LA DESCENTRALIZACION:
DE LA RETORICA
A LA ACCION

fines de 1982 un 35% de la poblacion del pals viviz en la
Region Metropolitana. En ésta se generaba un 42% del PGB
nacional. Pero, al mismo tiempo, Santiago admitra [a existencia
de una periferia urbana donde residia mds de un millén de
personas en condiciones de alta precariedad. Se trata de los
cordones marginales, donde campean la miseria, la inseguridad
personal y familiar y la cesantia masiva.
La Region Metropolitana no marginal se caracteriza, a su vez,
por su infraestructura moderna y su comercio ultradesarrollado,
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pero también por sus altos indices de contaminacién ambiental,
de congestion vehicular y de crecimiento acelerado de la crimi-
nalidad. Sus rndices de calidad de vida se deterioran. A pesar de
ello, Santiago sigue atrayendo como un imdn irresistible a la
poblacion del resto del pars.

Para marcar en todo su dramatismo el contraste con las pro-
vincias, nada mas adecuado que recordar e! caso de Valparaiso.
De todas las zonas del pafs, la Quinta Regién es sin duda una de
las mejores dotadas. Cobre en las montafas, las mejores tierras
agricolas en San Felipe y Los Andes y, ademds, la enorme rigue-
za histérica y cultural de Valparafso; sus buenas universidades,
su avanzada infraestructura urbana y de transporte, st enorme
potencial maritimo; fa belleza natural de sus costas. Se dirfa:
aqur hay una zona ideal —lo seria en cualquier pals— para un
desarrollo regional dindmico, auténomo, con personalidad
propia. Deberia haber también un inmenso potencial de atrac-
cion de industrias, de actividades comerciales, de servicios
pablicos y de instituciones de cardcter cultural. Sus “ventajas
comparativas’’ podrian resumirse asi: variedad de recursos natu-
rales, buenos servicios, aptitudes para el turismo, fuerza de
trabajo altamente calificada. Es decir, un alto potencial de
crecimiento.

Sin embargo, la realidad de Valparaiso representa el revés de
la trama. Hay estancamiento econémico y un lento pero prolon-
gado periodo de descapitalizacidn: las industrias y empresas
comerciales migran hacia la capital; sus profesionales se des-
plazan también a Santiago, e incluso a otros paises.

iPor qué ocurre esto? {Cudl es la razdn de que este mismo
problema, a escala distinta, se repita en casi todas las regiones
del pars? Las ciudades de! Valle Central hacia el Sur estan conta-
giadas del mal, que muchos identifican como el gigantismo
insaciable de Santiago. Es hacia la capital donde fluyen las
actividades mds prometedoras originadas en San Fernando,
Curicd, Talca o Chillan. En Santiago se compra, se hacen los
tramites, se busca la recreacién. ¢Es esto sdlo una consecuencia
de la tradicion histérica, segln la cual el agricultor vivia en
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Santiago y sélo “visitaba” sus tierras con alguna frecuencia,
sintiéndose mds santiaguino que provinciano?

Siguiendo mds al Sur, {qué ocurre con la zona del Bio-
Bio, que como Valparaiso es duefa de una rica y orgullosa
historia local y posee al mismo tiempo amplios elementos
naturales y humanos para atraer actividades nuevas y no expul-
sarlas hacia Santiago? En Concepcion hay la misma queja que en
Valparaiso, igual fatalismo derrotista. En las zonas mds alejadas
el fenémeno es bien conocido. Casi se hace redundante referirse
a la insufaridad de nuestras ciudades del Norte, su aislamiento
real, su alto costo de vida, [a precariedad de sus servicios. O a la
de Magallanes, con su autopercepcién de tierra olvidada y su
permanente irritacién, rebeldia casi, frente al centralismo
agobiante que caracteriza nuestra forma de funcionar como
pafs.

El centralismo estd con nosotros desde siempre. Vino desde
Espafa con su enmarafiada administracion publico-burocratica,
impregnada de un legalismo de papel, lleno de circulares e
instructivos.

En el camino, el centralismo fue ahogando las iniciativas
locales y consolidando una verdadera estructura cultural de
dominacion por parte de quienes estdn en el centro del pars
respecto del resto. Las provincias se habituaron a ser dependien-
tes, a esperar la circular y el instructivo, la orden de Santiago;
la manera de ver tal o cual problema por parte de ios que estan
alld, en la capital. El mecanismo de dominacion es tan poderoso
gue se hace automadtico y, por lo tanto, imperceptible para
ambos, dominantes y dominados.

