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I. Chile posee una historia de descentralizacion
politica y administrativa de larga data

La preocupacién por la administracién del territorio y la preocupa-
cion respecto a las competencias que ejercen las autoridades respecto de
este ha sido una preocupacién permanente en nuestro pais. En efecto,
desde la época en que Chile se encontraba incorporado a la Corona cas-
tellana se aprecia un tratamiento especial respecto al gobierno y adminis-
tracion del territorio respecto del centro de gobierno.

El Imperio espafiol, durante el siglo XVIII, impuso un modelo de
administracion del territorio, cuyo sustrato principal era la centralizacion
administrativa, reforzando la idea de administracion territorial instaurada
en la época en que Espafa era gobernada por la Casa de Los Austria.

En efecto, la Casa de Borbén instaurd “la centralizacién administra-
tiva en la estructura institucional chilena, estableciéndose un complejo
de oficinas dependientes de un ndcleo central constituido por secretarias
de despacho o ministerios” (Vergara, 1991:413), convirtiéndose aquellas
estructuras administrativas en los espacios de mayor jerarquia dentro de
su competencia material.
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Como contrapartida de lo anterior, en 1786 se decidi6 matizar el
centralismo adoptado, para lo que se crearon las intendencias, medida
que tuvo por objeto descentralizar la participacién y la toma de decisio-
nes, apareciendo, por primera vez e incluso antes que las regiones, la
divisién politica administrativa de las provincias.

Aquello implicé la elaboracién de mecanismos de transferencia de
recursos y de competencias, asi como también una modernizacién ad-
ministrativa general, siendo éste, probablemente, el hito que da origen,
formalmente, al fenémeno de la descentralizacion en nuestro pais, enten-
dida como “un concepto amplio que se refiere al traspaso de funciones
y responsabilidades desde el gobierno central a otros niveles subordina-
dos” (Irarrazaval, 2018: 4).

Posteriormente, y una vez producida la Independencia de Chile vy,
estando constituida la Republica, es posible apreciar que los mecanismos
de descentralizacién se van paulatinamente acentuando. En ese contex-
to, en 1822, José Antonio Rodriguez Aldea, redactor de la Constitucion
Politica del Estado de Chile de ese ano, daba cuenta en el texto de dicha
constitucion de la extension del territorio nacional, senalando, en el ar-
ticulo 3° que “El territorio de Chile conoce por limites naturales: al sur,
el Cabo de Hornos,; al norte, el despoblado de Atacama; al oriente, los
Andes; al occidente, el mar Pacifico. Le pertenecen las islas del Archipié-
lago de Chiloé, las de la Mocha, las de Juan Ferndndez, la de Santa Maria
y demas adyacentes.”

Aquella vocacion descentralizadora se reforzé al poco tiempo, par-
ticularmente con el fallido intento de establecimiento de un sistema fe-
deral (1826); la constitucion de una Asamblea Provincial (Constitucion
de 1828); la creacién de la Ley de Comuna Auténoma (1891); la instau-
racion de asambleas provinciales (Constitucion de 1925); la creacién de
nuevas regiones (1945; 1969; 1974; 2007 y; 2018); la formacién de la

' Es preciso tener presente que dichas asambleas nunca se constituyeron.

b8



Modernizacion del Estado, probidad y transparencia:
condiciones esenciales para una descentralizacion exitosa

Oficina de Planificacién Nacional (1969) y la Comisién Nacional de la
Reforma Administrativa (1974), entre otros. Todos estos hitos son muestra
de un esfuerzo permanente por descentralizar el ejercicio del poder po-
litico y administrativo.

Dada esa rica historia, no es de sorprender que en la actualidad la
descentralizacién sea un tema gravitante no solo de la agenda del gobier-
no central, sino como preocupacién de la ciudadania en general.

En consecuencia, es preciso revisar qué se entiende por descentra-
lizacion, cudles son sus condiciones basales que permitan asegurar un
proceso de descentralizacién eficaz y cémo el gobierno del presidente
Sebastian Pifiera estd abordando el mencionado fenémeno.

