ley N°19.175 sobre Gobierno vy
Administraciéon Regional (LOCGAR), mediante la cual se crean los
Gobiernos Regionales. En el afio 2009 se promulga la ley N° 20.390, la
gue introduce una serie de reformas a la Constitucién Politica en materia
de gobierno y descentralizacién, fortaleciendo el accionar de los consejos
regionales, a través de la eleccion directa de los consejeros regionales, lo
gue se materializ6 en marzo de 2014.

Finalmente, el proceso dio un paso crucial en enero 2017, con la
publicacion de la ley N° 20.990 que dispone una Reforma Constitucional
para la eleccion popular del 6rgano ejecutivo del Gobierno Regional.
Finalmente, las leyes N° 21.073 y N° 21.074 que modifican la LOCGAR,
regulan la eleccion por sufragio popular del Gobernador Regional, y el
proceso de transferencia de competencias a los Gobiernos Regionales,
respectivamente.

A continuacion se desarrollan algunos conceptos relacionados con la descentralizacion, ademés de un
breve diagndstico que permite tener una vision general del estado de este proceso en nuestro pais.
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Ademds, se presentan las principales propuestas de la Comisidbn Asesora Presidencial para la
Descentralizacion y el Desarrollo Regional, junto con detallar los contenidos de los proyectos de ley que
se han tramitado durante esta administracion sobre la materia.

Para la elaboracién del material se ha consultado documentacioén oficial de la OCDE, publicaciones de
la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo (Subdere), normas dictadas, otros documentos
de la Biblioteca del Congreso Nacional (BCN) y literatura académica sobre la materia.

Las traducciones son propias.

I. Conceptos sobre descentralizacién

La descentralizacion se concibe por distintos autores, como una forma de organizar la administracién
del Estado en un proceso de transferencia de competencias y recursos, desde el gobierno central a las
administraciones subnacionales o unidades mas pequefas, entregandoles autonomia en la toma de
decisiones y poder decisorio local acerca de materias delimitadas por la misma autoridad central. (BCN,
2018).

En cuanto al concepto de descentralizacion propiamente tal, es Util distinguir tres dimensiones analiticas
fundamentales utilizadas en Chile: administrativa, fiscal y politica. La descentralizacion administrativa
territorial consiste en la distribucién de competencias entre niveles de gobierno (nacional, regional,
municipal). La descentralizacion fiscal comprende la distribucién de competencias entre niveles de
gobierno y/o administraciones territoriales sobre ingreso y gasto publico. Finalmente, la
descentralizacién politica hace referencia a los niveles de participacion de la ciudadania,
representatividad y formas de representacion de los distintos niveles de la administracion, principalmente
el intermedio y local, al mismo tiempo que enfatiza la distribucion del poder politico tanto de las
autoridades electas como a los ciudadanos en el proceso de toma de decisiones publicas (Subdere,
2009:7).

La descentralizacion fiscal puede ser entendida desde dos enfoques: el enfoque de gastos y el enfoque
de ingresos. De acuerdo a la Comisién Asesora Presidencial, "El enfoque de gastos, se relaciona con
dotar de mayores niveles de decision subnacional respecto del gasto publico total, entendiendo que
existird un mayor nivel de descentralizacion fiscal mientras mayor sea el peso relativo de los gastos de
decision de los gobiernos subnacionales (Regional y Local) respecto del gasto publico total”. De la misma
manera, “el enfoque de ingresos significa avanzar hacia mayores ingresos propios levantados
subnacionalmente respecto de ingresos totales. Para lo cual, se entiende que existird un mayor nivel de
descentralizacion fiscal, mientras mayor sea el peso relativo de los ingresos propios levantados por los

gobiernos sub nacionales respecto de sus ingresos totales” (Comision Asesora Presidencial, 2014: 58).

En consecuencia, segun sefala el Informe de la Comision Asesora Presidencial (2014: 58), "avanzar en
descentralizacion fiscal a nivel de los gobiernos regionales y locales, requiere aumentar el peso relativo
de sus ingresos propios, aumentar el peso relativo del gasto de decision regional y local respecto del
gasto publico total y dentro de este Ultimo, aumentar el peso relativo del gasto de decision regional y
local no condicionada”.
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II. Diagndstico de la situacion nacional desde la perspectiva de la OCDE

En términos generales, se reconoce que el marco en que se inserta el proceso de descentralizacion
chileno, “ha derivado en la percepcion de una concepcidon meramente administrativa del proceso de
descentralizacién con débil dispersion del poder, especialmente en el nivel regional, y un recargo de
mecanismos centralistas que limitan la capacidad de decisién subnacional” (Subdere, 2000: 16). Se
distinguen avances en el &mbito legal y en el traspaso de recursos y atribuciones, sin embargo, sigue
existiendo “una percepcién amplia respecto a que el modelo de descentralizacion que actualmente tiene
el pais no es el adecuado para la realidad nacional” (Consorcio para la Reforma del Estado, 2009: 176).