Siendo esa la rarfz del problema, éste no se va a resolver por
un acto (nico y magico. No existe el cambio instantineo que va a
garantizar la autonomia y dinamismo de las provincias. Eso no
va a ocurrir asi. Pero entre esa situacion y la actual pasividad
frente al problema hay una infinidad de opmones posmvas no
010 paira las ﬁ rovincias y regiones si i
junto y su Regidn Metropolitana tam

‘7:5
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Con todo, es preciso comprender la magnitud del desafio
para desde alli disefar una estrategia de cambio —gradual, pero
persistente y profundo— que no olvide que una parte esencial
de una salida exitosa estard constituida por un proceso de
educacién del pais en la necesidad de la descentralizacion,

EL IMPACTO DEL MODELO ECONOMICO
SOBRE LAS REGIONES

No hay duda de que el gobierno militar ha intentado regiona-
lizar el pars. Pero en lugar de abordar e! problema de fondo
se contentd con descentralizar algunos servicios publicos, los
que continuaron dependiendo de un organismo central y de-
bieron atenerse en todas sus decisiones a las ‘‘reglas a seguir’’,
definidas desde luego en Santiago. Por encima de las detalladas
reglas burocrdticas se colgo la practica del “‘conducto regular”
para las decisiones, habitual en la organizacion militar pero
absolutamente opuesta y contradictoria con una filosofia
descentraiizadora.

La regionalizacién intentada en el dltimo decenio nacid
con esa malformacién congénita. Lo que termind de parali-
zarla fue la escasez de recursos. Esta se origind en la politica
fiscal conservadora del régimen, la que le cercené la dimensidn
de esfuerzo financiero que hay que hacer para regionalizar de
verdad. La situacidn se agudizd por la crisis econdmica de 1982,
Durante su mejor momento, el Fondo Nacional de Desarrollo
Regional no llegd a manejar mas de un 2« del gasto publico.

Pero la realidad econdémica de las regiones ha cambiado no
sélo por la crisis que ahoga la economia sino, ademas, como
consecuencia del modelo econdémico aplicado desde 1973.
Este ha generado, como en otros dmbitos de la realidad nacio-
nal, profundos cambios estructurales a los que no han estado
ajenas las regiones.

Las regiones ricas en recursos naturales aptos para la expor-
tacién, como el Norte Grande y parte de la V y VI Regiones,
han aumentado su especializacion en productos exportables:
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recursos mineros y exportaciones fruticolas. Esta mayor espe-
cializacion hizo crecer el producto regional, no asi” el empleo.

El modelo de la apertura externa con especializacion forza-
da por Ia competencia internacional obligd, en esas regiones,
a descuidar otras fuentes de empleo que eran claves para man-
tener el equilibrio entre los recursos y la poblacién local.
Desaparecieron en buena medida la pequefia y mediana indus-
tria en el Norte y los variados otros cultivos que, ademds de la
fruta de exportacién, existian en la zona central cercana a
Santiago.

“Este resultado era esperable”, dirdn los defensores del
modelo; ‘“‘en eso consiste la reasignacion de recursos segln
ventajas comparativas’’. Solo que, no lo cuentan, las conse-
cuencias sociales de esa politica fueron nefastas: fuerte des-
empleo en las ciudades del norte, con migracidon de profesio-
nales, industriales y comerciantes hacia la zona central. Y sub-
empleo, con agudo desempleo estacional, en las zonas agri'colas
con monocultivos, como San Fernando o Curicd.

El fendmeno se vio agravado por la ausencia de una politica
compensadora y reguladora, por parte del Estado, respecto
de los excedentes que se generaban a partir del monocultivo de
exportacion o de la explotacion minera. Los excedentes de la
monoexportacién fluyeron hacia donde aparentemente habra
oportunidades de ganancia o de negocios de corto plazo: San-
tiago; y dejaron a ias regiones que generaban esos recursos
desprovistas de ellos y dependientes de la buena voluntad
burocrdtica del gobierno central. De éste dependia que reci-
bieran de vuelta los fondos mrinimos requeridos para mante-
ner en pie los servicios y la infraestructura local.

Menos aln existié un criterio de desarrollo para las regio-
nes que, conducido por el Estado, hubiera significado un
esfuerzo deliberado para atacar —via obras de infraestructura,
fomento de agroindustria, talleres y pequefa industria— el
problema del desempleo estacional en las zonas agricolas, o
la desocupacion urbana permanente generada por la desindus-
trializacién del Norte Grande.
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A distancia de lo que ocurrié con las regiones mencionadas,
otras —las que disponian de una estructura productiva mds
diversificada y una base de infraestructura urbana mas com-
pleta, como las regiones V y VIlI— vivieron todo el espejismo
del “boom” por el mismo breve intertudio que el resto del pais.
El “milagro econoémico” fue en ellas especialmente notorio.
Se expandieron aceleradamente las oportunidades de trabajo
en |a actividad financiera y en el comercio de exportacidn. Se
construyeron edificios de bancos y financieras y algunos depar-
tamentos de lujo.

Sumergido, fuera del foco de la percepcion euférica de esos
afios, tenia lugar el fenémeno destructivo el cierre de indus-
trias aplastadas por las importaciones baratas, el dolar fijo,
las tasas de interés absurdamente altas y la pasividad total
de la autoridad econdmica de turno.

Se destruian los empleos permanentes y de buena calidad
y se creaban otros que requerian de menor calificacién de
la fuerza de trabajo y que luego probarian ser altamente ines-
tables. Al producirse casi simultdneamente la crisis financiera
y la del comercio exterior, estas regiones se quedarian en el
peor de los dos mundos: sin “boom” comercial y con su base
industrial seriamente dafiada, ademas de haberse agravado
su probtema de marginalidad social.

