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LA DESCENTRALIZACION:
ASUNTO DE ACTORES Y SU ARTICULACION

Gongzalo Delamaza
Nuria Cunill
Alfredo Joignant

Este articulo propone un marco conceptual para abordar de manera interre-
lacionada las capacidades de articulacién de los actores sociales y politicos
para hacer avanzar un nuevo ciclo de descentralizacién en Chile, teniendo
en consideracién las condiciones institucionales y politicas que estos actores
enfrentan. Una creciente demanda por descentralizacién y autonomfa regio-
nal est4 siendo reconocida en la sociedad chilena, quizas, de un modo que no
ocurria desde hace mucho tiempo atrds. Sin embargo, ni la demanda ni los
posibles caminos de solucién se limitan exclusivamente al proceso de refor-
ma institucional del Estado, asunto de por si dificil, ni tampoco a transferen-
cias de competencias entre niveles de la administracién. Esto tltimo, siendo
indispensable, deja intactos otros aspectos en los cuales nos concentraremos
en este libro. Nuestro punto de vista indica que, para enfrentar las transfor-
maciones actualmente demandadas desde la sociedad, se requiere ingresar
en un nuevo ciclo del proceso descentralizador definido principalmente por
la modificacién de las interrelaciones entre los actores sociales, la institucio-
nalidad y los agentes politicos que pueden conducir las transformaciones.

Lo anterior se fundamenta en que el nuevo ciclo supondria el desarro-
llo de «un nuevo modelo conceptual y politico de descentralizacion debida-
mente consensuado por los actores involucrados en el proceso» (SUBDERE,
2006). Este enfoque, de prosperar, representarfa una importante innovacién
politica e institucional en la tradicién chilena, signada por las reformas top
down y la continuidad del centralismo en la institucionalidad. Sin embargo,
su viabilidad dependerd de un adecuado conocimiento y modificacién de
los vinculos entre los actores involucrados, tanto en el 4mbito subnacional
como entre los actores regionales y locales y el denominado «nivel central»,
esto es, los actores de poder e influencia politica nacional. Esto, asumiendo
que la variable critica principal para un cambio orientado por este enfoque
son las capacidades de relacionamiento de los actores del proceso, tanto
aquellas demostradas en la prictica como las esperadas del avance del pro-
pio proceso de descentralizacidn.
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¢Bajo qué condiciones es posible una nueva articulacién de estos actores
que haga posible ese nuevo ciclo? Esa es la pregunta que orienta el esfuerzo
de conceptualizacién del presente trabajo y la investigacién desplegada en el
conjunto del libro.

Los cICLOS DE LA DESCENTRALIZACION

Serfa largo describir las caracteristicas que ha tenido hasta ahora el proceso
descentralizador en Chile, no obstante, cuando se propone un «nuevo ciclo»,
sus caracteristicas revelan, por oposicién, la situacién a modificar. Ambos
pueden sintetizarse en un cuadro de oposiciones:

ithiacion actu

Descentralizacién territorial Desconcentracién administrativa

Nombramientos desde el nivel

Eleccién piblica local central

Incorporacién del enfoqu .
P que Enfoque sectorial

territorial

Incorporacién de las identidades Diseifio politico e institucional

y necesidades de la comunidad homogéneo en todas las regiones
Gestién participativa Gestidn estatal

- Fuente: Elaboracién propia a partir de SUBDERE, 2006

Practicamente todas las caracterfsticas propuestas tienen como supues-
to un comportamiento activamente comprometido o proactivo de los ac-
tores regionales, pues son los que hacen posible que estas se desarrollen de
buena forma. A diferencia de la situacién actual, cuya dindmica depende
principalmente del cumplimiento de la normativa y de la calidad del pro-
ceso institucional estatal (comandado desde el centro), el «segundo ciclo»
se caracteriza porque: a) amplia los actores involucrados (la comunidad, la
participacién en la gestién); b) se apoya sobre las capacidades, dindmicas
y sinergias posibles entre ellos (enfoque territorial); y ¢) supone la modifi-
cacién de las relaciones entre los actores regionales y los «centrales» (elec-
cién piblica local, descentralizacién territorial). A lo anterior se agrega la
proposicién de gradualidad para el proceso mismo, lo que implica consi-
derar la diversidad de ritmos de avance en las diferentes regiones y, por lo
tanto, una estrategia de implementacién que se abre a las particularidades
de los procesos regionales.
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La existencia de una «masa critica» de actores regionales ha sido con-
siderada como un requisito fundamental de un proceso de este tipo. Enten-
demos por tal aquella que manifiesta o posee potencialmente la capacidad
de vincularse entre si de modo proactivo y de modificar sus relaciones con
actores externos relevantes para convertirse en interlocutor vilido, a fin de
incidir en las orientaciones y el desarrollo del proceso, desde el lado de la
demanda. Ello supone que la masa critica corresponde a la articulacién de
actores de la descentralizacién, con capacidad de constituirse en tanto tales,
actuar con margenes de autonomia y, sobre todo, construir y defender una
agenda propia en el nivel regional’. Dicho de otro modo: postular la existen-
cia de una masa critica de actores regionales equivale a suponer que se trata
de actores competentes para satisfacer sus intereses y preferencias?.

La hipétesis relativa a la masa critica tiene como supuesto el que no serd
un actor en particular, solo una orientacién politica central, o incluso una
mera reorientacién institucional la que hagan posible la descentralizacién
desde abajo. Ella dependerd de las capacidades de articulacién (de los ac-
tores regionales entre si) y de las capacidades de interlocucion (con actores
externos). De allf la importancia de conocer las condiciones en que el proce-
so de articulacién sucede y las capacidades manifiestas y potenciales de los
actores para incidir en dichas condiciones.

Investigaciones realizadas en el dmbito subnacional indican que existe
un importante nimero y variedad de redes de relacidn entre actores sub-
nacionales (estatales y sociales) surgidas a partir de diversas iniciativas es-
tatales de aplicacién local, asi como de la iniciativa asociativa de diferentes
actores sociales en alianza con instituciones y programas estatales. Es en
este terreno en donde se puede apreciar de modo incipiente la competencia
de los agentes, la que se funda en un know-bow que se muestra auspicioso
para fines locales. Sin embargo, dichas experiencias tienden a circunscribirse
al nivel local y, en general, solo comprometen a actores intermediarios de
la politica social con baja capacidad de incidencia sobre las orientaciones
de politica (Delamaza y Ferndndez, 2006; Delamaza y Ochsenius, 2007).
Ademds, se constata que existe una fractura o falta de acoplamiento entre
las iniciativas surgidas desde el nivel regional y aquellas que surgen de los ni-
veles locales, comprometiendo municipios y actores sociales®. Problema que

! Estas caracteristicas fueron enfatizadas por Claudia Serrano, entonces subsecretaria
de Desarrollo Regional, en su comentario durante e taller de inicio del estudio «Ar-
ticulacién y actores para la descentralizacién en tres regiones de Chile», en septiem-
bre de 2008.

2 Sobre la nocién de competencia politica, ver Joignant (2004 y 2007b).

3 Asi, por ejemplo, la iniciativa de planificacién territorial de la Regién del Bio Bio,
durante la intendencia de Jaime Tohd, o los didlogos regionales al momento de la
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suele ser més agudo cuando se trata de iniciativas lideradas por la sociedad
civil o que surgen en contextos estrictamente locales (Ferndndez y Robles,
2004; Delamaza, 200S5).

Adoptamos aqui un anilisis de los actores en una triple perspectiva: a)
aquello que los actores han hecho en conjunto, esto es, su experiencia pre-
via y el aprendizaje que deriva de ella; b) lo que quisieran hacer de manera
articulada, sus proyectos y aspiraciones subjetivas compartidas; y c) lo que
podrian hacer efectivamente, es decir, sus capacidades y las restricciones que
enfrentan, en otros términos, su competencia efectiva, Este enfoque supone
tomar el «punto de vista del actor» en sus orientaciones hacia la mayor
descentralizacién, en lugar de evaluar a los actores de acuerdo a un proce-
so de descentralizacién definido externamente. De acuerdo a este esquema,
estaremos en presencia de mayor o menor masa critica de actores para la
descentralizacién segiin su trayectoria de articulacién previa, su capacidad
de propuesta, su voluntad de articulacién entre si y la importancia de las
restricciones que enfrentan.

A partir de lo anterior puede formularse el siguiente conjunto de opo-
siciones en cada una de las dimensiones que dard lugar a un nimero de
combinatorias empiricas, segiin los actores se acerquen o alejen de cada uno

_los polos del continuo:

Experiencia previa

. ot Lo han hecho No lo han hecho
en articulacion
Aprendizaje Saben hacerlo No saben hacerlo
L Se plantean hacerlo en el No se plantean hacer-
Aspiraciones
futuro lo en el futuro
Tienen proyectos que No tienen proyectos
Proyectos involucran la articulacién que involucren la arti-

con otros culacién con otros

instalacién de la nueva Regién de Los Rios, aunque contaban con la potencialidad
de articularse con la iniciativa local, se realizaron en condiciones que limitaron se-
veramente esa articulacién, A la inversa, experiencias como la Comisién Regional
de la Pesca Artesanal de la Regién del Maule o la Asociacién Araucania Andina, no
alcanzan a proyectarse como modelos de gestion descentralizada, a pesar de haber
comprometido una gran variedad de actores y haber demostrado una gestién inno-
vadora, eficiente y legitima, Para estos dos tltimos casos, ver Programa Ciudadania y
Gestidn Pablica (2005 y 2007).
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Los recursos estdn asi-
métricamente distribui-
dos a favor de actores
centrales

Cuentan con los recursos
Capacidades para hacerlo (organizaciona-
les, humanos, financieros)

Cuentan con la autonomfa | Dependen de otros

Restricciones . . .
suficiente para articularse para articularse

Fuente: Elaboracién propia

Es necesario, pues, comprender la dindmica de los actores en su rela-
cién mutua y no de modo aislado, asumiendo que la columna vertebral del
proceso descentralizador es la articulacién y concertacién en funcién de me-
tas concretas de descentralizacién {tanto en orientaciones como en gestién).
Bajo esta perspectiva, consideramos de especial relevancia el andlisis de las
dindmicas de relacidn entre actores estatales, politicos (principalmente parti-
dos) y sociales (sociedad civil organizada y sector privado empresarial) en te-
rritorios determinados. De manera especial asumimos que es clave modificar
la relacién asimétrica que existe entre los actores regionales (normalmente
subalternos) y los «centrales» (normalmente dominantes). Esto significa dis-
tinguir, como lo han propuesto otros autores, entre actores «del territorio»
y actores «en el territorio». Los primeros surgen del territorio y sus intereses
estan intimamente ligados al desarrollo de este. Los segundos actiian en el te-
rritorio, produciendo, muchas veces, fuertes impactos y modificaciones en él,
pero ni sus estructuras decisionales ni sus intereses estratégicos estdn ligados.
Vale decir, la dindmica del proceso involucra necesariamente a ambos polos
de la relacién, la que se desenvuelve en condiciones institucionales, sociales
y politicas determinadas que es necesario considerar.

De hecho, un proceso de reforma compromete voluntades de transforma-
cién externa a los actores y una tensién hacia el cambio, as como expectativas,
experiencias y capacidades propias de los actores. En definitiva, existen rasgos
de la «cultura regional» que pueden fortalecer o dificultar las propuestas de
reforma. Es sabido, por ejemplo, que propuestas gubernamentales de reformas
descentralizadoras se han enfrentado con un disefio institucional inadecuado,
asi como con una experiencia acumulada en procesos previos que no resulta
un aliciente para la dindmica de los actores (Angell, 1999; Mardones, 2007;
Monje, 2007).

De acuerdo a lo anterior, esta conceptualizacién indaga acerca de los
mdrgenes de autonomia que tiene la dindmica politica regional para cons-
truir interlocucién con los niveles centrales. Partiendo de la base de que
el proceso politico —eleccidon de autoridades y representantes populares,
dindmica de los partidos politicos, etc.— es uno de los factores claves para
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la implementacién de medidas y politicas descentralizadoras. Aunque pa-
rezca extrafio, este aspecto usualmente no es considerado en el disefio de
las politicas piblicas, constituyéndose en una verdadera dimensién oculta
de su anlisis (BID, 2006). Aqui se lo considera un factor central.

También se considera relevante para el proceso descentralizador caracte-
rizar los tipos de relaciones que se establecen en el sistema politico regional,
teniendo en cuenta los vinculos politicos y sus incentivos, explicitos o impli-
citos. Asi, se plantean preguntas como: ¢qué tipo de relaciones mantienen los
actores politicos con los sociales?, ¢en qué consiste la relacién entre autori-
dades electas, autoridades designadas y funcionarios/as?, ¢se establece entre
ellos una sinergia que favorece el surgimiento y desarrollo de una «masa
critica» regional?