Il. La descentralizacion y los presupuestos basales
para alcanzar un proceso eficaz

La descentralizacién se ha conceptualizado de diversas maneras a
lo largo del tiempo. En efecto, se ha sefalado que “[l]la descentraliza-
cién administrativa tiene lugar cuando el ordenamiento juridico confiere
atribuciones o competencias en forma regular y permanente a entidades
dotadas de personalidad juridica y patrimonios propios, diversos a los del
Estado. Por ejemplo, las municipalidades, gobiernos regionales, empresas
publicas creadas por ley, Universidad de Chile, Servicio de Impuestos
Internos, entre muchos otros” (Ponce de Le6n 2015: 71).

En términos muy similares, se ha sostenido que la descentralizacion
es “aquel sistema en que el servicio se presta por una persona juridica pu-
blica, creada por el Estado, pero distinta de él, con un patrimonio propio
y cierta autonomia respecto del poder central” (Aylwin, 1996: 161). Por su
parte, el profesor Alejandro Vergara sostiene que la descentralizacion ad-
ministrativa “implica no solo otorgar la personalidad juridica a los 6rganos
regionales sino la atribucién de competencias propias, permaneciendo la
supervigilancia del presidente de la Republica” (Vergara, 2018: 281).
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Habida consideracién de los puntos comunes que es posible en-
contrar en las diversas conceptualizaciones que han desarrollado los au-
tores especializados en la materia, se estima que la descentralizacién
administrativa tiene lugar cuando la toma de decisiones se aproximan a
las personas, en tanto habitantes de una zona determinada del territorio
nacional (descentralizacion territorial), produciéndose una disgregacion
supervigilada del Poder Ejecutivo, que se materializa en instituciones o
servicios con personalidad juridica y patrimonio propio (descentraliza-
cion funcional) y una redistribucién de la inversion en las distintas regio-
nes o localidades.

Ahora bien, tanto la descentralizacion territorial como la funcional
requieren de la existencia de presupuestos basicos que permitan asegurar
una adecuada eficacia de estas. Dichos presupuestos pueden ser aborda-
dos desde una dimension objetiva y una subjetiva’.

La dimension objetiva dice relacion con “la existencia de una nece-
sidad de descentralizar”, entendida como las condiciones territoriales y
de distribucion de poblacién que hacen necesaria la descentralizacion.
Por su parte, la dimensién subjetiva puede ser abordada, por un lado,
como la consciencia ciudadana de que se requiere efectivamente des-
centralizar la toma de decisiones para alcanzar una mayor satisfaccion
de las necesidades publicas (faz subjetiva); y, por otra parte, como “una
fuerte voluntad o conviccién politica de llevar a cabo la politica publica
descentralizadora”.

Al revisar la historia de Chile es posible apreciar estos dos elemen-
tos. Sin embargo, se hace patente la pregunta respecto del por qué Chile
no ha logrado completar en forma exitosa la tarea descentralizadora.

Sobre el particular, se estima que a lo largo de la historia de Chile
no se han llevado adecuadamente a la practica los presupuestos contin-

2 Esta distincion fue tomada de Cabrillac, 2009: 76 — 101.
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gentes que permiten asegurar una debida descentralizacion. En efecto,
los mencionados presupuestos no son otra cosa que aquellos que dicta el
momento histérico respectivo en que se elabora la politica publica des-
centralizadora, los cuales, a su vez, estan condicionados por las legitimas
necesidades sociales y ciudadanas, las que son cada vez mas exigentes.

En dicho sentido, se tiene que “[l]as sociedades modernas exigen
cada vez mas y mejores servicios, forzando al Estado a desplegar con
eficacia un conjunto de tareas que crece en nimero y complejidad. La
brecha entre las expectativas sociales y la capacidad estatal de satisfacer-
las puede crecer a niveles peligrosos para sostener la gobernabilidad y
la confianza social en las instituciones de la democracia representativa.
Mejorar la capacidad del Estado para responder a las necesidades y ex-
pectativas de los ciudadanos es, quizas, el mayor desafio de las politicas
publicas modernas” (Centro de Estudios Pablicos 2017: 13).