En otras regiones el modelo econdémico no produjo cambio
estructural sino simplemente declinacidon, especialmente en
las zonas en que predomina la agricultura de cultivos anuales,
azotada sin tregua hasta 1982 por una politica econémica mal
concebida y peor aplicada. La recuperacion en estas regiones
comenzod sblo cuando el Estado decidié intervenir, asegurando
precios estables que permitian una rentabilidad atractiva para
ta agricuftura local.

En sintesis, un modelo econémico supuestamente neutral
en sus efectos, al ser aplicado en una realidad regional hetero-
génea, produjo impactos diferenciados, alterando significativa-
mente la composicion de produccidén y del empleo regional.
Por ello, la recuperacion de las regiones, si bien depende como
siempre de una reactivacién global de la economia, estard
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también condicionada por un reconocimiento oportuno de
esos cambios estructurales que exigen de respuestas diferencia-
das al nivel de cada region.

POR QUE DESCENTRALIZAR

La crisis econdmica chilena y especialmente el grave problema
del desempleo, con sus nefastas consecuencias sobre la calidad
de vida de la poblacién de menores ingresos, obliga a innovar
en los mecanismos tradicionales con que se intentaba resolver
estos problemas. No es posible, por ejemplo, pensar en la gene-
racién de varios cientos de miles de nuevas ocupaciones a partir
de grandes proyectos de inversién que pudieran tedricamente
planear el Estado o el sector privado. Para aumentar ese tipo
de empleo habrd que descansar —ademas de las iniciativas esta-
tales o privadas de gran escala— en la capacidad que el parfs
en su conjunto exhiba para detectar e impulsar nuevas ideas y
proyectos medianos o pequeiios a nivel regional y [ocal.

Pero la crisis econdmica y el desempleo no es el Gnico y ni
siquiera es el mds importante argumento en favor de la des-
centralizacion. Pesa ademds, fundamentalmente, el hecho de
que Chile se ha ido convirtiendo —como se argumento en fa
seccién anterior— en un territorio desigualmente desarrollado,
cuyas actividades mds dindmicas se concentran en la Regidn
Metropolitana, en algunas zonas agricolas cercanas a Santiago
que muestran prosperidad, y en un conjunto de enclaves mineros,
forestales o pesqueros. El resto del pali’s sobrevive pero no se
desarrolla.

Ese desequilibrio profundo en el crecimiento, que va acom-
panado de concentracién de los servicios, de la infraestructura
y de las mejores oportunidades de educacion y cultura en
Santiago, es perjudicial porque es ineficiente como modelo de
crecimiento: se pagan costos crecientes por la instalacion de
fuentes de trabajo y de poblacion en Santiago y se desperdicia
el potencial de crecimiento de la produccion y de la producti-
vidad en el resto del pars. Las oportunidades de inversion en
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la agroindustria, por ejempto, o las de hacer una revolucién
tecnoldgica en la agricultura campesina, o las de desarrollar
la pequefia industria en zonas donde hay personal altamente
calificado —hoy sin empleo—, descansan en un cambio signifi-
cativo no solo del modelo econdmico vigente sino, ademas,
de las estrategias de industrializacion seguidas en el pais adn
desde antes del gobierno de Pinochet.

Con todo, ni siquiera alli’ se agota el problema. La descentra-
lizacién es necesaria también politicamente. Una sociedad que
procura reconstruir una democracia estable tiene que plantear-
se constructivamente frente a la heterogeneidad —politica,
ideoldgica, cultural, social y geografica— existente en el pafs.
Un verdadero pluralismo democrdtico deberia ser capaz de
acomodar en s’ dicha heterogeneidad, dando espacios reales
para una expresién pacifica y ojald armonica de la diversidad.

L.os autoritarismos siempre intentan uniformar por la fuerza
a través de un Estado verticalista todopoderoso. Las demo-
cracias deberian respetar la diversidad de sus subculturas, asf
como la heterogeneidad a que da lugar la naturaleza tan diver-
sa de su territorio.

Los chilenos deberian poder ser portefios, o nortinos, o
magalldnicos, o penquistas, integralmente. Vale decir, ciuda-
danos regionales con una posibilidad real de acceso a un empleo
estable, a una infraestructura social minima {incluyendo vivien-
da y servicios de salud adecuados), y a escuelas y liceos que
eduquen a los hijos a un nivel comparable al de Santiago.
Tendrian que existir oportunidades de acceso a la cultura en
las provincias, tal como se dan en la capital. En suma, se trata-
ria de hacer posible la mayor calidad de vida —respecto de
Santiago~ que potencialmente ofrecen las provincias en Chile.
Se trata de un potencial que hoy dia se desperdicia por la insu-
ficiencia de empleos regionales y de servicios bdsicos —cultura-
les y sociales— que deriva de la vigencia del modelo centralista.

La heterogeneidad del pars también se da en el plano poli-
tico-ideotégico. Un proceso de descentralizacién real, con
eleccién de autoridades por parte de la comunidad regional
o local, darfa la oportunidad de acceso al poder regional o local
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a las mayorias politicas existentes =n esa porcidn del terri-
torio. Dichas mayorias no son necesariamente iguales a las
que se expresan a nivel nacional, por lo que habria la posibili-
dad de acomodar el pluralismo politico existente en el pafs.
Ello permitiria adquirir una experiencia de gobierno a quie-
nes, siendo minoria a nivel nacional, constituyan mayoria
en alguna regién o localidad.