Por otra parte, también es importante conocer cudl es la presencia de
los distintos tipos de actores regionales en las diferentes instancias de articu-
lacién. Los tipos de institucionalizacién de la participacién y concertacién
regional, unidos a las atribuciones de las instancias pueden, de hecho, ayudar
a determinar las prioridades de los actores estratégicos (por ejemplo, partici-
pacién institucional o instancias informales de articulacién e influencia). Asi,
surgen interrogantes tales como: ¢participan los actores estratégicos del es-
pacio regional en las instancias de concertacién / articulacién que se crean?,

. ¢son ellas inclusivas respecto de grupos subordinados de la sociedad regio-
~ nal?, ;de qué manera se producen las interacciones y con qué resultados?

En suma, a través de estas definiciones se pretende conocer y analizar
cuiles son las condiciones institucionales y politicas y su relacién con las
visiones, capacidades y dindmicas de los actores estatales, politicos y sociales
(empresariado y sociedad civil) que inciden en su capacidad de concertarse
entre s{ y con otros, a fin de cooperar en funcién de la descentralizacién y el
desarrollo regional.

Nuestra hipétesis general plantea que existe una influencia reciproca en-
tre las condiciones (sociales, institucionales y politicas) y las capacidades de
articulacién para la descentralizacién, manifiesta o potencial, de los actores
politicos y sociales. De tal manera que las dimensiones de andlisis que propo-
nemos —institucional-estatal, social y politica— abordan de manera integrada
tanto las dindmicas de articulacién de los actores como las condiciones en
las que estas se hacen posibles. Antes de detallar las dimensiones conceptua-
les y sus consecuencias metodoldgicas, fundamentaremos nuestra opcion ge-
neral entendiendo la descentralizacién como una respuesta a la complejidad
y como un desafio de construccién de gobernanza.
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LA DESCENTRALIZACION
COMO UNA RESPUESTA A LA COMPLEJIDAD

Desatrollos tedricos recientes sugieren que bajo el nuevo contexto de creciente
complejidad e integralidad de los problemas sociales un gobierno, por mds
competente y capaz que sea, no es suficiente para enfrentarlos, asi como la
direccién de una sociedad, mediante intervencién y mando directo, ya no es
un supuesto viable (Aguilar Villanueva, 2006).

Lo que en este sentido aparece relevado es la necesidad de un nuevo
proceso directivo donde las capacidades gubernamentales se asocian con las
sociales. La gobernanza, como nuevo modo de gobernar, llama la atencién
sobre el hecho de que actualmente la eficacia y la legitimidad de la accién
piiblica se fundamentan en la calidad de la interaccién entre los distintos ni-
veles de gobierno, las organizaciones empresariales y la sociedad civil (Prats,
2006). El énfasis, particularmente en el dmbito local, se sitiia asi en la pro-
duccién de gobernanza a través del didlogo, donde, ademas de lograr acuer-
dos, interesa el cambio de las practicas y principios sociales (Innes y Booher,
2003). La creciente importancia que adquiere la confianza como factor de
gestion, y con ella la creacién de significados compartidos entre distintos
actores potencialmente en conflicto, avala este tipo de abordaje (Hardy y
otros, 1998).

Este enfoque es particularmente aplicable a los problemas vinculados a
la descentralizacién y el desarrollo territorial, como es posible evidenciarlo a
través del desarrollo de las principales dimensiones asociadas a las redes como
forma de regulacién social y la gobernanza como expresién politica, estable-
ciendo el vinculo existente entre estas y el territorio.

a) El territorio

Actualmente se reconoce que varios factores han provocado una resig-
nificacién de los elementos territoriales y de proximidad, reforzando las
oportunidades de los dmbitos locales (Subirats, 2006: §). De una parte, es-
tin emergiendo nuevos modelos de desarrollo que revalorizan los aspectos
ecoldgicos y endégenos y que, por lo tanto, refuerzan las especificidades
territoriales. Por otra parte, la estructura social ha ido fragmentindose y
haciéndose mas compleja, con mds dindmicas de individualizacién y con
demandas sociales méds heterogéneas y especificas que refuerzan las l6gicas
de proximidad (fdem).

Lo que interesa de los territorios no es tanto su entidad fisica, sino su ca-
pacidad para albergar y articular relaciones (Subirats, 2006; Brugué, 2008).
Bajo este marco no es relevante definir con precisién los limites institucio-
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nales o administrativos de ciudades o regiones, sino utilizar la idea de un te-
rritorio que se define y se redefine en funcién de cémo los actores lo utilizan
para relacionarse entre ellos.

Desde esta perspectiva, el territorio se define tanto por elementos de proxi-
midad como por elementos de conectividad virtual. La concepcién virtual del
territorio ofrece una unidad de andlisis compleja y dindmica para acercarse a
una realidad que también es compleja y dindmica.

Las relaciones se producen al interior de los territorios y entre territorios.
En el nivel interterritorial, el territorio se define como el espacio de identifi-
cacién v encuentro de determinados actores sociales y econdmicos, mientras
que, en el nivel intraterritorial, el territorio es el propio actor que se relaciona
con otros actores territoriales. Esta aproximacién se completa con el recono-
cimiento de distintas escalas territoriales, es decir, supone que los espacios de
identificacién de los actores son dindmicos y que, en consecuencia, los actores
territoriales que se relacionan en el nivel intraterritorial también son cambian-
tes (Brugué, 2008: 30).

Por otra parte, la literatura especializada destaca la importancia de reco-
nocer a los territorios en funcién de su capacidad para protagonizar determi-
nados tipos de relaciones que no pueden asimilarse a las légicas interior-ex-
terior y unos-otros, sino a su naturaleza competitiva o colaboradora. Estos
tipos de relacién han dado lugar a dos modelos de ciudad que tienen distinta
incidencia en la constitucién y articulacién de los actores locales. Ellos son
el modelo de la ciudad emprendedora y el modelo de la ciudad como espacio
de interaccidn socialt.

El territorio (y la ciudad), como d4mbito de relaciones competitivas o
colaboradoras, es una de las variables a considerar. Otra es la visién integral
que se adopta para la gestién del territorio, ya que la dimensién territorial
atraviesa, por definicién, toda la institucionalidad publica, exigiendo nuevos
instrumentos de gobierno y administracién.

*  Elmodelo de la ciudad emprendedora visualiza a las ciudades solo como instrumen-
tos del crecimiento econémico, fundamentalmente acudiendo a nuevas mezclas entre
el gobierno municipal y el sector privado, traducidas en una «colaboracién imagi-
nativa». Su contracara es la ciudad polarizada, donde se combinan viejas y nuevas
exclusiones (los perdedores). El modelo de la ciudad como espacio de interaccién
social, en cambio, considera a la ciudad como espacio de relaciones y proyectos co-
lectivos que, eventualmente, pueden traducirse en estrategias de desarrollo inclusivas
y sostenibles, En este modelo, la actualizacién de las potencialidades de la ciudad
como proyecto colectivo estarfa asociada a su conversién en un actor politico dotado
de capacidad para impulsar y liderar un proyecto determinado (Brugué, 2008).
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b) El «gobierno en red»

El gobierno en red es la condensacién del gobierno relacional y territorial.
Esta nocién sugiere una nueva forma de regulacién social que no operaria
ni a través de los automatismos del mercado ni de las imposiciones del Esta-
do, sino a través de las negociaciones y los pactos que se producen entre un
conjunto de actores interdependientes y que se relacionan entre ellos en un
espacio virtual: la red (Brugué, 2008).

Segtin lo afirman Subirats y Tomds (2006), el referente conceptual de
la red sirve tanto para caracterizar una realidad que se nos va imponiendo
como para pensar una forma alternativa de gobernar. Las redes de actores
son variables independientes, factores con capacidad explicativa sobre los
contenidos y los rendimientos de las politicas (fdem: 7). Considerando que
las identidades locales o regionales no son algo dado, sino que pueden ser
desarrolladas por actores locales, cobran especial relieve los escenarios don-
de los actores locales puedan interactuar, conocerse y, a partir del reconoci-
miento de proximidad, colaborar en la persecucién de objetivos colectivos
(fdem: 11). Desde esta perspectiva, la construccién de espacios de interme-
diacién es una de las mas importantes tareas a desarrollar por la institucio-
nalidad publica para activar a red.

Formas de regulacién social

utorida

jerarquia
. Contratos y dere- . Intercambio de
Bases de la relacién . Relaciones
chos de propiedad recursos
Nivel de dependencia | Independencia Dependencia Interdependencia
Medio de intercambio | Precios Autoridad Confianza
Medios de . .
Y oo Diplomacia y
coordinacién y La mano invisible | Reglasy o
., . - ejercicio de la
resolucién de y los tribunales procedimientos |, .
. influencia
conflictos
. L Colaboracién
Cultura dominante Competencia Subordinacién Y

reciprocidad

Fuente: Brugué, 2008
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Por otra parte, es preciso considerar que el gobierno en red tiene una ex-
presién institucional-organizativa: la intersectorialidad, que desafia tanto la
manera compartimentalizada como se han constituido los actores estatales,
como las dindmicas de subordinacién y jerarquia que han caracterizado su
relacién (Cunill, 2005). Presionan a su favor la creciente desintegracién so-
cial y las renovadas dindmicas individualizadoras que obligan a proporcionar
respuestas integradas a problemas crecientemente integrales, sobre todo en
relacién con las politicas sociales.

En América Latina los mecanismos intersectoriales en general se han carac-
terizado por la debilidad politica, entre otras razones por los conflictos intra-
gabinete y por el hecho de que, en muchos casos, los ministerios son asumidos
como recursos de poder que se distribuyen entre los distintos grupos o lineas que
participan del partido o la coalicién gobernante.

En relacién a la dispersién de las responsabilidades de gobierno se han
propiciado dos lineas de reflexién: la incorporacién de la sociedad civil en
las tareas de gobierno y la aparicién, en el 4mbito institucional, de un go-
bierno multinivel, donde el eje local-global debe articularse (Subirats, s/f: 6).

Segiin lo afirma el mismo autor: «el gobierno multinivel y el gobierno
en red comparten la desaparicién de lo interior y lo exterior, la abolicién de
las fronteras entre lo pitblico y lo privado y entre los distintos niveles de lo
piblico. A su vez, la desaparicién de las especializaciones provoca que en las
tareas de gobierno el énfasis se traslade de los actores a los contenidos. Es
decir, lo importante no es la atribucién de funciones y responsabilidades a
un determinado nivel de gobierno o a cierto ente piiblico o privado, sino la
politica que se pretende impulsar v los objetivos que esta persigue. Alrededor
de esta politica, los diferentes actores vy las diversas instancias comparten
responsabilidades y funciones» (Idem: 16, destacado nuestro)®.

¢) La gobernanza de proximidad y su expresién politica
Adoptando como referencia el caso europeo, Subirats (2006: 7) afirma que
en los tltimos 30 afios, independientemente de los modelos de descentraliza-
cién adoptados, se ha tendido a reforzar el peso estratégico y decisivo de los
gobiernos locales en las nuevas agendas territoriales y de bienestar, lo cual ha
provocado nuevas formas de articulacién intermunicipal, y entre el dmbito
local y otros 4mbitos de gobierno.

S Una de las expresiones institucionales de este tipo de cambios es la casi completa desapa-
ricién de agencias especializadas y alejadas de influencias politicas dedicadas, desde el
centro, a planificar y administrar las politicas de desarrollo econémico territorial, carac-
teristicas de los afios sesenta y setenta (Brugué, 2008: S).
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De hecho, las politicas sociales locales han tendido a tener un caricter
mds particularista, se han desarrollado sobre bases normativas mas débiles
y se han caracterizado porque potencialmente permiten procesos de disefios
y de produccién mas flexible. De esta manera, los municipios se estarfan
constituyendo en espacios decisivos en el bienestar individual y colectivo, y
la proximidad se estarfa configurando como un factor que ayuda a integrar
las respuestas concretas a demandas que requieren abordajes integrales.

Dos factores caracterizarian [a nueva y emergente politica social. De una
parte, la exigencia de superar una visién administrativa y operativa del go-
bierno local, y el adelanto hacia nuevas funciones, con agendas de temas més
amplias y con nuevas exigencias estratégicas y cualitativas. Por otra parte, la
necesidad de superar estilos de autosuficiencia y de avanzar hacia dindmicas
de relacién mas vertical y horizontal, tanto con otros protagonistas institu-
cionales y politicos de diferentes niveles de gobierno como con otros actores
sociales, econémicos y comunitarios. El cuadro siguiente refleja estos facto-
res, que permiten apreciar la gobernanza de proximidad en su dimensién de

espacio politico:

Cambios estructurales

!