En este ambito, es importante sefialar que, en materia de regionalizacion, la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), realiz6 una serie de propuestas basadas en un
diagndstico sobre la realidad nacional, Territorial Reviews: Chile (2009), en donde presentd varios retos
en materia de desarrollo regional. Segun el organismo, si bien nuestro pais posee una sana
macroeconomia, tiene que atender su diversidad y su fuerte dependencia econémica de unas pocas
regiones. Para estos efectos debe fortalecer su capacidad para identificar los potenciales de desarrollo,
sin dejar de reforzar lo ya logrado.

Por otro lado la OCDE afirmé que la economia de Chile se ha fortalecido durante los ultimos 20 afios.
Sin embargo, hasta la fecha las regiones de Chile no han utilizado plenamente sus recursos, ni
alcanzado su potencial, lo que limita la capacidad de Chile para el crecimiento. Frente a esta realidad,
el organismo recomendd un enfoque regional mas fuerte para el desarrollo econémico a fin de
aprovechar mejor las diferentes oportunidades de las regiones y mejorar el rendimiento general del pais.

De acuerdo a lo sefalado por la OCDE, Chile aun carece de un marco institucional regional capaz de
coordinar de manera regular las distintas politicas, instrumentos y actores que participan en el desarrollo
econdmico. La agenda econdmica regional es todavia decidida en su mayoria desde el centro. Ademas,
los mecanismos de inversion publica tienen una l6gica sectorial que dificulta la financiacion de iniciativas
integrales y coordinadas.

Reafirmando lo sefialado en 2009, OCDE en un nuevo informe de 2017, "Making Decentralisation Work
in Chile. Towards Stronger Municipalities", afirma que Chile esta entre los paises mas centralizados de
la OCDE, junto a Grecia e Irlanda. En el 2014, los gastos subnacionales gubernamentales en Chile
representaron un 3.0% del PIB y un 13.1% de los gastos publicos, lo que contrasta con el promedio de
la OCDE que es del 16.6% y del 40.2% respectivamente. Lo mismo se aplica a la inversién publica, en
la que las municipalidades tienen un rol menor (12.0% de la inversion publica), o que deja a Chile tltimo
entre los paises de la OCDE. Los gobiernos subnacionales tienen un acceso limitado a ingresos propios
y dependen principalmente de las transferencias del gobierno central destinadas a financiar sectores o
actividades especificos. Chile es el tnico pais de la OCDE en el cual se prohiben los préstamos locales.
El disefio e implementacion de las politicas se define todavia principalmente a nivel central en los
ministerios nacionales y agencias publicas en un proceso “desde arriba-hacia abajo”. Localmente, la
politica publica es llevada a cabo por las entidades territoriales desconcentradas del Estado, y es
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implementada parcialmente por las municipalidades, muchas veces de acuerdo a normas uniformes
nacionales que no toman en cuenta las necesidades y situaciones locales (2017: 43)

A este respecto, Von Baer y Torralbo, sefialan que "las politicas publicas aplicadas durante los Gltimos
afnos han sido especialmente “ciegas” en relacién a las implicancias y medicion de sus efectos aplicables
a cada territorio, ya que “no ven, ni internalizan, ni menos corrigen 0 compensan, los impactos
diferenciales en distintos territorios. Una misma politica o programa puede ser extraordinariamente
pertinente para una region, indiferente para otra, y para una tercera tener un efecto adverso” (2012:3)

Por otra parte, en relacion a la descentralizacion, la OCDE (2017), destaca algunas evidencias empiricas
gue sugieren que la descentralizacion y el crecimiento tienen una correlacion positiva. Aunque la
descentralizacién de gasto no esté necesariamente ligada al crecimiento, investigaciones recientes
muestran que la descentralizacion de los ingresos tributarios contribuye al crecimiento. Un aumento de
10 puntos porcentuales de los ingresos fiscales sub-centrales se asocia con un 2% de incremento en el
PIB per cépita a largo plazo. La descentralizacion de los impuestos parece fomentar el desarrollo de una
economia sub-nacional y base fiscal. También muestran que una descentralizacion balanceada es
conducente con el crecimiento. Cuando diversas funciones estan descentralizadas en un grado similar,
estan mejor preparados para coordinar politicas, aprovechar economias de escala y coordinar ambitos
de accion entre diferentes funciones. (OCDE. 2017: 45)