Mirada desde otro dngulo la descentralizacion permitiria
acentuar la renovaciéon de la clase politica nacional, incenti-
vando el reclutamiento de sus miembros desde una base terri-
torial mds amplia y mas cercana a los problemas concretos
de la poblacidn. La experiencia europea muestra que esa clase
politica, a través de la descentralizacion, se enriquece con
un nuevo liderazgo de cardcter local proveniente de dos fuentes:
de los dirigentes de organizaciones sociales de base y de ele-
mentos profesionales y técnicos que actdan en los diversos,
organismos de desarrollo regional y local,

La importancia de este poderoso factor de renovacion no
deberia ser menospreciada en un pais como Chile. En el pasa-
do su clase politica tendié a encapsularse, regenerindose a s
misma con escasa permeabilidad a los grupos mds activos,
renovados o creativos que iban surgiendo desde la base social
o geografica del pafs.

COMO DESCENTRALIZAR

¢Cémo responder a estos desafios? Antes de discutir los elemen-
tos de lo que podria ser una estrategia descentralizadora —lo
gue haremos en una seccién posterior— es importante sefa-
lar que la descentralizacion serd necesariamente lenta y gradual.
Ello, por las inercias del modelo centralista que habra que
vencer y, en segundo lugar, por la necesidad de evitar nuevos
“modelos’” de escritorio para avanzar, mas bien, sobre la base
de experiencias acumuladas (no todo debe siempre partir de
cero en Chile) y de programas que se van ensayando con pru-
dencia —y corrigiendo en el camino— antes de embarcar a todo
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Lo primero es buscar mecanismos descentralizadores lo mds
simples posibles, sin multiplicacién de organismos ni de niveles
de decision. Lo segundo es pensar en esquemas flexibles que,
inicialmente al menos, no tendrian pretensiones de ser aplica-
dos uniforme y simultineamente en todas las regiones.

Mostremos, a través de algunos ejemplos, la necesaria diver-
sidad de respuestas frente a la descentralizacion.

En un capitulo anterior se planteaba la idea de la concer-
tacién entre organismos pubiicos, entes empresariales y repre-
sentantes del sector laboral para determinar en conjunto un
programa de desarrollo de sectores productivos especificos.

Por la geografia del territorio nacional las actividades secto-
riales tienen a menudo una ubicacién regional muy especifica.
Es el caso de la mineria del cobre, de la agricultura de exporta-
cién, de la zona cerealera, o de la ganaderfa y la leche. Se
plantea aqui la idea de que, al programarse concertadamente
las metas de produccidn, inversion y empleo en esos sectores
productivos, deberian participar en ese proceso las regiones
respectivas —donde esos rubros de produccion son predomi-
nantes— con representantes del gobierno regional y de los
factores productivos locales. incluso seria posible pensar en
ubicar la sede de la secretaria de coordinacién sectorial en la
region mas representativa de esa actividad. De este modo se
aseguraria que los planes no fueran meros ejercicios de escri-
torio o imposiciones del gobierno central, sino el resultade de
un didlogo real entre funcionarios ptblicos y aquellos agentes
econdémicos y del poder politico regional que serdn quienes,
con sus decisiones, hardn posible la realizacion en la practica
de esos programas.

En otro plano, la descentralizacién puede hacerse efectiva
—para regiones con otras caracteristicas— a través de la puesta
en marcha de Corporaciones de Desarrollo Regional. Existe la
experiencia previa de oficinas regionales de fa CorFo, de ia junta
de Adelanto de Arica y de [a Corporacién de Magallanes.
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No es imprescindible que este tipo de corporaciones se
instalen inicialmente en cada una de las regiones. Es proba-
blemente mas apropiado y menos costoso hacerlo en aquellas
que, desde el punto de vista de sus recursos naturales o huma-
nos, tienen una base productiva mas diversificada o diversifi-
cable. Por lo mismo, alli la problematica del desarrollo regional
es en si’ mds compleja y requiere de una capacidad instalada
de recursos técnicos —de evaluacion y financiamiento— ubica-
dos en la misma regidn. Es el caso, por ejemplo, dela V y VIII
Regiones.

También puede ser conveniente instalar corporaciones de
desarrollo en las regiones extremas, las que por su aislamiento
fisico del resto del pal’s requieren de atencion especial en
cuanto a sus necesidades dc desarrollo y de afincamiento de
una poblacion estable en ellas.

Un tercer instrumento, existente pero en la actualidad
jibarizado por las restricciones presupuestarias, es ¢l Fondo
Nacional de Desarrollo Regional. Esta iniciativa deberia man-
tenerse. Ella tiene el objeto de redistribuir recursos desde las
regiones mas ricas hacia las mas pobres del pafs. Si el desempleo
es el problema nacional de mayor urgencia, la situacién refati-
va de cesantia en distintas regiones deberia dar una de las
pautas fundamentales para repartir estos recursos. A ello se
sumaria el manejo descentralizado de los fondos destinados
a los sectores sociales: vivienda social, equipamiento poblacio-
‘nal, mejoramiento urbano, salud, educacién, programas nutri-
cionales, empieos de emergencia y otros.