Desde la perspectiva anotada, se tiene presente que, dadas las condi-
ciones contingentes que actualmente atraviesa Chile, las politicas puabli-
cas que profundicen la descentralizacién deben, en primer lugar, elabo-
rarse como parte de un proceso de modernizacion del Estado; segundo,
estar dotadas de estdndares de integridad publica y probidad suficientes
que permitan combatir de forma efectiva los actos de corrupcién; vy, ter-
cero, poseer altos estandares de transparencia.

I1l. La modernizacion del Estado al servicio de la
descentralizacion politica y administrativa

El Estado juega un rol central en la vida de las personas. Aquel rol
tiene manifestaciones concretas, tales como, el favorecimiento de la con-
vivencia democratica y la existencia de instituciones que, dia a dia, per-
miten el bienestar de las personas que habitan el territorio nacional.

En ese contexto, su primera y mdas esencial vocacion es servir a las
personas, para lo cual debe poseer un actuar dinamico y eficiente, que le
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obligue a adecuar su comportamiento a las nuevas necesidades sociales,
modernizando constantemente su estructura institucional, administrativa
y financiera.

Al hablar de modernizacién del Estado, se hace referencia a un pro-
ceso que tiene por objetivo elevar los estandares de eficacia y eficiencia
de las instituciones, acercando el Estado a las personas y aumentando,
por tanto, los niveles de satisfaccién de la ciudadania respecto de los
servicios publicos. Asi, un Estado que avanza en modernizacion, también
es un Estado que contribuye a aumentar las oportunidades y seguridades
de los ciudadanos.

Esto implica, en un mundo cada vez mas moderno, globalizado e
interconectado, que las instituciones avancen en la entrega de un servicio
cada vez mas rapido, digital, eficiente y de alta calidad.

IV. La probidad en el ejercicio de la funcién puiblica
como piedra angular de la descentralizacion

La probidad se ha cristalizado en el ordenamiento juridico como un
principio de derecho puiblico que debe informar las distintas actuaciones
de los 6rganos del Estado, asi como también las politicas que se adoptan
desde el gobierno central. De esta manera, no es posible concebir una
politica de descentralizacion sin un adecuado marco de probidad e inte-
gridad que permita evitar la produccién de actos que atenten contra este
principio.

En directa relacién con lo mencionado, se debe tener presente que
la promocién de la probidad esta directamente relacionada con la lucha
contra la corrupcion, la cual es una de las mayores preocupaciones de la
ciudadania. En efecto, el 20% de la ciudadania indicé en noviembre de
2018 que la corrupcion es uno de los tres problemas a los que el gobierno
deberia prioritariamente combatir (Centro de Estudios Publicos, 2018).
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Por ello, el principio de probidad debe ser un factor clave en la
construccion de politicas pablicas descentralizadoras, las cuales deben
cumplir con los estandares que hoy demanda la ciudadania.

Por lo pronto, no basta con que la Ley de Fortalecimiento de la Regio-
nalizacion del pais entregue el marco juridico que habilita para efectuar la
transferencia de recursos y competencias a los gobiernos regionales, sino
que también es necesario que existan mecanismos que permitan evitar efi-
cazmente la ocurrencia de actos de arbitrariedad respecto de la transferen-
cia de recursos hacia los gobiernos regionales, asi como evitar la opacidad
y falta de probidad al momento de realizar la toma de decisiones.

En el sentido mencionado, se estima necesaria la generacion de me-
canismos que tiendan a que las personas adquieran mayor confianza en
los gobiernos locales y regionales, pues es preocupante que exista una
idea extendida respecto que las municipalidades constituirian focos de
corrupcion en lo relacionado con compras publicas, en atencién a la
dificultad de comprobar sus estandares de cumplimiento y transparencia
y a la diversidad de circunstancias y realidades que rodean a las mismas.