Nueva politica

Gobernanza de proximidad

Espacios locales politizados Espacios locales en red

Nuevas Nuevos roles Redes Redes
agendas estratégicos horizontales multinivel

Fuente: Subirats, 2006: 6

DIMENSIONES DE ANALISIS
DE LA DESCENTRALIZACION

Si asumimos lo planteado precedentemente no es posible reducir la descen-
tralizacién al proceso institucional y administrativo de reforma del Estado,
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como muy frecuentemente se hacef. Antes bien, se hace necesario un enfoque
multidimensional que permita analizar las interrelaciones existentes entre las
diferentes dimensiones. El abordaje que proponemos para la descentraliza-
cién distingue tres dimensiones, ellas son: la institucional-estatal, la social y
la dimensién politica. El objeto de distinguir estas dimensiones permite una
comprensién de la descentralizacién desde la diversidad de factores que inter-
vienen en su consolidacién territorial. Sin embargo, es una distincién de tipo
analftica y no empirica, la cual tiene el propésito de facilitar la aproximacién
de aspectos que las hipétesis sefialadas previamente muestran como relevantes.

Si bien cada dimensién forma parte integral de este enfoque, su anélisis se
realiza de forma diferenciada, de acuerdo a variables y dimensiones propias
de cada una de ellas. Esto es lo que justifica que el cuerpo del presente libro se
estructure a partir de cada una de las dimensiones establecidas, no obstante
sea posible identificar en cada uno de los articulos aspectos relacionados con
ma4s de una de las dimensiones sefialadas.

La dimensidn institucional-estatal hace referencia al campo institucio-
nalizado del gobierno (acotado a la expresién subnacional de los actores es-
tatales) y, por lo tanto, con normativa juridica que lo respalda y alto grado
de formalizacién. La zona gris se produce respecto de la iniciativa politica
del gobierno y la administracién en un momento determinado que no estd
institucionalizada como un derecho o una normativa. La articulacién o con-
certacién de actores estatales con actores sociales, a propésito de politicas pid-
blicas, cabe en esta zona. En la medida que involucra actores institucionales
forma parte de esta dimensién, ya que se trata de una accién top-down, pero
manteniendo el hecho de que se trata de un plano mucho menos consolidado
y predecible.

La dimensién social se refiere a la constitucién de los actores sociales
regionales, a las condiciones socioeconémicas y culturales que determinan
su conformacién y cémo estas impactan sobre la accién de los actores po-
liticos y estatales (por ejemplo, aqui caben algunos aspectos del anélisis del
clientelismo politico).

La dimensién politica se orienta a las reglas del sistema politico, sus
actores (partidos y representantes), asi como a sus relaciones mutuas y con
los demds actores, en relacién al beneficio o restricciones al proceso de des-
centralizacién.

En todas las dimensiones interesa tanto la dindmica que se produce en
el ambito regional como las relaciones entre actores nacionales y regionales.

¢ Ver una propuesta de este enfoque en el documento del Consorcio para la Reforma
del Estado, en la seccién dedicada a descentralizacién (Consorcio para la Reforma
del Estado, 2009).
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Abordar el nivel local, como se verd mds adelante, introduce algunas com-
plejidades adicionales.

Cabe destacar que cada dimensién considera el conjunto de condiciones
que influyen sobre el comportamiento de los actores (de todas las dimensio-
nes) v los actores de la dimensién. De tal manera que la dimensién politica,
por ejemplo, no refiere solo a los actores politicos (partidos), sino también a -
la manera en que el ordenamiento politico influye sobre los actores sociales
o sobre el comportamiento de las instituciones publicas. Igual cosa ocurre
con las demis dimensiones.

DIMENSION INSTITUCIONAL ESTATAL

a) Actores e instituciones

El concepto de instituciones admite diversos significados y abordajes tedricos,
también disimiles. March y Olsen (1997: 43), advirtiendo que el término insti-
tuciones ha llegado a significar muchas cosas diferentes, sefialan que la nocién
principal en la que hay mayor coincidencia es que la vida se organiza en con-
juntos de significados y practicas compartidas que llegan a ser considerados
como ciertos durante mucho tiempo. Desde esta perspectiva general, las insti-
tuciones conforman el marco que fija las constricciones o estimulos a determi-
nadas acciones, asi como dirigen y limitan el comportamiento de los distintos
agentes en sus relaciones. Asumir la perspectiva institucional para analizar
la constitucién y articulacién de actores supone, pues, interrogarse acerca de
cuéles son las reglas que direccionan y constrifien su actuacién como tales.

Los procesos de institucionalizacién, por su parte, se refieren a las dina-
micas a través de las cuales una estructura, creencia o actividad se inserta
en el marco institucional, convirtiéndose en una manera natural de actuar
aceptada por un conjunto de actores. La referencia a las instituciones no
supone abstraer el anélisis del conflicto. Como lo advierten Appendini y
Nuijten (2002: 75), el concepto de institucién como estructura normativa y
reguladora implica autométicamente la existencia de diferencias de poder e
intereses entre la gente involucrada en ella.

El énfasis en este estudio se centra en la identificacién de factores criti-
cos de orden institucional que inciden (y, eventualmente, son incididos) en
la articulacién y conformacién de los actores estatales (nominales o reales)
en el 4mbito regional, con capacidad de afectar el avance (o retroceso) de la
descentralizacién.

33




GoNzaLO DELaMAZA, NURIA CUNILL Y ALFREDO JOIGNANT

b) Estructuras institucionales estatales 'y su incidencia en la cons-
titucidn de los gobiernos regionales y locales como actores de la
descentralizacion

Las tradiciones y estructuras institucionales de los Estados inciden en la
constitucién de los actores locales y en la variedad de definiciones y situacio-
nes en que se concreta el término regidn. Esta variedad, por lo tanto, no es
tnicamente el reflejo de la aplicacién discriminada de criterios alternativos
(funcionales, culturales, fisicos, etc.), sino también de la influencia de las
diferentes tradiciones y estructuras institucionales de los Estados que les dan
cobijo (Brugué, 2008: 3), tal como se aprecia en el cuadro siguiente.

Los gobiernos regionales y los gobiernos locales son, por excelencia, los
actores estatales claves de la descentralizacién. Si la definicién de la estructu-
ra institucional del Estado es ambigua en lo que concierne a este proceso, o
si desarrolla incentivos perversos en su contra, la primera condicién para la
constitucién de tales actores como tales no estard satisfecha.

Tipos de Estado y tipos de regiones

Dinamarca

Finlandia F ) .

Grecia ranca Italia Bélgica
Holanda - .

Irlanda Portugal Espafia Austria

a
Luxemburgo o-r ug ) (Bélgica) Alemania
] (Finlandia)
Suecia

Gran Bretafia

. Han iniciado . )
Niveles subestatales Existen gobier-

. procesos de . Reconocimiento
solo a nivel local. . nos regionales .
reforma desti- constitucional

Las estructuras electos recono- )

) ) nados a crear . ) de las regiones,
regionales sirven ) cidos constitu-

.. ) gobiernos re- . las cuales com-

administrativamente cionalmente,

gionales electos, parten poder y

y estdn fuertemente con autonomia

, dotados de cierto . soberania con el
subordinadas al . y cierto poder
reconocimiento y ., Estado central.
Estado central. j de actuacidn.
autonomia.

Fuente: Brugué, 2008
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La estructura institucional del Estado chileno pareciera asimilarse a la de
los estados unitarios descentralizados, pero esta afirmacién constituye una
hipétesis méds que una realidad. Una primera pregunta clave en este sentido
es si el gobierno regional (y, en su caso, el gobierno local) constituye un real
actor. Huntington (1968)7 ofrece una propuesta analitica que en principio
puede resultar ttil para explicar el grado de institucionalizacién de un siste-
ma de gobierno. Los factores que, segiin su propuesta analitica inciden, son
los siguientes:

. Adaptabilidad funcional versus rigidez frente a las nuevas demandas y

necesidades.
Complejidad versus simplicidad. En este punto se contemplan indicado-
res como: expansién de los recursos a disposicién propia, expansién de
las instituciones a nivel inferior y penetracién eficaz en el tejido social y
econdmico.

. Autonomia versus subordinacién. Se miden a partir de indicadores
como: independencia politica y de gestién del nivel de gobierno en cues-
tién respecto a niveles superiores, rol primario de la clase politica, del
nivel de gobierno en su direccién politica.

Coherencia versus desacuerdo sobre los parimetros funcionales de
las instituciones o sobre los procesos a seguir para resolver posibles
disputas.

Puede, por tanto, suponerse que a mayor adaptabilidad funcional, com-
plejidad, autonomia y coherencia del gobierno regional o del gobierno local,
mayor es su grado de institucionalizacién y, por ende, mayor es su capaci-
dad de convertirse en un actor politico capaz de definir y ejecutar agendas
diferenciales en cuanto a las politicas ptblicas que, a su vez, impacten en la
agenda del gobierno central. ’

Tales factores son dependientes de otras variables de tipo institucional.
Entre las que han sido relevadas, como particularmente criticadas, por la
literatura especializada, figuran las siguientes:

La distribucién competencial entre niveles de gobierno y su financia-
miento; y
. El disefio y la gestién de la institucionalidad regional o local respectiva.

A continuacién las examinaremos brevemente, mostrando que estdn ar-
ticuladas entre si.

7 Citado por Subirats y Gallego (2002: 4).
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¢) La distribucién competencial
entre niveles de gobierno y su financiamiento

El disefio institucional del proceso de descentralizacién, plasmado en las res-
pectivas normas juridicas, define las principales reglas de juego en términos
de quienes se encargan del monto, estructura, ejecucién y supervisién de de-
terminadas politicas piiblicas, dreas de decisién piblica o servicios piblicos.

El disefio institucional que delimita las competencias y los niveles de
autonomia del gobierno regional o municipal es una de las variables que
incide en las posibilidades de lo que se denomina la descentralizacién desde
abajo (Diaz de Landa y Mazzalay, 2001), la que se expresa en la ampliacién
de los 4mbitos de actuacién de los gobiernos locales. Ella puede ser medida
a partir de la cantidad y el tipo de politicas péiblicas locales implementadas
que reflejan nuevas responsabilidades y funciones (politica social, politicas
econémicas, politicas de desarrollo econémico local, etc.).

En términos generales, es posible partir del supuesto de que, a mayor disper-
sién y fragmentacion institucional en el modo de decidir, financiar, implementar
y evaluar una politica o un servicio piiblico descentralizado, menor serd el grado
de institucionalizacién del respectivo gobierno local (regional o municipal).

En el caso de los servicios sociales este asunto es especialmente relevante,
porque permite determinar los mérgenes de maniobra que en principio tiene
el nivel de gobierno al que se le han traspasado competencias al respecto. De
hecho, si las decisiones en relacién, tanto a la gestién presupuestaria como a
la gestién del personal de los servicios sociales descentralizados, se adoptan
al margen del 4mbito local, se relativiza la importancia de las competencias
asignadas a él en este campo. En Chile, como lo destaca Leyton (2006: 11),
esta parece ser la situacién de los servicios sociales traspasados a los munici-
pios. Respecto de los servicios educativos, por ejemplo, segiin los hallazgos
empiricos el municipio no tiene real injerencia en la gestién del personal, ya
que los gremios negocian centralizadamente y el municipio solo se debe ha-
cer cargo financieramente de los resultados de la respectiva negociacion; en
el caso de los demds servicios, el municipio debe respetar los salarios fijados
también centralmente mediante escalas salariales.

Por otra parte, segiin lo resalta el mismo autor (Idem: 34), «dado el
rol y el peso que ban adquirido el Ministerio de Hacienda y la Direccion
de Presupuestos en el manejo de los recursos piiblicos y, a partir de ese rol,
en la definicién de las politicas piiblicas, diversos actores entrevistados, que
no estdn ligados a los servicios piiblicos, concuerdan en sefialar que esas
instancias han sido uno de los principales obstdculos al proceso de descen-
tralizacion fiscal».
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De hecho, el financiamiento y la gestién de los recursos regionales o
locales es una variable comtinmente relevada como critica a efectos del de-
sarrollo de la autonomia financiera y, sobre todo, de una real autonomia
politica del gobierno subnacional respectivo. Desde el enfoque de la Nue-
va Economfa Institucional, el factor clave es el origen del financiamiento
del gasto piblico local. Las competencias fiscales expresadas en una total
discrecionalidad del gasto y traducidas en el pago libre y voluntario de un
minimo de impuestos y contribuciones municipales o regionales, desde esta
perspectiva, constituyen el tnico factor que actda como catalizador entre el
proceso fiscal local y el proceso politico e institucional {Wiesner, 1997). Ello
basicamente porque un contribuyente-comprador (en vez de consumidor)
tiene los incentivos necesarios para exigir resultados del gasto piblico y, en
general, para crear una demanda real por el desarrollo de un marco institu-
cional a nivel local que gufe el proceso en forma eficiente a lo largo del tiem-
po, expresindose en demanda por informacién, por derechos de propiedad
bien definidos, por transparencia y accountability politica y fiscal.