Este conjunto de recursos serfa administrado por los gobier-
nos regionales, previa presentacién y aprobacién —como en
Espafia— de un plan de desarrollo territorial a ser aprobado
por el Ministerio de Hacienda, en conjunto con la region res-
pectiva.

La implementacion de los planes por parte de la region
tendria que tener, a su vez, un fuerte componente de partici-
pacién mas descentralizada: nos referimos al nivel municipal.
Es afli donde se produce el contacto mds directo con la comu-
nidad y sus necesidades. La Municipalidad debe organizar los
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esfuerzos de ayuda asistencial a los sectores mds afectados
por un deterioro en sus condiciones de vida. Le corresponde
detectar también jas posibilidades de empleo local en activi-
dades tales como autoconstruccién de viviendas, saneamiento
ambiental ¢ mejora de calles, de instalaciones sanitarias v de
alumbrado, etc.

La Municipalidad tiene que convertirse en un verdadero
agente promotor del desarrollo local. Debiera organizar, por
ejemplo, oficinas de apeyo técnico al sector poblacional en
problemas de arquitectura, urbanizacién, mejoramientoc de
viviendas, educacion para la salud, compra de terrenos, aseso-
ria financiera, etc. Y tendria, ademds, que promover la organi-
zacion de corporaciones especializadas que apoyen a {as coope-
rativas de autoayuda gue creen los propios pobladores.

El desarrollo posible de la descentralizacion estd lejos de
agotarse con los ejemplos de los pdrrafos anteriores.

Para definir con mayor precisién un proyecto concreto de
descentralizacion se hace indispensable involucrar a las “fuerzas
vivas'' de las regiones, en una discusion acerca de cudles de
éstas o de otras respuestas posibles serian las mds adecuadas
en el caso de cada regidn en particular. Porgue, como argu-
mentaremos en la seccion siguiente, la Gnica garantia de éxito
de un programa de descentralizacién va a descansar, en defi-
nitiva, en la capacidad que tengan las propias regiones de
articular un Proyecto de Region que sea movilizador de los
talentos creativos y de los recursos humanos existentes, y que
se constituya en la contribucién local a la resolucién de los
grandes problemas nacionales. Estos problemas son los del
empleo, de generacidon o ahorro de divisas, de modernizacion
productiva en la industria y la agricultura y de marginalidad
social de los sectores mas pobres.

La descentralizacion debiera ser el instrumento para posibi-
litar a las regiones hacer un aporte con su sello propio al pro-
yecto de construccion del pal’s democratico.
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CONDICIONES PARA UNA ESTRATEGIA EXITOSA

Para quienes son partidarios de una descentralizacion territo-
rial del poder y los recursos en Chile las experiencias del
pasado deberian ser claras en mostrar las dificultades que
existen para cambiar los mecanismos de decision —centrali-
zados y centralistas— existentes en el pai's desde siempre. La
vigencia de este esquema se apoya no sélo en el hecho de que
el poder mayor radica en Santiago, sino ademds en que existe
una verdadera “manera de ser”’, una cultura centralista en el
pais. En suma, se trata de que existe una hegemonia real,
radicada en el poder de la metrépoli y reforzada por la forma
de funcionamiento de un Estado centralista, burocratizado y
no participativo.

{Cémo cambiar este estado de cosas? Si las lecciones res-
pecto de los cambios estructurales del pasado han de ser apren-
didas —como expusimos en el capitulo segundo—, lo primero
es reconocer que no es posible, para una sociedad, erradicar
el poder existente —en este caso, el de la metropoli y ef de la
burocracia estatal— mediante un acto Unico que distribuye
ese poder a las provincias y regiones. “El poder es como la
cabeza de Hidra. Crece con mads fuerza precisamente cuando
se cree haberlo extirpado”. Por ello hay que reconocer que
en Chile no existen las condiciones para terminar con el cen-
tralismo de un dia para otro. Ni siquijera es conveniente plan-
tedrselo asf.

Hay, en el pais, un enorme cansancio para con la logica de
tos cambios revolucionarios: procesos antagdénicos, fuerte-
mente conflictivos, en los que se desplaza del poder —a menu-
do sdlo transitoriamente— a quienes lo detentan. Y se extrae
ese poder por la fuerza, invitando a la revancha de los asi
desplazados, también por la fuerza. {Cédmo proceder enton-
ces para lograr un cambio sustantivo y permanente hacia la
descentralizacion?

Desde luego, lo primero que se requiere es la existencia de
un sistema politico abierto, donde estas ideas puedan ser
libremente debatidas y en que sea legitimo organizar un es-
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pectro de fuerzas lo mds amplio posible que esté a favor de
la descentralizacion. Se trata de sumar fuerzas a un proyecto
descentralizador v, para cllo, éste debe trascender a los inte-
reses particularistas de cada provincia.