[ll. Avances legislativos en materia de regionalizacion

Segun destaca la OCDE (2017: 42) el progreso del proceso descentralizador en Chile ha sido muy lento,
con un enfoque gradual de las reformas. Las iniciativas de descentralizacién a menudo se han restringido
a la descentralizacion "administrativa" versus “descentralizacion politica” y “descentralizacién fiscal”.
Segun se sefiala, prevalece un "modelo centralista” impulsado por tres motivaciones: estabilidad politica,
proteccion de la unidad nacional y eficiencia econémica, que limitan la intervencién publica, favorecen
los mecanismos de mercado y globalizacion.

A pesar de los temas pendientes, se pueden sefialar algunos avances desde 1990 hasta la fecha,
destacandose en el ambito legislativo la dictacion de la Ley N°19.175 sobre Gobierno y Administracion
Regional (LOCGAR), mediante la cual se crean los Gobiernos Regionales, con personalidad juridica de
derecho publico y patrimonio propio. Otro de los hitos legislativos fue la aprobacion de la Ley N° 20.035
gue introduce una serie de reformas a la LOCGAR, en materia de financiamiento regional, generando
cambios para la eficiencia y modernizacion de la administracion regional. En el afio 2009 se promulgo
la ley N° 20.390, la que introdujo una serie de reformas a la Constitucioén Politica en materia de Gobierno
y Descentralizacion. Se busco perfeccionar el sistema de gobierno y administracion interior del Estado,
fortaleciendo el accionar de los consejos regionales, a través de la eleccion directa de los consejeros
regionales, y elevando el nivel de las atribuciones y la naturaleza del Gobierno Regional confiriéndoles
mayor capacidad de definicién de las politicas y objetivos regionales, mediante la transferencia de
competencias. Sin embargo, las citadas reformas debieron esperar las modificaciones de la LOCGAR,
a través de la Ley 20.678 de 2013, que establecio la eleccion directa de los consejeros regionales,
materializandose cuando los consejeros regionales asumieron sus cargos en marzo 2014.
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Finalmente, el proceso dio un paso crucial en enero 2017, con la publicacion de la ley N° 20.990 que
dispone una Reforma Constitucional para la eleccién popular del 6rgano ejecutivo del Gobierno
Regional. Finalmente, las leyes N° 21.073 y N° 21.074 que modifican la LOCGAR, establecen la eleccién
por sufragio popular del Gobernador Regional, y el proceso de transferencia de competencias a los
Gobiernos Regionales, respectivamente. La primera eleccion de Gobernadores Regionales esta
programada para el afio 2020, junto con las elecciones municipales de dicho afio, de manera que puedan
asumir sus cargos el afio 2021,

La principal novedad del nuevo cuerpo legal es la instituciéon de un procedimiento de traspaso de
competencias desde el Gobierno Central hacia los Gobiernos Regionales, ya sea a peticion de los
GORE, o de oficio por parte del Presidente de la Republica. Asimismo, ley de Fortalecimiento de la
Regionalizacién implica a su vez, el otorgamiento de nuevas funciones para los GORE, en particular,
referidas a ordenamiento territorial, fomento productivo, y desarrollo social y cultural. Establece ademas,
Areas Metropolitanas con el objeto de coordinar a los alcaldes de conurbaciones de mas de 250.000
habitantes. También se crean nuevas divisiones en la organica de los GORE.

IV. Comision Asesora Presidencial para la Descentralizacion y Desarrollo Regional

Las ultimas reformas, fueron parte de los cambios promovidos por la Comisién Asesora Presidencial en
Descentralizacion y Desarrollo Regional, establecida en 2014 por la Presidenta Bachelet, con el objetivo
de impulsar como politica de Estado un conjunto de transformaciones dirigidas a una efectiva
descentralizaciéon y desarrollo local-regional, que permitieran alcanzar un desarrollo econémico y social
equilibrado y sustentable, reactivar la economia potenciando los territorios, modernizar el Estado y
profundizar la democracia. (Informe Comision Asesora Presidencial en Descentralizacién y Desarrollo
Regional)

Entre las distintas propuestas presentadas por la Comision, se describen diez medidas que
unanimemente fueron consideradas esenciales para fortalecer el proceso descentralizador, debido a su
naturaleza estructurante e insustituibles. En algunas se ha avanzado a través de la aprobacién de las
tltimas reformas, sin embargo se encuentran pendientes algunos otros temas, esencialmente los
relacionados con la descentralizacion fiscal. Dichas medidas son:

1. Definicion del Estado de Chile como Estado Descentralizado
Adecuar la Carta Fundamental para dotar a los gobiernos regionales de las capacidades de autonomia

de gestion que les permitan desempenfiar sus tareas, comenzando por definir el Estado de Chile como
uno de caréacter descentralizado, sobre un territorio indivisible. Por otra parte, la descentralizacion fiscal,

1 Los Consejeros Regionales elegidos el 2017 y que tomaron posesion del cargo el 2018, cumpliran su periodo hasta el 2022.
Sin embargo, los Consejeros Regionales que resulten electos en las elecciones de 2021 estaran 3 afios en sus cargos, para
asi coincidir con las elecciones territoriales y retomar los cuatro afios habituales, en conjunto con los Gobernadores Regionales.
De este modo, se daria cumplimiento a la legislacion, la cual indica que la eleccion de gobernadores regionales se realizara
juntamente con la de Consejeros Regionales y en la misma fecha que las elecciones municipales. Es decir, en 2024 se elegiran
Gobernadores Regionales, Cores, Alcaldes y Concejales.
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requiere habilitar un marco constitucional para ella, tal como la autorizacion para el establecimiento y
aplicacion de ciertos tributos a nivel regional, endeudamiento regional y normas que precisen la
afectacion de determinados impuestos al erario de los gobiernos subnacionales.

2. Eleccion de la méxima autoridad regional

Lograr que el 6rgano ejecutivo del Gobierno Regional sea elegido por la ciudadania a partir de octubre
de 2016 (simultanea a las elecciones municipales). A él correspondera la direccién del gobierno y
administracion regional y ejercera todas las competencias del Gobierno Regional, asi como presidir el
Consejo Regional.

3. Traspaso de Competencias, Servicios y Programas

Establecer un calendario plurianual para traspasar competencias, servicios y programas publicos desde
los ministerios y organismos centrales a la dependencia de los Gobiernos Regionales y Municipalidades,
de modo que pueda ser incorporado en el proyecto de ley que se encuentra en el Congreso. Para acoger
estos traspasos, se propone la creacion, en cada Gobierno Regional, de cuatro nuevas Direcciones del
Gobierno Regional: Fomento Productivo e Innovacion (2015/16); Desarrollo Social (2016/17);
Infraestructura, Habitabilidad, Transporte y Medio Ambiente (2017/18); y Educacién, Cultura, Ciencia y
Tecnologia (2018/19).

4. Creacion de un Sistema de Administracion de Areas Metropolitanas

Crear un Sistema para la Administracion de las Areas Metropolitanas (la de Santiago, que se propone
denominar precisamente como Area Metropolitana de Santiago, y las del Gran Valparaiso y Gran
Concepcion, con posible extension futura a otras), basado en cada Gobierno Regional, en articulacion
con las correspondientes Municipalidades.

5. Ley de Rentas Regionales

Crear una Ley de Rentas Regionales, que hoy Chile no tiene, y fortalecer la Ley de Rentas Municipales,
de modo de permitir la gestién autbnoma local y regional desde el actual 18% hasta alcanzar un 35%
del gasto subnacional del total de ingresos fiscales en el mediano y largo plazo, aun por debajo del
promedio de los paises de la OCDE, correspondiente a un 45%.

6. Fondo de Convergencia parala Equidad Interregional
Crear el Fondo de Convergencia para la Equidad Interregional, inspirado en el modelo de la Unién

Europea y de aplicacion en otros paises, tales como Canada, Australia o Japén, dirigido a establecer
minimos comunes de servicios garantizados en cualquier parte del territorio nacional.
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7. Sistemas Regionales de Gestion de Capital Humano

Implementar un conjunto de medidas especificas con el objetivo fundamental de contar con Capital
Humano Calificado (talentos) para el Desarrollo de comunas y regiones, que contemplan una variada
gama de incentivos dirigidos a atraer, retener, formar, renovar y reconvertir técnicos, profesionales y
postgraduados.

8. Fortalecer la Institucionalidad Publica Regional

Implementar un conjunto de medidas relativas al fortalecimiento de las capacidades requeridas para
liderar y articular politicas publicas regionales. Se trata aqui, fundamentalmente, de proveer los
mecanismos que permitan fortalecer las instituciones publicas regionales, potenciando el liderazgo del
Gobierno Regional en el disefio, ejecucion y evaluacion de politicas publicas regionales, sustentando de
esta manera las reformas estructurales politicas, administrativas y fiscales de un Chile mas
descentralizado.