En términos atin mas generales, es reconocido que las competencias de-

" yueltas requieren de los respectivos financiamientos. Por lo tanto, constitu-

yen variables criticas las condiciones en que se generan, utilizan y transfieren
los recursos a los gobiernos subnacionales, as{ como sus respectivos montos,
en lo que concierne a cada competencia transferida a ellos. En el caso espa-
fiol, por ejemplo, Subirats y Gallego (2002: 11), tras analizar el sistema de
financiacién de las comunidades auténomas, concluyen que «las institucio-
nes auténomas se han ido conformando mds como gestores privilegiados de
un conjunto de recursos y de politicas bdsicas para el funcionamiento de una
sociedad avanzada, que como centros de toma de decisiones estratégicas».
La posible extensién de esta conclusién respecto de los gobiernos regionales
y de los municipios chilenos es posible reconocerla en su verificacién empiri-
ca en el capitulo del libro que aborda la dimensién institucional.

d) El disefio vy la gestién de la institucionalidad
regional o local respectiva

Otra variable critica a considerar es la capacidad de innovacién y diferen-
ciacién de la gestién ptblica local. En este sentido, puede plantearse como
hipétesis que el modelo que adopta la gestién piiblica local afecta de distinta
manera las capacidades de innovacién y diferenciacién del gobierno local
respectivo (regional o municipal) para definir y ejecutar agendas propias.
La asimilacién del modelo de gestién de la administracién central dis-
minuye tales capacidades e, incluso, puede reproducir la cultura del cen-
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tralismo a nivel local. En cualquier caso, cabe destacar la incidencia de la
tradicién administrativa y de las instituciones que la definen como elemento
explicativo y configurador de las actuaciones desarrolladas para conseguir
su transformacién. Salvador (2000), advierte al respecto que el peso de la
historia resulta esencial para analizar los modelos de administraci6n, la re-
lacién entre politica y administracion, y el estilo y ritmo de las reformas.
Por ejemplo, las diferencias que existen entre el modelo continental europeo
(estabilidad administrativa e inestabilidad politica) y el modelo anglosajén
(estabilidad del sistema politico y administrativo), permitirfan explicar por
qué en el primero de ellos los programas de modernizacién administrativa
tienden a tomar un cardcter gradual, evolutivo y negociado, mientras que
en el segundo muestran un estilo més radical, acelerado e impuesto por el
equipo de gobierno (Idem: 10).

Otro factor clave son las relaciones de responsabilidad que se crean entre
los érganos politicos y administrativos central y locales, y entre estos y la
ciudadania. En el caso particular de las regiones en Chile parecieran existir
importantes problemas de agenda (Leyton, 2006: 21), habida cuenta de que
los secretarios regionales ministeriales son nombrados y dependen del mi-
nistro respectivo y, por otra parte, integran el gobierno regional a cargo del
intendente. Esto pareciera contribuir a desdibujar la entidad del gobierno
regional. También operarfan, en este sentido, la aparente lgica centralista
que impregnan los ministerios expresadas, entre otras cuestiones, en duplica-
cién de tareas y en relaciones de suprasubordinacién (por ejemplo, entre la
institucién a nivel central a cargo de apoyar el proceso de descentralizacién
y los gobiernos regionales) (Idem: 30).

En este punto es necesaria una aclaracién. Los aspectos mds estrictamente
politicos de los disefios institucionales no son ajenos a esta discusién. Uno de
los aspectos clave en este sentido es el examen de la calidad de la representa-
cién politica de los intereses sociales (especialmente de los més desfavorecidos)
en los respectivos 6rganos, comenzando por la representacién de los intereses
subnacionales en el poder legislativo nacional. La fuerte tradicién centralista
de América Latina, basada en una institucionalidad informal impregnada de
patrones clientelares, patrimoniales y corporativos, como lo reconoce Navarro
(2004: 179), hace que el desaffo de la descentralizacién en la regi6n vaya mdis
alla de la devolucién de poder dé decisién politica, administrativa o fiscal a los
entes subestatales, en el entendido que este desafio no se plantea en los mismos
términos en estados federales y en estados unitarios. Por tanto, para valorar
el impacto que la descentralizacién tiene sobre el bienestar hay que observar
la facilidad de captura del gobierno central y de los locales. Si los gobiernos
locales son igual o menos vulnerables a la captura que el gobierno central, pro-
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bablemente mejorara la eficiencia y la equidad de los servicios piblicos; si, por
el contrario, son mds proclives a la captura, la descentralizacién no hard més
que agravar las situaciones de desigualdad (Bardhan y Mookherjee, citado por
Navarro, 2004: 180), y se obstaculizar4 la incorporacién de nuevos actores en
el proceso politico.

En atencidn a este tipo de consideraciones, el estudio de cémo se realiza
la agregacion de preferencias en los gobiernos subnacionales se torna un fac-
tor indispensable para valorar el proceso de descentralizacién y la dindmica
de constitucién de actores. La existencia de elecciones democraticas para los
cargos de direccién politica respectivos, la idoneidad del sistema electoral,
los partidos politicos y los mecanismos de participacién en los niveles infe-
riores de gobierno, en cuanto a la agregacién de las preferencias de la pobla-
cién, entre otros, constituyen factores que el estudio de la dimensién politica
de esta investigacion contribuird a esclarecer.

e) La dimension institucional de las relaciones
intergubernamentales (RIGs)

Las RIGs trascienden las pautas de actuacién gubernamental constitucional-
mente reconocidas e incluyen una amplia variedad de relaciones entre el ni-
vel central y el local (verticales) y entre las distintas unidades del gobierno
subnacional respectivo (horizontales). Por lo. tanto, su valor explicativo esta
circunscrito a las relaciones entre los actores gubernamentales de la descentra-
lizacién. Influye en la estructura de las RIGs el propio disefio institucional que
adopta un proceso de descentralizacién, en tanto este condiciona el equilibrio
de poderes entre los niveles de gobierno. Es obvio, en este sentido, que cuando
las responsabilidades sobre determinadas tareas son compartidas por varios
niveles de gobierno, el sistema de interdependencia es mds complejo (Lardona
y Cingolani, 2006).

En general, se distingue (Jordana, 2000: 11-13) entre dos modelos de
descentralizacién (o federalismo) que implican, a su vez, légicas distintas
para el desarrollo de las relaciones intergubernamentales:

. El federalismo cooperativo o entrelazado que impone una interdepen-
dencia de responsabilidades entre distintos niveles de gobierno, lo que
los obliga a tomar decisiones conjuntas. En el caso alemin, por ejemplo,
las reglas institucionales establecen un fuerte entrelazamiento de decisio-
nes y responsabilidades compartidas entre niveles, gestionado mediante
las conferencias sectoriales de ministros de los Lander u otros mecanis-
mos de cardcter multilateral.
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El federalismo de separacién de poderes que se caracteriza por el hecho
de que las responsabilidades de cada nivel gubernamental se encuentran
mucho mds aisladas y, por lo tanto, es mucho menos intenso el entrela-
zamiento entre diversos niveles de gobierno. En este modelo, también lla-
mado anglosajén, las relaciones intergubernamentales estin mds centradas
en la gestién e implementacién de programas, o en las negociaciones para
concretar las responsabilidades respectivas.

1A DESCENTRALIZACION: ASUNTO DE ACTORES Y SU ARTICULACION

El autor en referencia deriva algunas hipétesis que pueden ser dtiles para
analizar las RIGs en el caso chileno:

e Cuanto mis orientadas estén las reglas formales hacia la valoracién de
los resultados de las politicas pdblicas, el funcionamiento de las relacio-
nes intergubernamentales puede mejorar considerablemente.

e En la medida en que un nivel no disponga de ningtin margen de accién
respecto al otro nivel, las relaciones intergubernamentales pueden trans-

formarse en continuas imposiciones de las reglas formales por parte de

El modelo chileno de la descentralizacién probablemente tiene rasgos
unos niveles de gobierno sobre otros, funcionando como automatismos

mucho mds asimilables al modelo de la separacién de poderes (lo que se
explica principalmente por el cardcter centralizado del Estado y por un ré-
gimen presidencial reforzado), lo que, en primera instancia, determina el
tipo de articulacién entre los actores gubernamentales concernidos con la

institucionales.

o Elequilibrio de poder entre los gobiernos nacionales y subnacionales tie-
ne que encontrar un cierto equilibrio de responsabilidades, que reconoz-
ca la influencia del territorio sobre el nivel central y acepte la capacidad
del centro para desarrollar estrategias correctas sobre el territorio.

o La estabilidad de los equilibrios de poderes y responsabilidades depende
tanto del disefio de reglas institucionales sobre el sistema politico (reglas
electorales, disefio institucional, etc.), como de los mecanismos vinculados
directamente a las relaciones intergubernamentales.

e Las féormulas tendientes a lograr la estabilidad de los equilibrios debe-
rian provocar que el interés de las elites sociales y politicas nacionales y
subnacionales fuera mantener relaciones unas con otras.

e La capacidad que disponen los partidos politicos les permite desempefiar
un papel muy destacado en este proceso, pero, dados sus tipicos pro-
blemas de articulacién interna, posiblemente la existencia de redes de
actores sociales o profesionales, con intereses comunes, constituya una
via de primer orden para complementar, o suplantar parcialmente, este

descentralizacidn.

En cualquier caso, lo que interesa destacar acé es que la propia configu-
racién de las RIGs y sus tensiones inciden sobre los actores gubernamentales
implicados y sobre la naturaleza de su articulacién. Jordana (2000) distingue
entre cuatro modelos de relaciones intergubernamentales que permiten iden-
tificar distintos problemas de la descentralizacién segiin cémo se orienten
las RIGs.

Modelo de relaciones intergubernamentales

tipo de tareas.

Legalista NAPOLEONICO GERMANICO

u . C : ' o . . .
(muy (Francia, Espafia) (Alemania, Austria) Todas estas hip6tesis conciernen a las relaciones entre el nivel central y

formal) los niveles subnacionales de gobierno (RIGs verticales). La articulacién de los
Costumbre ANGLOSAJON NORDICO actores, sin embargo, no se agota alli. También incumbe a las RIGs entre los
{poco (Australia, EE. UU.) (Suecia, Finlandia) actores subnacionales respectivos {RIGs horizontales). En el estudio de Leyton
formal) {2006: 31) sobre la descentralizacién en Chile, se advierte que uno de los cues-

tionamientos que afloran de las entrevistas es que «los municipios no visuali-

zan a los gobiernos regionales como socios, sino como financistas de proyectos

Como se aprecia, por una parte se destaca la importancia de las reglas locales» vy que, en general, no hay cultura de cooperacién y de colaboracién
formales en el estilo de gobierno, y, por otra parte, se distingue si en las re- en las RIGs.

- laciones intergubernamentales predominan las imposiciones, los vetos y las Acogiendo este tipo de planteamientos, la hipétesis que acd adoptamos

drdenes o las férmulas de cooperacién. es que, mientras mas se circunscriba la dindmica de las RIGs (verticales y

Fuente: Jordana, 2000
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horizontales) a seguir mecanismos bilaterales de decisién, cifiéndose a una
légica impositiva y basdndose en la competencia, menor serd la colaboracidn
entre las partes.

f) Las formas de participacién ciudadana promovidas por los
actores estatales

La literatura especializada relativa a la participacién cindadana destaca la
incidencia que los disefios institucionales tienen sobre la propia configura-
cién de los actores sociales y su articulacién. Por otra parte, muestra que
la forma en que estd disefiada la institucionalidad estatal influye en forma
destacada sobre tales asuntos.

A partir de lo anterior, una primera dimensién a estudiar se refiere a
los disefios institucionales de la participacién ciudadana promovida por el
Estado. La hipétesis de trabajo es que, segiin cual sea la forma que adopte
la oferta participativa del Estado, serdn diferentes las oportunidades de las
que disponen los actores sociales para incidir «desde abajo» en las decisio-
nes y politicas que les afectan. Especificamente son relevantes los aspectos
siguientes:

. ¢Quiénes son convocados a integrar las instancias formalizadas de partici-
pacién ciudadana? Es sabido que cuando el Estado (en cualquiera de sus
expresiones) decide quienes pueden actuar como sus interlocutores, las ins-
tancias de participacién pueden resultar ocupadas solo de intereses sociales
que son funcionales a sus intereses. Esta es una situacién muy frecuente en
América Latina (Cunill, 2008 y 2006).