La situacion retratada debe ser abordada desde la integridad publica,
la que debiendo permear todos los aspectos relacionados con la adminis-
tracion municipal y regional del Estado, permita que el ejercicio de las
funciones publicas y la transferencia de recursos y competencias posean
un efecto positivo y gocen de la necesaria eficiencia y eficacia que deben
presidir el mencionado proceso.

V. La transparencia como un factor de recuperacion
de la confianza publica y de acercamiento a las
personas

La consagracion del principio de transparencia dentro de los orde-
namientos legales tiene por objetivo recuperar la confianza de la ciuda-

63



DESARROLLO TERRITORIAL COLABORATIVO Descentralizando poder, competencias y recursos

dania en las instituciones puablicas, disminuyendo las brechas entre las
personas y los servicios publicos.

En efecto, “[e]l Estado y la administracion publica en el siglo XXI tie-
nen el gran reto de profundizar la democracia, pues el progreso social en
estos tiempos esta determinado por la forma en que se vinculan las insti-
tuciones publicas con los ciudadanos. Debe reconocerse la nueva posi-
cién que estos ocupan en esa relacion, que es condicionante a su vez de
la consolidacion del Estado en sus otras dimensiones: social, de derecho
y de justicia. Ahora bien, no es posible hablar de democratizacién del
sector publico si no se logra acercar las instituciones a la gente y hacer
que la accion del gobierno se traduzca en bienestar para las personas”
(Montero, 2017: 54 — 55).

En ese entendido, los gobiernos deben desplegar su accién hacia
la consecucion de politicas publicas tendientes a la generacion de un
Estado mas transparente, haciendo nuestras estas palabras, actualmente
las politicas que estamos desarrollando desde la administracion central
dicen relacion con la generacion de un gobierno y un Estado mas transpa-
rentes, cuestion que reviste capital importancia en los gobiernos locales y
regionales, pues es en ellos donde la ciudadanfa tiene un primer contacto
no solo con los servicios publicos, sino con la integridad pdblica, la pro-
bidad y la transparencia.

De esa manera, la accién de los municipios y gobiernos regiona-
les, asi como su respectivo ejercicio competencial deben estar acom-
pafadas de una adecuada difusién, entrega y acceso a la informacion,
de manera tal que los distintos procedimientos que se desarrollan por
parte de ellos estén completamente validados, juridica y socialmente,
entregando no solo un servicio de alta calidad a las personas, sino que
también una profunda percepcién de transparencia y acceso a la infor-
macion.
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VI. La agenda de descentralizacion del Estado del
gobierno del presidente Sebastian Pinera: la
modernizacion, la probidad y transparencia
como condiciones esenciales de la misma

La descentralizacion del ejercicio del poder es un proceso que debe
estar debidamente acompanado de factores que permitan asegurar su éxi-
to. En ese orden de ideas, es preciso afirmar que aquellos factores esen-
ciales se relacionan con la modernizacién del aparato pdblico y con la
probidad y transparencia en el ejercicio de las funciones publicas.

Lo senalado precedentemente es un tépico que el gobierno del pre-
sidente Sebastian Pifiera ha abordado desde el inicio de este segundo
mandato y que, sin lugar a dudas, serd uno de los pilares estructurantes
del proceso descentralizador.

En efecto, la agenda de descentralizacién ha procurado generar y
presentar una agenda modernizadora con proyectos especificos relacio-
nados con la profundizacién de la integridad pdblica y la consolidacion
de los principios de probidad y transparencia como valores rectores del
ejercicio de la funcién publica.

Prueba de lo anterior fue lo realizado durante 2018. Efectivamente,
el compromiso del gobierno del presidente Pifiera se manifesté con la
continuacién de la tramitacién del proyecto de ley que modificé el Cé-
digo Penal elevando las sanciones para el delito de cohecho y soborno,
el cual, en noviembre de dicho afo se convirti6 en la Ley N° 21.121,
creando un nuevo Estatuto Anticorrupcion.