La descentralizacion tiene que ser una iniciativa que res-
ponda y resuelva problemas nacionales —a través de las regio-
nes, provincias y localidades— mds que una mera forma de
dar expresidon a las demandas y aspiraciones particulares de cada
unidad territorial. Si es sélo esto dltimo, la descentralizacion
tenderia a fraccionar mas los intereses nacionales y podria
alimentar una verdadera escalada de demandas sobre el Estado,
ahora no sdlo desde las organizaciones laborales o empresaria-
les, sino ademds, desde cada regidn o localidad. En esas condi-
ciones, el pafs se harra dificilmente gobernable.

Un proyecto descentralizador tiene que ser, entonces, un
proyecto nacional. Esto quiere decir que 2l abordar proble-
mas regionales debe estar resolviendo al mismo tiempo pro-
blemas del pai's en su conjunto, tales como el desempleo y la
insuficiente inversion y dinamismo de la economia. Tiene
que ser nacional, ademds, en el sentido de representar una
voluntad de cambio descentralizador por parte de un espectro
politico que represente a una abrumadora mayoria del pars,
as’ como a sectores claves de la “intelligentzia” e incluso de la
burocracia estatal.

La tarea, para los dirigentes interesados en la descentrali-
zacion, deberia ser la de ir construyendo esa coalicién. La
dnica forma de lograr un avance —consistente y gradual, pero
sin retrocesos— hacia la descentralizacion es convenciendo
al pafis en su conjunto de la urgencia de hacerlo, y articu-
lando las fuerzas politicas amplias que respalden establemen-
te un cambio en esa direccién.

No se trata de imponer transformaciones descentralizadoras
por la via puramente formal de los organigramas. Ni siquiera
los cambios juridicos que requiere la descentralizacion serian
suficientes, si ellos no estin acompafados de la articulacion
de un consenso nacional —estable y muy amplio— para des-
centralizar. La experiencia espanola post-Franco es especial-
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mente pertinente. Como lo ha sefalado uno de sus actores
importantes, Jordi Borja, una descentralizacién sin retrocesos
supone proceder lentamente, sélo a la velocidad que permiten
los acuerdos —ojald undnimes— entre fas fuerzas politicas y
sociales principales. Estos acuerdos se refieren al contenido
concreto que deberifa tener esa descentralizacion: la forma
en que se va a elegir a las autoridades regionales o locales, los
recursos o funciones que se va a descentralizar, etc.

UNA TAREA NO ANTAGONICA

La descentralizacion tiene la virtud de proponer al pais una
tarea no antagdnica, que hace posible unir a la gente en torno
a temas menos ideoldgicos y, por tanto, menos divisivos que en
el pasado.

Una comunidad local o provincial, discutiendo los muy
concretos problemas de su desarrollo econdmico, social o cul-
tural, ofrece esa oportunidad de encontrar tareas comunes a
grupos inicialmente divididos por esquemas abstractos y globa-
les de cardcter politico ideoldgico.

La oportunidad, obviamente, puede aprovecharse o desper-
diciarse. Ello dependera del dnimo de consenso o confrontacion
que la ciase politica a nivel nacional y regional sea capaz de
transmitir al conjunto del pais.

Pero para una dirigencia que busca dar contenido sustan-
tivo a acuerdos politicos amplios a nivel nacional, la descen-
tralizacién ofrece la posibilidad de definir una tarea especifica
con un fuerte componente de unanimidad.

Tal vez ese sea un ejercicio importante para demostrar, en la
practica, la perspectiva que la descentralizacion abre para
expandir la colaboracién a otras tareas nacionales de igual
importancia.

En Chile ha habido demasiados discursos en favor de la
descentralizacién y muy pocas acciones especificas que acom-
pafien esas palabras. La frustracion que ello ha generado en
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las provincias es palpable. Desde luego, ello ha alimentado el
escepticismo y la pasividad por parte de las fuerzas mas dina-
micas cxistentes en las regiones.

Por eso, un primer requisito de una propuesta descentrali-
zadora deberia ser la responsabilidad en sus formulaciones,
No hay terreno mds fértil para la demagogia que el discurso
anticentralista.

Responsabilidad en la propuesta significa reconocer adecua-
damente tres realidades. La primera es que el costo de una
reforma mal concebida puede ser el de expandir burocracias
que llenen los “organigramas’ de nuevos organismos descentra-
lizados, sin que se produzca una descarga efectiva de las fun-
ciones del gobierno central. Un segundo problema es que puede
generarse duplicidad de funciones, por la existencia de dema-
siados niveles en el esquema descentralizado: gobierno central,
regional, provincial y local. Un tercer problema es la escasez
de recursos fiscales para poner en marcha la reforma y para
asegurar el financiamiento descentralizado de iniciativas de
desarrollo originadas en la provincia o localidad.

La multiplicaciéon burocratica ocurre cuando la descentra-
lizacién surge exclusivamente como iniciativa del gobierno
central. Este tiene la tendencia a reproducir automadticamente
su estructura —burocrdtica y vertical— a nivel local. En ese
esquema, la descentralizacion se convierte —como ocurre en
Chile con el esquema actual, o como ocurria en Francia hasta
la reforma de Mitterrand— en un conjunto de reglas y procedi-
mientos a seguir para implementar decisiones... que siguen
siendo tomadas por la burocracia central del Estado.