. ¢Cbmo se disefian los espacios de la participacién ciudadana? El hecho de
que las instancias de participacién sean disefiadas para obtener la opinién
de los sujetos sociales, ciertamente no tiene los mismos efectos sobre ellos
que si son disefiadas como espacios de deliberacidn. Es claro, ademas, que
un espacio de participacién (aun deliberativo) puede ser indirectamente
excluyente si interpela a los sujetos sociales en tanto detentadores de co-
nocimientos especializados o si requiere de muchas inversiones de tiempo
y de informacién.

. ¢Dénde se ubican las instancias de participacién? Es evidente que, si los
4rganos o procedimientos de participacién ciudadana se circunscriben
al 4mbito local, queda también circunscrita a ese 4mbito su posible inci-
dencia en las decisiones piblicas.

La segunda dimensién relevante se refiere al grado de articulacién de la
oferta estatal respecto de la participacién social. Cuando la institucionalidad
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piiblica opera por compartimentos estancos, la tendencia es que se produzca
una saturacién de espacios de participacién ciudadana, Hay varios ejemplos
en la regidn de escenarios locales copados por una multiplicidad de érganos e
instancias de participacién, que respondiendo a las l6gicas sectoriales de dis-
tintos entes estatales convocan a los mismos sujetos sociales. El problema en
estos casos no es solo la saturacién que eventualmente se produce en los suje-
tos sociales (agravada por los altos costos de oportunidad de la participacién,
sobre todo para los mas pobres), sino la fragmentacién de la practica de la par-
ticipacién y la consiguiente imposibilidad de agregar preferencias y demandas
mas alld del sitio participativo. Esto es relevante porque la experiencia sugiere
que, mientras mds integrados estén los espacios de participacién, mayores po-
sibilidades habrdn para que los sujetos capten e incidan sobre la integralidad
de los problemas sociales. En este sentido, puede postularse como hipétesis
que, mientras més desarticulada esté la institucionalidad estatal, mayores se-
ran las probabilidades de que opere una desarticulacién de las instancias de
participacién social.

En el caso especifico de nuestro pafs, la revitalizacién de la politica social
desde 1990 establecié nuevos incentivos y sefiales hacia los actores sociales,
de gran impacto sobre ellos. Promovié principalmente la conformacién de
organizaciones funcionales en el 4mbito microlocal con metas instrumenta-
les a la ejecucién de programas gubernamentales, dependientes de los fondos
piblicos y focalizadas en sectores de pobreza. Esto ha producido la confor-
macién de la sociedad civil como un «archipiélago» de pequefias unidades
desconectadas entre si y con escasa coordinacién e influencia (Delamaza,
2005). Su vinculo principal se realiza en el municipio, a partir de demandas
muy acotadas y donde se reproduce un vinculo que tiende al clientelismo
(Delamaza y Rayo, 1999; Greaves, 2003; Cannobio y Jeri, 2008).

Por otra parte, un anélisis del proceso descentralizador en Chile sefiala que
inicialmente este tuvo un claro sesgo top down, sin embargo, en su desarrollo
ha favorecido cierta emergencia de actores subnacionales con mayor poder y
una demanda por democratizacién de los gobiernos regionales, expresada en
la demanda por la eleccién directa de los consejeros regionales (Mardones,
2006). En el plano de la ejecucidon de programas y politicas de aplicacién, es
posible advertir un incipiente proceso de transito desde las instancias informa-
les de concertacién hacia la utilizacién de mecanismos regulares de la institu-
cionalidad y gestién publica (como los PLADECO), permitiendo ampliar sus
tematicas y presionando hacia la modificacién de sus normativas, reglamentos
y procedimientos.

Es necesario considerar, sin embargo, que el Estado no tiene una actua-
cién homogénea sobre las estructuras de participacion, lo que significa que
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existen diversas modalidades estatales de apropiacién y uso. Respecto de los
niveles de organizacién del gobierno, se registran evoluciones diferenciales
de cada uno de ellos, especialmente por la transferencia de funciones a los
niveles subnacionales. Esto refuerza la pluralidad de opciones y proyectos
politicos dentro de la administracién. Pero también ocurre horizontalmente,
al interior de las diferentes reparticiones de los poderes ptblicos. Si bien pue-
den identificarse paradigmas dominantes, también «distintas instancias del
Estado pueden establecer diferentes formas de relacion con la sociedad civil,
proceso que estd vinculado directamente con los distintos tipos de proyectos
politicos que una instancia u otra predominan (aun dentro de una misma
coalicién de gobierno)» (Dagnino, Olvera y Panfichi, 2006: 22).

DIMENSION SOCIAL

La dimensién social alude a las caracteristicas de los actores sociales y su
constitucién como tales, asi como a las condiciones sociales que influyen
sobre las dindmicas de conflicto y cooperacién entre los actores estatales,
politicos y de la sociedad civil para lograr articulaciones proclives a la des-
centralizacién,

En primer término, es necesario analizar las caracterfsticas y dindmica de
relaciones de los principales actores sociales que intervienen en el dmbito re-
gional, especialmente aquellas que inciden en su articulacién con las institucio-
nes estatales para llevar adelante iniciativas de descentralizacién. En particular
proponemos analizar la estructuracién y caracteristicas de los actores sociales
regionales, su capacidad y experiencia de concertacién entre sf; su orientacién
hacia lo piblico y sus expectativas de articulacién con el Estado en diferentes
niveles; sus vinculaciones con el sistema de representacién politica regional;
las instancias y modalidades de participacién institucional en las que estin
presentes; asi como aspectos de capacidades de acci6n y liderazgo regional.

a) Sociedad civil y constitucién de actores piiblicos
para la descentralizacion

La emergencia y revalorizacién contemporédnea de la sociedad civil tiene
su origen en dos vertientes principales: los movimientos ciudadanos de
Europa del Este, que animaron la lucha contra los regimenes del bloque
soviético, y los movimientos antiautoritarios en América Latina, una re-
gién donde ha predominado histéricamente la sujecién y el moldeamiento
de la sociedad desde el Estado. En ambos casos se traté de una movili-
zacién social con consecuencias politicas, pero animada por una enorme
multiplicidad de grupos, posiciones ideolégicas y personas, en contra de
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la conduccién del Estado. Su horizonte fue la apertura democritica y su
profundizacién més all4 de las instituciones representativas y la vigencia de
los derechos humanos fundamentales.

Durante el trdnsito a una etapa de mayor cooperacién entre el Estado
y la sociedad, se tiende a perder el sentido critico en la nocién de sociedad
civil. En este contexto surge la nocién de tercer sector, que aparece como el
«lado virtuoso» de la sociedad civil en la medida que no se plantea una con-
frontacién de intereses, sino solamente el subsidio de las insuficiencias de la
accién estatal a través de la asociacién pragmitica de individuos, que buscan
«soluciones concretas» a problemas puntuales.

Sin embargo, tanto la confrontacién como la cooperacién entre el Esta-
do y la sociedad civil pueden tener el horizonte de la ampliacion de derechos
(de tercera y cuarta generacion) y, por tanto, un discurso universalista. Pero
la sociedad no es un todo coherente y homogéneo, antes bien, estd atrave-
sada por diferentes proyectos politicos que buscan organizarla y conducirla
y solo se unifica en situaciones extraordinarias. Fuera de ellas predomina la
heterogeneidad y un mismo actor puede ser democratizador o conservador,
segiin la coyuntura y el problema de que se trate (Olvera, 2003). Por otra
parte, en las dindmicas concretas de los niveles locales a menudo se observa
que la sociedad civil se ha estructurado en gran medida en didlogo y vincula-
cién con la estructura de oportunidades (y restricciones) provista por el sec-
tor piiblico®. También se verifica todo tipo de experiencias de concertacion
piiblica, entre organizaciones sociales y reparticiones estatales, sin que ello
impida la existencia de confrontacién y conflicto.

Por otra parte, tanto a partir de las exigencias politicas de la gobernabi-
lidad democratica, como desde la iniciativa de la propia sociedad civil, surge
un sinntimero de innovaciones en los vinculos entre sociedad y Estado. Estas
iniciativas de «nueva relacién» no estdn obedeciendo siempre a un disefio
coherente impuesto «desde arriba», como muestran, por ejemplo, los enfo-
ques diferentes, y hasta contrapuestos, de los esfuerzos descentralizadores
y los diferentes significados de la nocién de participacién, segin quien la
emplee. Por tanto, es necesario prestar atencidn a las iniciativas parciales, a
menudo fragmentadas y de impacto limitado, para determinar alli las nuevas

8 Unamplio estudio del sector rural chileno concluye que ubicar el asunto de la accién
colectiva a nivel local como un problema de ciudadanos contra gobiernos o a pesar
de los gobiernos o mds alld de los gobiernos, es perder de vista el hecho de que mu-
chas historias exitosas de la accién colectiva son fundamentadas sobre interacciones
fuertes entre las instituciones sociales y piblicas, tanto a nivel local como nacional
(Berdegué, 2000: 12).
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tendencias de construccién democritica que pueden convertirse en politicas
de mayor alcance’.

Durante los @ltimos afios se han desarrollado en diversos paises numero-
sas experiencias innovadoras en mdltiples 4mbitos, que proporcionan intere-
santes lecciones para el problema que se comenta. Se estd configurando, de
esta manera, una sociedad civil dindmica y plural que, desde diversas ubica-
ciones, actia de modo mas o menos organizado en torno a estos asuntos, re-
planteando los vinculos entre el Estado y la sociedad, la forma institucional
de la accién piblica y el modo en que se decide, planifica y actda en diversos
dmbitos de nuestras sociedades™.

b) Las transformaciones sociales en Chile

Nos interesa destacar conceptualmente la necesidad de caracterizar empiri-
camente la diversidad relativa de la sociedad civil regional. El uso abusivo
del término ha llevado a considerarla como un actor singular, generalmente
por oposicién a actores politicos o econémicos. Sin embargo, una carac-
teristica especifica de la sociedad civil chilena ha sido, por una parte, su
estrecha vinculacién con la sociedad politica y el Estado, por lo que no cabe
deslindarla de modo tan tajante. Muchas organizaciones sociales surgieron
de los partidos politicos y al mismo tiempo los nutrieron y vincularon a una
vida social mé4s amplia. Piénsese en la expresién «radical, masén y bombe-
ro» utilizada antafio para caracterizar tanto una cultura politica laica, una
corriente filoséfica, una forma de sociabilidad y una pertenencia politica. O
en los vasos comunicantes entre las organizaciones parroquiales y pastorales
de la Iglesia Catélica, la Democracia Cristiana y diversos movimientos y
partidos que surgieron de esa iglesia; el Opus Dei y [a UDI, por citar algunos
ejemplos. Vale decir, no existe la sociedad civil como denominacién de una
esencia especifica, sino que existen tantas sociedades civiles como contextos
sociales histéricamente cristalizados las hayan moldeado.

? Algunas de estas innovaciones pueden considerarse como el anticipo de reformas
que apunten al fortalecimiento de la ciudadania en América Latina. Puesto que,
como sefala Avritzer (2002: 15), «el problema de cSmo crear instituciones estables
estd mucho menos relacionado con las reglas de competencia politica y las formas
del sistema politico y mucho mds con la relacién piiblica posible entre Estado y so-
ciedad».

10 En sociedades excluyentes y desiguales, el horizonte de la accién innovadora de la
sociedad civil no se limita a un grado mayor de pluralismo en la sociedad. Aborda,
con su accién concreta, la construccién de alternativas de subsistencia y desarrollo
de los sectores desfavorecidos de la sociedad; ensaya propuestas de democratizacién
local, de creacién cultural, actda en defensa y promocién de los derechos humanos;
entre otras iniciativas.
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Por otra parte, la diferenciacién y desigualdad social hace que la socie-
dad civil se diversifique internamente y solo se unifique en condiciones mds
bien excepcionales. Es importante analizar el grado de articulacién orga-
nizativa e ideoldgica de sus diversos sectores. En el caso de las regiones, se
observan lazos y vinculaciones de los actores regionales con movimientos
y redes mayores, tanto nacionales como internacionales, como ocurre con
ciertas ONGs (por ejemplo, ambientalistas o de género).

Por otra parte, es importante analizar dindmicas de accién colectiva de
alcance regional més alld de su estructuracién en organizaciones formales,
en especial en el contexto de debilitamiento de la organicidad de la sociedad
civil a partir de la introduccién del modelo neoliberal y el modelo de demo-
cracia elitista en el pais. Esto quiere decir que no es suficiente analizar a las
organizaciones de la sociedad civil, sino también dindmicas a veces poco
orgénicas pero que producen hechos politicos o convergencias episédicas o
recurrentes de los ciudadanos en las regiones. En tal sentido, resultan ser ver-
daderos laboratorios los casos de rebeliones a escala de ciudades o regiones
enteras, como por ejemplo, el «magallanazo» del afio 2010 (a propésito de
una readecuacién —decidida por el Estado central- de las cuentas domicilia-
rias de gas), el paro de Calama a mediados del 2011 o la amplia, prolongada
y diversa movilizacién ciudadana en Aysén durante el verano de 2012.