A ello se sumaron la presentacion del proyecto de ley que fortalece
la integridad publica (boletin N° 11.883-06) y del proyecto de ley de
transparencia 2.0 (boletin 12.100-07), destinado a modificar la Ley de
Transparencia, fortaleciendo el sistema, igualando las obligaciones de
transparencia de los distintos 6rganos del Estado y creando un Portal Uni-
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co de Transparencia del Estado, como mecanismo efectivo de contacto de
las personas con los servicios publicos en la anotada materia.

Sin embargo, el proceso descentralizador iniciado por Chile median-
te la promulgacion de las leyes N°21.073 y 21.074 revisten desafios que
es preciso abordar desde una integralidad, estableciendo mecanismos de
probidad y transparencia eficaces que acompanen dicho proceso con la
debida rendicién de cuentas y control ciudadano.

En efecto, dado el profundo cambio histérico e institucional que
supone la eleccién de los gobernadores regionales (Ley N° 21.073),
es preciso promover diversas medidas legislativas y administrativas que
permitan preparar adecuadamente el proceso en cuestion, asi como for-
talecer la relacién que posee la ciudadania con los municipios, con
el objeto de promover una descentralizacion politica, administrativa y
fiscal sélida.

Desde el punto de vista especifico de las politicas descentralizado-
ras, actualmente se esta preparando un proyecto de ley que fortalecerad
la integridad publica en gobiernos municipales y regionales, para lo cual
se crea una asignacion especial de funcién critica para cargos prioritarios
de las municipalidades y fortalece los cargos prioritarios en los gobiernos
regionales, debido a que es preciso atraer a los mejores y mas calificados
funcionarios a dichos servicios publicos, permitiendo captar mas y mejo-
res talentos para esas instancias.

A lo senalado, se une que el proyecto en cuestion tiene por objeto
que los municipios cuenten con personal idéneo para el ejercicio de sus
funciones, proponiéndose que ciertos cargos prioritarios dentro de los
municipios sean seleccionados a través del mecanismo de Alta Direccion
Publica, en orden a propender a la profesionalizacion del sector muni-
cipal.

Ambas medidas en general buscan que existan profesionales alta-
mente calificados y expertos al interior de los gobiernos regionales y mu-
nicipios, con sélidos conocimientos técnicos y humanos, para enfrentar
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los desafios de la nueva institucionalidad descentralizadora que propone
el proyecto de ley en analisis.

Lo anterior no es sino manifestacién de una necesidad concreta, es-
pecifica y primordial de la descentralizacién, cual es que esta politica
publica permee no solo el aspecto patrimonial o fiscal, sino que también
el capital humano. En efecto, es necesario que el talento humano, técni-
co y profesional, pueda encontrar una ctpula de desarrollo tanto en las
comunas, como en las provincias y en las regiones en general. El fomento
de esto es prioridad para este gobierno, por lo que se esta preparando el
terreno en orden a aprovechar la plataforma idénea que establece el mar-
co normativo configurado por la Ley N° 21.105, que crea el Ministerio de
Ciencia, Tecnologia, Conocimiento e Innovacion.

En efecto, parte del objetivo declarado de este nuevo 6érgano es, de
conformidad al articulo 3° de la aludida norma, “contribuir al desarrollo,
incrementando el patrimonio cultural, educativo, social y econémico del
pais y sus regiones, y propendiendo al bien comun, al fortalecimiento
de la identidad nacional y regional y a la sustentabilidad del medio am-
biente”. Por tanto, se espera que con el Ministerio de Ciencia se pueda
fomentar la investigacién, el desarrollo tecnoldgico, la innovacion vy, en
definitiva, modernizar, generar y fortalecer, no solo la infraestructura y
el patrimonio local, sino también al funcionario que ejerce una funcién
publica en regiones.

Asimismo, y en aras de dotar a los municipios de mayor transparen-
cia, teniendo en especial consideracion las deficiencias en los procedi-
mientos relacionados con compras publicas, se incrementan las medidas
de fiscalizacion de las licitaciones municipales y regionales.