La clave para una descentralizaciéon exitosa es que ella con-
sista en la capacidad real de asignar recursos por parte de la
regién, provincia o localidad. Eso importa mucho mas que
la mera aceptacidon pasiva de una larga lista de reglas buro-
criticas a seguir, definidas por el gobierno central y entre las
cuales fa necesidad de consultar a Santiage ocupa siempre
el primer lugar.
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UN AUTOESFUERZO DE LA COMUNIDAD REGIONAL

{Como compatibilizar esta necesidad de descentralizacién
de recursos con la restriccion de gastos que afectard al presu-
puesto fiscal? Los paises que han tenido experiencias exitosas
en este campo han usado una variedad de mecanismos. Uno
de ellos ha consistido en la transferencia de algunos ingresos
tributarios hacia las regiones. Ello ha sido acompaiadec por la
transferencia de funciones que antes desempedaba el gobiernc
central y que, con la descentralizacion, corresponde asumir
a los gobiernos locales. La municipalizacion de servicios de
educacion y salud que hizo el gobierno militar de Chile es
un ejemplo de ello, lo que por lo demds tiene un paralelo equi-
valente en la experiencia de otros paises.

Distinto es el problema de los nuevos recursos. En muchos
paises éstos han provenido de sobretasas tributarias sobre
impuestos existentes y de la creacion de una base tributaria
local, vale decir, de la aceptacién del principio de que una
comunidad local —que asf democriticamente lo decidiera—
puede autcimponerse nuevos impuestos con el objeto de finan-
ciar actividades que sean altamente valoradas por la comuni-
dad y que no sean financiables a través del gobierno central.

El principio que esta detrds de esta concepcibn es que uUna
descentralizacion exitosa supone que ésta no constituya una car-
ga permanente para el resto del pars, sino, mds bien, que repre-
sente un esfuerzo de la comunidad regional o local que signi-
fique de hecho aportar recursos nuevos al desarrollo nacional.

Nuevamente la experiencia europea muestra que, cuando
la comunidad regional o local da el paso de autoimponerse un
esfuerzo tributario adicional para financiar nuevas funciones de
gobierno provincial o local, aumentan simultdneamente el inte-
rés y la participacion ciudadanas en ese gobierno local. También
se hace mas eficaz el control atento por parte de esa comunidad,
en el sentido de fiscalizar que los recursos se usen eficiente-
mente y para los fines acordados. Ello de por si' hace mds
responsable y creativo al gobierno local. Lo obliga, de hecho,
a buscar iniciativas innovadoras que aumenten la productividad
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de los recursos y lo hace mas disciplinado en sus decisiones de
gasto,

LA REGION ASUMIENDO SU DESARROLLO

Quizds el umbral decisivo que debe pasar una region o provin-
cia, antes de que la descentralizacion adquiera “motor propio’,
es el de su capacidad de asumir su propio desarrollo econdomi-
co, social y cultural.

La regionalizacion desde arriba durard lo que dure la atencién
del gobernante de turno o, mas realistamente, lo que duren los
recursos fiscales de libre disposicion, los que a los pocos meses
de cualquier gobierno tienden a desaparecer. Por ello, el desa-
rrollo regional, provincial o local tiene que ser impulsado desde
ta misma region. De alli deben partir —y mantenerse en el
tiempo— las iniciativas de desarrollo regional.

Dicho proceso se hard efectivo —suponiendo, por cierto, un
gobierno que desee incentivarlo— en la medida en que la comu-
nidad local tenga conciencia de su identidad colectiva y de su
necesidad de forjarse en conjunto un destino como region,
provincia o comuna.

Un desarrollo desde la region o provincia requiere, de parte
de la comunidad local, de una valoracién de sus instituciones
culturales (universidades, centros de investigacion, agrupacio-
nes profesionales, sindicatos, juntas de vecinos) en cuanto orga-
nizaciones a partir de las cuales deberia iniciarse un proceso
creativo de pensar la region, la provincia, la comuna: de imagi-
nar su futuro, de generar ideas acerca de su desarrollo.

Necesita, ademas, de un sector publico regional o provin-
cial capaz de articular, en conjunto con los elementos mds
dindmicos de la comunidad, esa vision de futuro. Se trata de
formular un proyecto de regidén que oriente y movilice los
esfuerzos concertados de sus “‘fuerzas vivas’.

Ei proceso debe comenzar necesariamente por un didlogo
real y desideologizado entre los distintos sectores de la region
o provincia. Es lamentable que a menudo las organizaciones
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sociales de tipo comunitario, o representativas del mundo
empresarial a nivel regional o local, tiendan no soélo a conta-
minarse con las divisiones y fraccionamientos ideolégico-
politicos de nivel nacional, sino también a enfrentar con una
mayor rigidez y antagonismo las posibilidades de coopera-
cién entre grupos.

Esto ocurre aun en los casos en que se trata de encontrar
solucién a los problemas mds propios y concretos de la region,
provincia o comuna. Esto pareciera ser una manifestacion mas
de la dominacién cultural —reguladora de conductas y visiones
del mundo— que ejercen algunas €lites dirigentes ultrapoliti-
zadas situadas en los centros de poder en Santiago.