En relacién al proceso politico-institucional, los actores sociales locales
y regionales se debilitaron por diversas razones: prolongada represién y
falta de funcionamiento de organizaciones territoriales durante la dicta-
dura, reconstitucién de un sistema politico no articulado con los movi-
mientos sociales (al menos no como antes de 1973), falta de espacios de
participacién institucional en los diferentes niveles de la administracién y
debilitamiento de los espacios de deliberacién piblica (concentracién de
medios de comunicacién regionales en grandes cadenas nacionales), de las
organizaciones intermediarias y de formacién de liderazgo (universidades
regionales, iglesia, etc.).

Los actores sociales nacionales mis relevantes de la democracia pre
1973 —empresariado nacional orientado al mercado interno, clases medias
dependientes y movimientos populares organizados- han disminuido su im-
portancia a raiz de las transformaciones socioecondmicas y el proceso poli-
tico institucional. Ambas condiciones conducen a la mayor diversificacién y
desarticulacién relativa de la sociedad civil, surgiendo una multiplicidad de
grupos con mayor dispersién de demandas y diferentes grados de articula-
cién con el sistema politico. Abordaremos sucintamente las condiciones es-
tructurales y lo referido al proceso politico institucional y sus consecuencias.
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En relacién a los empresarios, es evidente que su importancia se ha acre-
centado en tanto actor social en el pafs, dada la privatizacidén de un enor-
me conjunto de actividades (no solo actividades productivas, sino también
una gama importante de servicios sociales antes en manos estatales, como
la previsién, la salud y la educacién). Pero, al mismo tiempo, también la es-
tructura interna del empresariado ha variado significativamente, pues se ha
incrementado la internacionalizacién en el doble sentido de incremento de la
inversién extranjera en rubros claves (minerfa, energia, silvicultura, acuicul-
tura, exportacién fruticola, servicios basicos, telecomunicaciones) y de salida
al exterior de los grandes grupos econémicos chilenos y su orientacién hacia
el mercado externo.

En segundo término, se verifica la constitucién de holdings empresariales
que incursionan en diferentes rubros e integran sus empresas y estrategias em-
presariales v no se especializan como en el pasado. En términos del mercado
interno se ha producido una tendencia a la fusién y compra de empresas que
tiende a consolidar grandes grupos econémicos comandados desde la capital,
pero presentes en todas las regiones del pafs: la banca, el retail, los servicios de
previsién y salud, las universidades, las distribuidoras de energfa, las telecomu-
nicaciones, entre otras. En relacién al empleo regional, en términos generales
este es mayoritariamente provisto por la micro, pequefia y mediana empresa,
que no necesariamente estd articulada a las dindmicas sefialadas anteriormen-
te. En algunas regiones el sector piiblico sigue siendo el principal empleador
por la via de las empresas ptiblicas (principalmente el cobre) y de los servicios
(salud, educacién, fuerzas armadas). En menor medida pesa la administracién
publica, aunque con cierta tendencia a crecer.

A partir de la sucinta descripcién anterior y los elementos que la constitu-
yen es posible establecer tipologias empresariales en las regiones, en funcién
de su orientacién respecto del proceso de descentralizacién.

En el caso de los actores laborales, también estos han sufrido importan-
tes transformaciones producto de los cambios acaecidos en las relaciones
laborales, como son las condiciones de despido, el trabajo temporal y la
subcontratacién y tercerizacién de servicios. Les afécta, ademds, la disminu-
cién del peso del Estado en la economia, la disminucién de la tasa de sindi-
calizacién —y el aumento del ndmero de sindicatos— asf como la baja tasa de
trabajadores que participan de procesos de negociacién colectiva, por la nor-
mativa que rige la sindicalizacién. En un plano mis estructural, se ha inten-
sificado la migracién campo—ciudad, sobre todo hacia ciudades intermedias,
produciéndose también un proceso de rur/urbanizacién. Las condiciones de
empleo también han variado, a partir de la lenta pero sostenida incorpora-
cién de las mujeres al trabajo remunerado, la alta tasa de desempleo juvenil
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y la corta duracién de los empleos en ese segmento y, mas en general, de los
empleos que se crean. Las consecuencias globales apuntan a un desgaste de
la cohesién social (a pesar de la alta cobertura educacional y la ampliacién
de los servicios sociales) e importantes grados de desarticulacién de los acto-
res sociales, especialmente en los sectores populares.

La diversificacién del actor laboral también ha producido diferentes sec-
tores que deben distinguirse, para efectos de analizar su orientacién objetiva
y subjetiva hacia la descentralizacién. En el caso de los sectores medios, se ha
producido una disminuci6n de los sectores dependientes el empleo publico
y una precarizacién de los empleos asalariados del sector servicios. Junto a
ello, los sectores medios han perdido vinculo con la politica social estatal,
que se ha focalizado crecientemente en los grupos pobres y ha transferido
servicios al sector privado mercantil (prevision, salud y educacién privadas).
El sector mds organizado es el ligado al empleo publico, mientras que los in-
dependientes tienen escasos niveles de asociatividad, aunque con cierta pre-
sencia en el medio regional por su importancia en la generacién de empleo.

En sintesis, es necesario tener en cuenta la desigualdad social y la eco-
nomfa desregulada como condicionantes relevantes en la configuracién de
los actores sociales. El impacto de las transformaciones es diferente segiin
territorios y sectores, pues el propio crecimiento y la modernizacién también
difieren en los distintos lugares.

Sin embargo, la sociedad civil que incide sobre la dindmica regional no
solo debe comprenderse a la luz de su diferenciacién socioeconémica. Tam-
bién interesa considerar la dimensién organizativa de los diferentes sectores
en las regiones. Es a través de la organizacidn que se expresan intereses co-
lectivos, se arman o no movilizaciones y accién colectiva y se promueven y
disputan proyectos que podrian sustentar la masa critica regional. Interesa,
de una parte, la organizacién directa de los sectores sociales en gremios,
sindicatos, organizaciones territoriales y sus respectivas articulaciones en or-
ganizaciones de segundo y tercer grado. De otra, interesan también organi-
zaciones como iglesias, medios de comunicacién y universidades regionales,
que aun no siendo agrupaciones expresivas de un interés socioeconémico,
ocupan una posicién relevante en la regién en cuanto a difundir ideologias,
influir sobre politicas y sensibilizar a la opinién piiblica. Entran aquf tam-
bién las elites regionales cuya accién influird en la conformacién de una
masa critica regional.

Un iltimo aspecto a considerar lo constituyen las experiencias de ar-
ticulacién y concertacion de actores. Aqui interesa explorar qué es lo que
incentiva o desincentiva la concertacién de actores en el dmbito regional. El
supuesto es que dicho 4mbito no es un territorio homogéneo, y tampoco lo
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son los actores que lo pueblan y animan. Pueden unificarse en coyunturas
determinadas, principalmente en defensa u oposicidn a intereses extrarre-
gionales (el centralismo, la inversién extranjera, las politicas publicas que
los perjudican y en las cuales no participan, etc.). Pueden también constituir
proyectos o protoproyectos regionales concertados a partir de identidades
constituidas histéricamente, intereses comunes, etc. Pero muchas veces se ve-
rifica una baja capacidad de concertacién intrarregional y la prevalencia de
una fragmentacién dependiente de los estimulos e incentivos provenientes de
actores de mayor peso, como son el Ejecutivo central, la gran inversién pri-
vada, etc. Lo anterior requiere explorar las diferentes variables que inciden
en ello: configuracién del territorio, diversidad de la sociedad civil, cultura
politica regional, entre otras.

Pero la dindmica de los procesos de concertacidn con participacién pi-
blica no depende solamente de las caracteristicas y dindmica de los actores
sociales. En el otro lado de la ecuacién, los actores estatales y sus modos
de presencia en el territorio serdn factores relevantes en la dindmica que se
produzca. Es asi como aqui se deben considerar aspectos de las reglas de
actuacién del sector ptiblico, especialmente los mirgenes de autonomia de su
accién, asi como la influencia directa o indirecta de los factores politicos, que
pueden actuar a favor o en contra de la concertacién regional.

¢) La estructuracidn de la sociedad civil y la concertacién socie-
dad civil / Estado en el dmbito de la descentralizacion

La literatura sobre sociedad civil en Chile, asi como el debate en torno a su
participacién en la accién piiblica en América Latina, nos permiten formular
un conjunto de hipétesis a explorar para confirmar o desechar la existencia
de una «masa critica» con capacidad de impulsar el proceso de descentrali-
zacidn:

¢ La conformacién de la sociedad civil organizada —tamafio de las orga-
nizaciones, diversidad interna, densidad y grado de estructuracién en
movimientos— depende de la intensidad de la transformacién socioeco-
némica en el territorio y las caracteristicas del interfaz construido desde
la polftica piblica. Contextos de fuerte privatizacién de las relaciones
sociales y predominio de sistemas de financiamiento estatal focalizados y
orientados al &mbito microlocal, producen una estructuracién tipo «ar-
chipiélago», vale decir, se multiplican y diversifican las organizaciones
pero no se estructuran movimientos sociales fuertes.

¢ En contextos donde la identidad local y el capital social son firmes pero
el entorno politico es desfavorable, se producen dindmicas de movili-
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zacién social regional frente o contra el centro (Veldsquez y Gonzélez,
2003). Estas tienen cardcter reactivo a amenazas de tipo econémico,
las que apelan y se negocian directamente con el gobierno central y sus
agencias cuando adquieren suficiente visibilidad piblica. Algunos tipos
frecuentes son los siguientes:

La movilizacién que articula principalmente a las organizaciones
gremiales ligadas al empresariado regional bajo amenaza por crisis
o decadencia de la actividad econémica regional, como podria ser el
caso de Arica en diversos periodos.

La movilizacién ciudadana originada por los impactos negativos
—principalmente medioambientales— de la modernizacién compulsiva
de las actividades productivas (megaproyectos publicos y privados),
que articula actores locales y no siempre adquiere visibilidad e impacto
regional por el caricter localizado de sus afectados (muchas veces en el
sector rural). En ocasiones logra articulaciones internacionales, lo que
le brinda oportunidades de negociacién con el gobierno central, dados
los requerimientos crecientes de la internacionalizacién econémica y
politica. Salvo casos excepcionales, no tienden a generarse articulacio-
nes multisectoriales y plataformas propositivas de la sociedad civil.!*

La participacién de las organizaciones de la sociedad civil (OSC) en ins-
tancias de concertacién con el Estado estd en directa relacién con las
expectativas de incidencia que estas tienen respecto de los resultados de
dicha concertacién. El contexto de insuficiente descentralizacién de la
gestion pablica resulta una dificultad para impulsar procesos de concer-
tacidn efectivos, especialmente en el nivel regional, dado que los actores
estatales no pueden adoptar compromisos significativos y creibles frente
a sus contrapartes. De tal manera que es esperable una relativamente
baja frecuencia de instancias de concertacién netamente regionales.

El fortalecimiento del actor municipal y la transferencia creciente de
funciones a las administraciones locales genera condiciones favorables
para el surgimiento de variadas dindmicas de concertacién, entre orga-
nizaciones civiles y de estas con organismos piblicos, especialmente en

Casos ocurridos en Chile serfan los de las represas Alto Bio Bio, CELCO en Valdi-
via, Cerro Chufio en Arica y Pascua Lama. Tal como se argumenta en el andlisis del
caso CELCO, posiblemente alli coincidieron tanto las dindmicas «pro regién» ya
existentes en Valdivia, con la confrontacién entre «gran empresa» y «empresariado
regional» (en torno a las externalidades medioambientales), con aspectos de oportu-
nidad politica (ingreso de Chile a la OCDE y cambio de rol de los medios de comu-
nicacién). Por ello la repercusién, alcances e impacto de la concertacién ciudadana
se acrecent6 significativamente. (Delamaza, 2012)
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los niveles locales. También incide en ello el formato predominante de
los proyectos de inversién social que responde a la demanda local v se
ajusta a esa escala.

En el caso chileno, las dindmicas de articulacién local comparten mayo-
ritariamente varias caracteristicas: '

. Son informales o débilmente institucionalizadas, como ocurre, por
ejemplo, con las mesas territoriales.

. Son comandadas por la autoridad sectorial responsable del o los
proyectos, lo que las hace funcionales o instrumentales a los propé-
sitos de esta autoridad y poco sustentables en el tiempo (no necesa-
riamente sobreviven al cambio de autoridad).