9. Democracia Local y Regional

Implementar un conjunto de ideas de innovacién dirigidas a flexibilizar la creacién de partidos politicos
regionales (modificando la Ley de Partidos Politicos), al establecimiento de primarias obligatorias para
la decision de candidaturas, mecanismos de limitacion de la permanencia continua en el poder de unas
mismas personas (estableciendo limites a la eleccion: Intendente y Alcalde hasta dos periodos
consecutivos, Concejal y Consejero Regional hasta tres) y la exigencia de voto programéatico, de modo
que la ciudadania se pronuncie sobre la base de propuestas programaticas concretas, susceptibles de
evaluarse en su cumplimiento.

10. Fortalecer la Participacién Ciudadana
Implementar un conjunto de medidas que estimulan poderosamente la vinculacién y la participacion de

la ciudadania en los asuntos de interés local y regional, dirigidas a la organizacion de la sociedad civil,
plebiscitos, decisiones regionales y a una mayor transparencia en la gestion publica.
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V. Implementacién de las ultimas reformas

La Ley 21.074, sobre fortalecimiento de la Regionalizacion del Pais, establece la dictacion de siete
reglamentos que se encuentran en distintas etapas de elaboracion. Hasta la fecha, dos han sido
publicados. A continuacion se detallan las materias de los reglamentos sefialados?:

1. Reglamento que establece las abreviaturas para nominacion de regiones Publicado en el Diario
Oficial el 21 de septiembre de 2018.

2. Reglamento de Politica Nacional de Zonas Rezagadas a que se refiere la letra i) del articulo 17
de laley N° 19.175. Publicado en el Diario Oficial el 14 de febrero de 2019.

3. Reglamento que fija, principalmente, los estdndares minimos para el establecimiento de las
areas metropolitanas.

4. Reglamento que fija las condiciones, plazos y demas materias sobre el procedimiento de
transferencia de competencias

5. Reglamento de marcos e items presupuestarios regionales.

6. Reglamento que aprueba la Politica Nacional de Ordenamiento Territorial (PNOT) y el
Reglamento de los Planes Regionales de Ordenamiento Territorial (PROT).

7. Reglamento que establece normas, integracion y funcionamiento del Comité Regional de
Ciencia, Tecnologia e Innovacién para el Desarrollo de cada Region.

Desde la publicacion de la ley (15 de febrero de 2018) y hasta el 22 de marzo de 2022, el procedimiento
de transferencia de competencias esta sujeto a reglas especiales:

e Solo podréan transferirse competencias de oficio por el Presidente de la Republica;

e La Secretaria Ejecutiva identificara las competencias a transferir, en conjunto con el GORE y el
ministerio sectorial o servicio nacional;

e Por cada competencia que se pretenda transferir, debera efectuarse una experiencia previa de
ejercicio de minimo un afio y maximo dos;

¢ Altérmino del plazo fijado para la primera experiencia, la secretaria ejecutiva hara una evaluacion
y emitird un informe sobre la transferencia de competencia, positivo o negativo.

Asimismo, se establece que en el plazo maximo de un afio contado desde la entrada en vigencia de la
ley, el Presidente de la Republica podra individualizar, mediante decreto supremo, aquellas
competencias radicadas en los Ministerios de Vivienda y Urbanismo, de Transportes vy
Telecomunicaciones y de Obras Publicas; en la Corporacion de Fomento de la Produccién; en el Servicio
de Cooperacién Técnica; y en el Fondo de Solidaridad e Inversion Social, que seran transferidas a los
gobiernos regionales, con indicacion de la gradualidad con que se iniciardn los procedimientos
administrativos correspondientes?®.

2 Informacion proporcionada por Subsecretario de Desarrollo Regional y Administrativo a Comision de Gobierno de la Camara
de Diputados, 16 de abril de 2019.

3 Estos procedimientos requeriran la dictacion de uno o mas decretos supremos, segun la gradualidad establecida, y les seran
aplicables las disposiciones de los articulos 21 quater, 21 quinquies, 21 septies, letra C, y 21 octies de la ley N° 19.175.
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Por otra parte, mientras no asuman los Gobernadores Regionales electos, las normas legales de la
presente ley que hagan referencia a dichas autoridades se entenderan referidas al Intendente, en su
calidad de 6rgano ejecutivo de los GORE y las que hacen referencia al Delegado Presidencial Regional,
al Intendente como representante del Presidente de la Republica.
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