SUMAR FUERZAS

No hay ejemplo mas claro de tareas no antagonicas que aque-
Ilas que se plantean en pos de un mayor desarrollo de la region,
provincia o comuna en que se vive. Ellas ofrecen un amplio
campo de colaboracién entre profesionales, politicos, dirigen-
tes de organizaciones sociales, empresarios e intelectuales
visionarios, de los que todas las regiones poseen al menos un
punado,

Las divisiones deberian darse aqui en torno a cuestiones
concretas que atafien a prioridades, o a modos de solucién
de problemas que afectan la vida cotidiana, o que dicen rela-
cion con la ampliacién de oportunidades para las que viven
en la regidn o comuna respectiva. Unir a la comunidad en
tareas concretas que hacen crecer a la regién, que desarrollan
toda su potencialidad industrial, minera, turistica o agricola,
es un ejemplo de una actividad en la que todos ganan al coope-
rar: una superacion practica de las barreras ideologicas y del
empate estéril del “‘juego suma cera”.

Cuando grupos inicialmente antagdnicos descubren que a
través de tareas comunes todos pucden ganar, es el momento
en que se hace posible desencadenar un desarrollo enddgeno,
autdbnomo y creativo de [a region, provincia o comuna. Es a
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través de la formacién de equipos de trabajo, de la reflexién
en comun, que surgen las nuevas ideas y la voluntad de hacer
el esfuerzo conjunto que permita encontrar los recursos nece-
sarios para poner esas ideas en prictica.

Sumando fuerzas al proyecto regional, dando lugar a nuevas
ideas y proyectos, creando instituciones y corporaciones de
desarrollo regional, aprendiendo a negociar en conjunto frente
al gobierno central, y valorando el aporte de la inteligencia,
la sabiduria y sentido comdn de la fuerza de trabajo local,
es que se va forjando una vocacion regional.

Es esa vocacion regional compartida la que hace a fa gente
de una region, provincia o comuna moverse por un bien mayor
que las meras aspiraciones individuales inmediatas.

En algdn momento —asf Jo indican las experiencias exitosas
en otras latitudes— cristaliza en la mente de quienes viven en
una regién o provincia la idea de que ese bien mayor colectivo
consiste en recuperar un lugar de privilegio para esa region
en el pais; en buscar un sello o aporte propio al proyecto
nacional.

Consiste también en una voluntad colectiva de querer supe-
rar ¢l retraso, de reducir la brecha con el centro: de hacer que
la region sea atractiva para la vida cultural y para las activida-
des recreativas, porque es capaz de excelencia en algunos
campos del saber o de la actividad productiva o art(stica.

UN DESAFIO A LAS PROVINCIAS

Largo camino por recorrer para nuestras regiones y provin-
cias. Ellas deben comenzar por superar el derrotismo fatalista,
la apatia vy la queja constante contra Santiago; contra la buro-
cracia estatal y el centralismo. Se les plantea la necesidad
de iniciar el didlogo constructivo al interior de sus propias
fronteras y con sus propios actores sociales y politicos. De
estimular el pensamiento, las ideas, la creatividad, la capaci-
dad empresarial. De inventar instituciones que inicien un
proceso vitalizador de los espititus, de reencuentro del opti-
mismo, de 1a razon de ser de la provincia o de la region.
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Alguien tienc que exigir —los [ideres regionales— fa supera-
cion de las divisiones inudtiies. Deben cuestionar colectiva-
mente a la burocracia centralista. Tienen que estudiar los
proyectos; no siempre el proyecto magico que lo resuelve
todo y que toda provincia tiene y exhibe rapidamente al visi-
tante, sino las innumerables ideas de cosas que podrian hacer-
se a nivel mds modesto para crear empleos, para mejorar los
productos regionales, para iniciar actividades nuevas en el
campo del pensamiento, de la cultura, del deporte o de la
recreacion.

Estos procesos son los que enriguecen la vida en una regidn,
los que hacen que valga la pena vivir en ella. Generada esa
dindmica, ella se hace rdpidamente notoria y el resto del pafs
se ve obligado a escuchar y el gobierno central a responder.

El cambio de régimen politico que inevitablemente vendra
en Chile ofrece una oportunidad Unica para fas provincias
y regiones. La gente no soélo estd cansada del centralismo.
También lo estd del excesivo poder de un Estado autoritario
y atronador. Por eso habrda mds ambiente politico para la
descentralizacién que el que hubo en muchas décadas.

En el momento del cambio de régimen existird la oportu-
nidad: aquel interludio donde se da una cierta plasticidad, a
partir de la cual se concretardin nuevas instituciones demo-
criticas y nuevas prioridades nacionales. Ese es €l momento
para hacerse escuchar con un proyecto de regidn concreto,
posible y atractivo.

Las regiones o provincias que estén preparadas aprovecha-
ran la oportunidad, con perspectivas insospechadas de un
futuro diferente. El pars necesita de la creatividad de sus regio-
nes para resolver algunos problemas nacionales gque, como
el desempleo, pueden encontrar solucion solo por dos vias
alternativas y mutuamente excluyentes: ¢l de una “economia
de guerra’ con medidas de emergencia altamente centralizadas;
o el de un desarrollo economico, social y cultural del pais
verdaderamente descentralizado. Pensamos que es el momento
de intentar seriamente este segundo camino. El pais estd ma-
duro para ello.
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