. Son polifuncionales y estdn sobrecargadas, pues no cuentan con di-
sefio previo, recursos acordes con dicha polifuncionalidad, ni estra-
tegia de desarrollo y aprendizaje.

. En ellas participan principalmente dirigentes de organizaciones for-
males de los involucrados directos por el proyecto.

. Tienen una débil presencia en el espacio publico (local y regional).

. Suincidencia sobre orientaciones de politica y programas es baja, ya
que retinen a los actores de «implementacién» mas que de decisién
(Delamaza y Ochsenius, 2007).12

Existen, sin embargo, algunas experiencias de concertacién de mayor
proyeccién entre Estado y sociedad civil a nivel local y regional. Son
aquellas donde los actores sociales se articulan entre s{ con mayor auto-
nomfa, por contar con mayores recursos institucionales y politicos (tra-
dicién organizativa, mayor homogeneidad de intereses) y donde existe
un marco de politica piblica de mayor consistencia y permanencia, o, en
algunos casos, de mayor iniciativa regional.!?

Esta hipétesis tiene una complementaria en la dimensién institucional, que es la
siguiente: las oportunidades politicas surgidas «desde arriba», como iniciativa ins-
titucional y participativa del Estado, han estado subordinadas a la légica de la fo-
calizacién y no han contemplado canales institucionales y politicos para abordar la
dindmica impulsada «desde abajo», como presién creciente de los actores sociales,
que pudiera dar origen a instancias de concertacién efectiva.

Una hipétesis complementaria a esta en la dimensién institucional es la siguiente:
son muchas las politicas que utilizan modalidades participativas de implementacién,
aunque difieren en cuanto a su potencial de construccién de gobernanza, comple-
jidad, etc. Esta diferenciacién no responde propiamente a necesidades funcionales,
sino miés bien a la propia desarticulacién de la iniciativa estatal, que en estas mate-
rias presenta orientaciones muy poco coherentes entre si. Encontramos la presencia
estatal tanto en la promocién de una ciudadania activa como en su contrario, donde
las iniciativas no logran desarrollarse por falta de marcos juridicos o de apoyo poli-
tico adecuado.
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o No existen instancias institucionales de participacién que involucren el
proceso regional o que articulen lo que surge de los niveles locales. Por ello
el proceso deliberativo sobre politicas y orientaciones regionales (Estrate-
gias y Planes de Desarrollo Regional) se realiza por fuera de las instancias
institucionales y tiende a involucrar, principalmente, a los actores de la
elite regional: autoridades regionales, personas del mundo empresarial y
de los medios de comunicacién. Aqui interesa la «participacién realmente
existente», realizada a través de circuitos extrainstitucionales o donde los
mecanismos institucionales solamente sancionan en la practica lo que estd
de hecho concordado previamente (Cortés Terzi, 2000).

DIMENSION POLITICA

La tercera dimensién propuesta para el andlisis se refiere al 4mbito politico.
Su importancia, siendo evidente, muchas veces es soslayada en los diagnés-
ticos y propuestas relativas a descentralizacién, que se concentran en las
medidas a implementar y no en las condiciones politicas que las harfan o no
posibles. Es asi que la descentralizacién aparece como un asunto «politica-
mente correcto», vale decir, uno de aquellos asuntos en que todos los actores
parecen estar de acuerdo pero que, sin embargo, enfrenta miiltiples proble-
mas para poder avanzar en la prictica. Ello obliga a analizar los procesos
de toma de decisiones, los incentivos existentes en el sistema politico y los
actores que objetivamente tendrfan intereses a favor o en contra de la rea-
decuacién de poder que la descentralizacidn significa. Esta dimensién debe
incorporar no solamente el enfoque institucional (los actores institucionales
y sus reglas de funcionamiento), sino también aspectos de cultura politica,
relaciones informales entre actores, relacién entre electorado y representan-
tes, entre otros.

a) Descentralizacion y actores politico institucionales

en el contexto chileno

En primer lugar y para contextualizar esta propuesta, es necesario hacer
referencia a las caracteristicas que definen a Chile como un pafs con tradicién
centralista, la cual se enmarca en una influyente tradicién historiogréifica. Lo
que hoy se entiende como nacién chilena habrfa sido el exitoso y temprano
resultado de un Estado politica y culturalmente eficiente, en el marco general
de guerras ofensivas y defensivas forjadoras de una conciencia nacional (Gén-
gora, 1986: 72). La traduccién institucional de esta particular historia estatal
habria sido obra de Diego Portales, quien es considerado como el verdadero
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arquitecto del Estado en Chile (Jocelyn-Holt, 1998). Sin pretender discutir las
razones del éxito institucional del Estado portaliano, existe un generalizado y
tacito consenso en el mundo politico y en la academia acerca de la prevalencia
de esta forma estatal centralizada y de caracterfsticas autoritarias. En efecto,
este tipo de Estado se habria reproducido a lo largo de toda la historia de
Chile, cuyo principal y més reciente momento de reactualizacién habria sido
la Gltima dictadura militar (1973-1990), instancia en que la figura de Portales
habrfa servido de justificacién para la solucién autoritaria de la crisis politica
(Bravo Lira, 1958; Joignant, 2007a).

La Constitucién de 1980, independiente de las numerosas reformas que
ha experimentado desde 1989 (la tltima tuvo lugar en 2005), sigue siendo la
manifestacién juridica de un Estado, si no autoritario, en cualquier caso de
naturaleza vertical como consecuencia del presidencialismo reforzado que es
heredado de la dictadura de Pinochet. Naturalmente esto no quiere decir que
la transicién a la democracia haya sido un proceso de reproduccién del an-
tiguo orden y de mera legitimacién del texto constitucional (para este punto
de vista, ver Moulian, 1997). Muy por el contrario; las reformas a la Carta
Fundamental han sido objetivamente democratizadoras, pese a que no han
alterado las caracteristicas centralizadoras y de funcionamiento institucional
de corte vertical del Estado chileno.

Es sobre este trasfondo que cualquier tipo de proyecto descentralizador
debe ser pensado y evaluado. Como es facil aprecias, el peso de la historia,
las rutinas de gobierno y dominio vertical, la larga herencia autoritaria y la
conocida tradicién de subordinacién de los partidos y de la sociedad civil
a la centralidad del Estado en Chile, constituyen datos relevantes y contra-
dictorios con cualquier intento de redistribucién del poder politico a favor
de unidades subnacionales (ver Garretén, 1983 y 1995 y su difundida tesis
acerca de la «matriz sociopolitica»). Dicho de otro modo, el éxito de un pro-
yecto descentralizador en Chile reside tanto en la fuerza de las voluntades
de debilitamiento del Estado central como en la importancia de los actores
redistributivos, bajo el supuesto de ruptura con las tradiciones previamente
sefialadas.

De acuerdo a lo anterior, la constitucién de actores sociales estuvo ligada
histéricamente en Chile a una modalidad de articulacién politica entre Es-
tado (central) —sistema politico (presidencialista y con partidos ideoldgicos
nacionales)- actores sociales (estructurados y con capacidad de presién na-
cional). Vale decir, ninguna de las «tres patas» constituyentes de la «matriz
sociopolitica» tenia, en el nivel regional, un factor clave para su constitucién
y desempefio. A la vez, el rol del Estado, que encabezaba una propuesta de
«modernizacién econémica con una movilizacién social y nacional» (Amt-
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mann, 1997: 5), dificultaba la autonomia de los actores, produciendo un
insuficiente desarrollo de la sociedad civil'*.

La prolongada dictadura militar y las enormes transformaciones so-
cioeconémicas que produjo debilitaron tanto al Estado en sus funciones no
represivas —particularmente al nivel central y al estamento legislativo y de
representacion~ cuanto a los actores sociales nacionales, tendiendo a au-
tonomizarlos mutuamente, La expansién de las relaciones de mercado v la
concentracién del poder econémico increment6 el poder de los grupos con-
troladores de las cadenas de valor econédmico (grandes grupos empresariales
y financieros, nacionales y extranjeros). Esto ha significado que, aunque se
ha incrementado la actividad econémica en las regiones ~principalmente la
explotacién de recursos naturales—, se ha intensificado la diversidad entre
regiones y han perdido autonomia econémica.

La transicién democritica se hizo posible gracias a una movilizacién
multiforme de la sociedad civil articulada con los liderazgos politicos tra-
dicionales (sustentados en la concertacién del centro politico y parte de la
izquierda). Dicha movilizacién no tuvo demandas regionales, sino nacio-
nales («jDemocracia ahora!» fue la consigna) y dio paso a un proceso de
negociacién politica altamente centralizado (entre la ciipula militar y la cd-
pula politica de la Concertacién). Pero, en dicha negociacién, no estuvieron
contemplados los temas que nos ocupan en este estudio (Angell, 1999)%.

Mencionamos aqui algunas de las hipétesis politicas generales que ofre-
ce la literatura sobre el caso chileno, que ayudardn a analizar la dindmica de
la descentralizacién en el 4mbito politico e institucional:

. Chile es una excepcién en América Latina, pues la descentralizacién no
ha estado asociada a la liberalizacién y democratizacidn politica: «in-
cluso en los momentos de maxima crisis politica en Chile, ha habido
muy poco cuestionamiento al Estado central, y la defensa de la descen-
tralizacién no ha sido propuesta por ningiin bando, como medio para
controlar la crisis» (Angell, 1999: 135).

Esta articulacién produjo importantes avances democratizadores, no obstante permi-
tié la supervivencia de pautas de tipo clientelistico en la politica local, como mostr6
Valenzuela en su estudio sobre los brokers en pleno periodo de lucha por «grandes
proyectos» (Valenzuela, 1979). Implicé también un escaso desarrollo de los actores
auténomos y diversos de las sociedades civiles locales en el pais.

Desde el punto de vista politico, esto diferencia al proceso descentralizador chileno
de la mayoria de los casos de América Latina, en los que vino asociado al proceso
de liberalizacién politica y democratizacién, mientras en Chile se trata de procesos
separados (Angell, 1999: 193). El otro caso excepcional es Argentina (Montecinos,
200S5: 80; Gallichio y Camejo, 2005: 71).
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La democratizacién post 90 contemplé solo la reforma municipal —bé-
sicamente electoral— para restaurar la autoridad local y «la reforma re-
gional, por su parte, ocurrié como un efecto no deseado de esta restau-
racién» (Mardones, 2006: 19).
. «En el gobierno no hay ningiin agente auténomo que tenga poder y vo-
luntad para profundizar el proceso de descentralizacién y contrarrestar
el poder de los ministerios centrales» {Angell, 1999:145).
Los incentivos electorales y las ventajas de los actores politicos los han
hecho reacios a profundizar el proceso descentralizador.
Durante el proceso post 90 —transicién negociada por una elite reducida,
democracia «de baja intensidad» y politicas sociales exitosas— «la nece-
sidad de incorporar la descentralizacién en la agenda politica inmediata,
era mds bien nimia (...) [por lo que] fue mds una reforma administrativa
que una reforma gubernamental» (Angell, 1999: 136).

b) Consideraciones politicas sobre actores
y escenarios de descentralizacion

En relacién a impulsar el proceso de descentralizacién es posible pensar en un
escenario de participacion restringida a los actores politicos y uno de «parti-
cipacién ampliada» que incorpora una mayor cantidad y variedad de acto-
res sociales. La segunda opcién (de participacién ampliada) implica correr un
mayor riesgo en el proceso, dada la eventual heterogeneidad de los intereses
implicados, sin perjuicio de las ventajas que ello pudiese también tener. Esto
explica que en esta segunda opcién se requiera de un fuerte liderazgo, el que
puede recaer en una sola figura (tal vez la del intendente) mediante la maximi-
zaciéon de sus recursos individuales (calidad del acceso al Estado central, po-
sesién de redes politicas y sociales en la region; estilo y capacidades ejecutivas
de gobierno), o bien a continuacién de la construccién colectiva del liderazgo
(por ejemplo, como resultado de alianzas de buena calidad politica entre el
intendente, los diputados y senadores de la regi6n, o con una parte de ellos, a
quienes se podrfan sumar tales o cuales actores sociales).

En lo que respecta a la opcién restringida, esta presenta como principal
ventaja la de involucrar a actores claramente identificables y reciprocamente
conocidos, lo que instala un marco de interaccién formalizado por el solo
hecho de vincular a actores con legitimidad electoral y legal. En cuanto a los
limites y defectos de esta segunda opcidn, estos pueden ser muy variados:
estructura de intereses que puede suscitar sentimientos de desconfianza y
amenaza reciproca (en cuanto a que ciertos actores pueden encontrarse en
situaciones de dependencia respecto de otros; que unos aspiran a acceder
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a posiciones superiores por la via de la competencia con otros que ya las
ocupan); usos estratégicos del poder y la influencia para mantener el statu
gquo o para transformarlo; bajos niveles de legitimidad del proceso, al ser
Gnicamente de naturaleza politica.