Uno de los puntos innovadores del proyecto de ley aludido consiste
en la regulacion respecto de la procedencia y oportunidad de las capa-
citaciones que realizan los concejales y consejeros regionales, especial-
mente respecto de aquellas que se realizan fuera del territorio nacional,
situacion que ha provocado que durante los UGltimos afos aquellas sean
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cuestionadas dado que no se relacionan con el rol que dichas autorida-
des cumplen, ni con el cumplimiento de sus funciones.

Por otra parte, se estima pertinente que el proyecto de ley analiza-
do replique las normas de remocién por incumplimiento de los deberes
referentes a la sujecion al principio de probidad contemplados en la Ley
Organica Constitucional de Administracion Interior del Estado que ac-
tualmente rige para los consejeros regionales, haciéndolas extensivas a
los gobernadores, estableciendo, de esa forma, un mayor estandar de
desempefio para las nuevas autoridades.

En la misma linea, con el objeto de profundizar una regulacion de
tal naturaleza, seria adecuado incorporar, mediante reforma constitu-
cional, a los gobernadores como sujetos susceptibles de ser acusados
constitucionalmente de conformidad a lo dispuesto en el articulo 52
de la Constitucion Politica de la Republica. Ello permitiria robustecer
no solo los estandares de probidad que rodean a estas autoridades
politicas, sino también los necesarios mecanismos de control cruza-
do, que tanto bien le hacen a nuestro sistema politico democrético y
republicano.

Las medidas senaladas deben ser complementadas con una mejora
de la regulacién de la gestién de los recursos piblicos que actualmente
realizan los municipios y gobiernos regionales. En efecto, se hace im-
perioso fortalecer los procesos de rendicién de cuentas de las diversas
unidades municipales y regionales encargadas de gestionar el prepuesto,
para lo cual se pondra a disposicién del piblico, en forma unificada, una
serie antecedentes relevantes que permitan conocer la situacion financie-
ra real de dichos servicios publicos.

Finalmente, un analisis somero de la Ley N° 21.074 arroja que la
implementacién y correcta aplicacion de dicha norma requiere no solo
la generacion de reglas claras de responsabilidad en gasto pdblico, sino
que también una mejora sustantiva en los estdndares de eficiencia, opor-
tunidad y rigurosidad de dicho gasto. En efecto, lo dicho anteriormente
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implica la creacion de un marco regulatorio que promueva un creciente
proceso descentralizador de las rentas regionales, el cual posea normas
de flexibilidad presupuestaria y posea mecanismos orientados a la con-
creciéon de una responsabilidad fiscal efectiva, lo cual debe ir acompa-
fiado, como ya se ha dicho, de mecanismos de rendicion de cuentas y
transparencia que hagan valer no solo la responsabilidad de las autori-
dades, sino que permitan medir la probidad e integridad con que dichas
funciones son ejercidas.

En definitiva, el gobierno del presidente Pifiera tiene como objetivo
claro posicionar la integridad pdblica y transparencia como ejes estruc-
turantes del actuar del Estado, razén por la cual las medidas legislativas
antes enunciadas no son un hecho aislado, sino que son parte de una
agenda mas amplia que contiene iniciativas relativas a la modernizacién
de la Contraloria General de la Republica, la creacién de un sistema de
proteccion a los denunciantes, actualizar el sistema de compras publicas,
entre otros proyectos.

El desarrollo de un pais debe ser entendido en su sentido lite-
ral e integro. No podemos afirmar que hay desarrollo si las cifras de
crecimiento econémico, cientifico, tecnolégico y social arrojan solo
ndmeros positivos en Santiago. El gobierno del presidente Pinera esta
convencido que el desarrollo de las identidades regionales y loca-
les son una pieza clave para poder alcanzar el progreso de Chile.
Debemos contar con autoridades que representen integramente los
intereses de los ciudadanos de la regién o comuna, con el objeto de
que las demandas de participacion que dia a dia estan forjando con
mas fuerza sean realmente escuchadas. Asimismo, debemos estable-
cer un sistema integral de transparencia y probidad que alcance a las
autoridades regionales y locales, para que los ciudadanos recobren la
confianza en las autoridades y, en consecuencia, en las instituciones
publicas en general.
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