Con el fin de evaluar el poder relativo de los actores politicos en relacién
a los actores sociales, y, por tanto, de hipotetizar acerca de las probabilidades
y de las formas de predominio de los primeros sobre los segundos, resulta
esencial identificar del modo mds preciso posible a los actores que realmente
importan. Frente a lo anterior, se debe tomar la decisién de optar por una vi-
sién de participacién ampliada, que implica la determinacién de los actores
estratégicos politicos y no politicos; o la opcidn de participacidn restringida,
que requiere del reconocimiento de los actores politicos del territorio.

¢) Acdpite metodoldgico: abordando la dimensién politica

En distintas modalidades de realizacién de un proyecto descentralizador, la
fuente de variacién reside en la robustez y autonomia de los actores sociales
respecto de los actores politicos. Si esta solidez no existe, independiente de
que si existe entre los actores sociales una «masa critica» favorable a una
empresa descentralizadora, la probabilidad de predominio de los actores po-
liticos es enorme. Aun mds, es perfectamente posible pensar en la existencia
de actores sociales robustos pero carentes de autonomia en relacién al mun-
do politico, o al revés, en actores sociales débiles pero independientes de los
partidos. Naturalmente esto dependerd de las caracteristicas empiricas de los
actores convocados a participar del proyecto descentralizador, lo que puede
denominarse como el «mapa de los actores estratégicos».

Para responder, entonces, a la pregunta de las condiciones politicas de
realizacién de un proyecto descentralizador que contemple, al menos, los
aspectos de descentralizacién territorial y eleccién piblica local, es conve-
niente tener a la vista el mapa de los actores estratégicos en quienes recaen
las posibilidades de éxito o fracaso de los disefios descentralizadores del
territorio y de las modalidades de generacién de las autoridades regionales,
esto es, consejeros regionales (Cores) y, eventualmente, intendente. Si el pro-
ceso descentralizador es llevado a cabo de modo participativo en un sentido
amplio o de modo relativamente restringido, el mapa de los actores estratégi-
cos serd muy distinto, bajo el supuesto invariable que los actores convocados
disponen de cuotas de poder o de influencia relevante.

En la opci6n de un disefio participativo amplio, el proceso puede ser ca-
lificado como socialmente democritico, en el sentido que, junto a los actores
politicos pertinentes, son también llamados a participar del proceso aquellos
otros actores cuya incidencia puede ser verificada empiricamente (analizados
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previamente en la dimensién social). Naturalmente, mientras méds numero-
sos y heterogéneos sean los actores estratégicos, mayor serd la complejidad
del proceso, en la medida en que se amplian y diversifican los intereses a
conciliar, y, por tanto, se multiplican las oportunidades de conflicto. Pero, al
mismo tiempo, un disefio de participacién ampliada tiene el mérito de pro-
porcionar mayor profundidad democritica tanto al proceso como al logroy,
sobre todo, de conferir mayor legitimidad a lo alcanzado.

En cuanto a los actores politicos, estardn incluidos en el proceso, sea
cual sea su amplitud, los actores con legitimidad electoral o empoderamien-
to proveniente del Estado central y de las unidades subregionales, dotados
de poder institucional e influencia politica en la regién, esto es: intendentes,
senadores, diputados, alcaldes, concejales y consejeros regionales.

Es conveniente destacar que el poder y la influencia de estos actores
puede ser:

. De eficacia directa, por ejemplo, por parte del intendente, al poseer atri-
buciones ejecutivas, o de los consejeros regionales, al ser participes de las
decisiones que se adopten en la regién, fundamentalmente en materia de
inversién regional.

. Tdcita, lo que corresponde al caso de los diputados y senadores, al ser
articuladores y mediadores de la relacién entre el Estado central y la re-
gién mediante un papel de broker, ademds de poseer vinculaciones con
el tejido social del territorio.

. Indirecta, lo que se ajusta a la figura de los concejales y alcaldes, los
primeros por participar actualmente en la generacién de los consejeros
regionales, y los segundos al disponer de facultades ejecutivas y de re-
presentacién a escala comunal, aunque sin incidencia explicita en las
decisiones adoptadas por el gobierno regional.

En todos los casos se trata de actores con cuotas de poder e influencia,
insertos en el territorio y su tejido social. Estas cuotas son variables entre
unos y otros, pero no pueden ser obviadas al momento de abordarlos en
calidad de actores estratégicos. Por consiguiente, es relevante reconocer si
existen actores sociales, auténomos o no respecto del mundo politico; si es
posible observar en ellos competencias y recursos que los habilitan a actuar
como masa critica favorable a un proceso de descentralizacién; y si existen,
entre los actores sociales y politicos, capacidades y posibilidades de articu-
lacién.
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Es posible hipotetizar que las diferencias de poder observables se expli-
can por, al menos, cuatro razones, las que se enumeran a continuacién. Cada
una de ellas es transformada en objeto de estudio:

-Andlisis de atribuciones, facultades y competencias que la ley dispone
para cada uno de los actores en las decisiones: las diferencias de poder de
que disponen, o pueden disponer, los distintos actores, se originan en las
atribuciones legales y reglamentarias vigentes. En la dimensién institucional
se ha planteado la necesidad del anélisis de la estructura de competencias
(nominales y reales) de los estamentos ligados al gobierno en el dmbito sub-
nacional (intendente y cores) en relacién a las que estdn radicadas en el nivel
central, para lo cual se requiere analizar la normativa correspondiente. Es
necesario incorporar en esta dimensién a los actores que poseen la llave de
aprobacién o rechazo de cambios legales y que, al mismo tiempo, tienen le-
gitimidad originada en el 4mbito subnacional y disponen de poder en él. Nos
referimos a los legisladores: diputados/as y senadores/as.

Una vez establecido el campo de facultades y competencias, es necesario
analizar la relacién de estos actores politicos institucionales con los actores
sociales, tanto formales como territoriales, que se identifican en la dimen-
sién social. Entre los actores politicos—institucionales es necesario introducir
aquellos de carécter territorial, como son las asociaciones municipales en
base a diferentes criterios, normalmente dentro de una regién y la Asocia-
cién Chilena de Municipalidades (ACHM).

- Andlisis de los usos de la ley: en este caso ya no se trata de un andli-
sis legal de competencias y facultades desagregadas por actores o clases de
agentes. Al tratarse de «usos» se alude a una dimensién més cualitativa de
las competencias, lo que obliga a entender los usos de la ley en el doble sen-
tido de la palabra:

a. Habitos, rutinas y costumbres, por una parte; y
b. Usos ajustados a la racionalidad explicita de las normas, por
otrals.

Para llevar a cabo este segundo componente, la investigacién debe con-
trastar sistemdticamente lo que la ley prevé en materia competencial y los

& Por ejemplo, al constatar que el uso dominante del FNDR se da en materia de
infraestructura a escala comunal, y no regional o provincial, implicarfa que este le
confiere al alcalde un ticito protagonismo en las decisiones de inversién, con lo cual
es habilitado como actor.
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resultados derivados de sus usos concretos. Lo anterior es posible abordarlo
a partir del anAlisis de la trayectoria de los actores politicos:

a. El modo de acceso y de salida de la posicién de intendente, senador, di-
putado, alcalde y, eventualmente, concejal y consejero regional.

b. El tiempo de duracién de la ocupacién de cada una de estas posiciones
por parte de cada individuo, o, si se quiere, la historia politica de cada
posicién pesquisada desde la perspectiva de las personas que las han
ocupado. En ambos casos el supuesto es que, mientras mas largo sea el
tiempo de ocupacién de una posicién, mayor sera la influencia ejercida
por el actor en cuestién, presumiendo en él un conocimiento del electo-
rado; la interiorizacién préctica de las rutinas y dindmicas del territorio;
la construccién de relaciones de clientela con organizaciones sociales o
vecindarios; la reproduccién negociada de la influencia con otros acto-
res; etc.

-Otro de los aspectos relevantes de reconocer son las modalidades de in-
sercién de los actores politicos en el tejido social de la regién v en el territorio,
por medio de la construccién de modalidades tfpicas de vinculacién, sobre la
base del estudio de una muestra de actores, respondiendo cualitativamente
a la pregunta del tipo de relaciones que cada clase de actor mantiene con el
tejido social y el territorio, as{ como también con los actores institucionales de
decision en la regién: ¢cémo se relacionan los actores politicos con las organi-
zaciones sociales, gremiales y territoriales?; ;en base a relaciones de intercam-
bio, de lealtades, de dependencia reciproca?; ¢cudl es la relacién de los actores
electos con las instancias de decisién institucional? En el caso particular de los
consejeros regionales, se requiere indagar acerca del modo en que hacen uso
de su posicién y de sus facultades (por ejemplo, en materia de inversién), en
la hipétesis de «presién por arriba» ejercida por los intendentes, senadores y
diputados, y de «presién por abajo» ejercida por los alcaldes, complementan-
do el anlisis con un estudio sobre el comportamiento efectivo en materia de
decisiones de inversién regional (FNDR).

Lo anterior dibuja un escenario de diversos tipos de recursos o capitales
que pueden converger en las modalidades de articulacién de actores politi-
cos, sociales y/o institucionales, y por tanto participar de la construccién de
los acuerdos sobre un determinado proyecto descentralizador. La primera
clase de capital es aquella que toma la forma putnamiana del capital social,
apropiado por actores sociales y, a través de ellos o directamente, por actores
politicos con legitimidad electoral, en el entendido que se trata de un tipo
de capital originado en espacios territoriales dotados de importantes stocks
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de relaciones de cooperacién y confianza. En tal sentido, se h%potetiz?L que
[ientras mds importantes sean los sfocks de respaldo en c.a‘pltal social de
las organizaciones de la sociedad civil, mayor es la probabilidad fie prota-
gonismo € independencia de estos actores en el proceso desc/egtrahzador, lo
que en cualquier caso deberd ser resuelto por el juicio empiico acerca del
problema. Lo mismo puede dec1r5f: acerca de los actores polm.cos: admallyolr
capital social de respaldo de su legxt.lrmdad, r.efrendad'o en relaciones de <,aa -
tad ylo confianza de las organizaciones sociales hacia ellos, mayor serd la
obabilidad de protagonismo de estos actores en un eventual proceso des-
centralizador. Més profundamente y, en segundo lugar, los recursos que con-
vergen en el proceso descentralizador pueden ser catalogados como cap{tales
constantes y variables, dependiendo del modo de acceso y permanencia en
las posiciones politicas arriba descritas, lo que significa que tal o cual actor
no tendr la misma incidencia en momentos distintos del tiempo.

La construccién del mapa de los actores y de sus respectivos capitales
equivale a elaborar la cartografia de distribucién del Poder en cada regidn,
la que precisamente serd objeto de reforma por los mismos actores que hoy
se benefician de la actual distribucién. En tal sentido, la eleccién de uno de
Jos dos tipos de procesos (ampliado o restringido) previamente sefxalzildos
prefigura la envergadura y complejidad del mapa de los actores estratégicos,
as{ como las ventajas, los defectos y los riesgos involucrados.

En cualquier caso, es posible presumir una presiéon politica por restringir
el nimero y el tipo de actores habilitados a participar en.el proceso, limitan-
dolos a los actores con legitimidad politica. En efecto, la restriccién del tipo y
néimero de actores equivale a delimitar tanto las legitimidades involucradas,
reproduciéndolas en clave politica, como los recursos disponibles para cada
actor y los intereses en juego. En tal sentido, la eventual participacion de ac-
tores sociales podria erigirlos en actores relativamente auténomos respecto
de los actores politicos, ademds de introducir directamente —sin mediacié‘n
politica alguna- intereses sociales y territoriales en un escenario de pa.rticx—
pacién ampliada. A modo de ejemplo, la eventual incorporacién de caciques
y clientes sin legitimidad politica podrfa significar restar poder a senadores,
diputados, consejeros regionales, concejales y alcaldes cuya implantacién te-
rritorial depende, en cierta medida, de apoyarse en redes clientelares.

En el plano nacional el analisis anterior se complementa con aquellos
aspectos referidos a las normas y reglas que estructuran el sistema politico y
que determinan incentivos de diverso orden a los actores. Nos referimos a la
Ley Electoral y a la Ley de Partidos Politicos, en aquellos aspectos que hacen
al escenario especifico en que los diferentes actores se desenvuelven. También
se incluyen las posiciones oficiales adoptadas por los partidos politicos en re-

pr
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lacién a los temas de descentralizacién, asi como un andlisis de su conducta
efectiva, tanto en términos de proyectos de ley presentados al Parlamento,
como a evolucién y comportamiento de las votaciones parlamentarias en
proyectos seleccionados.

- Finalmente, también constituye una variable relevante el estilo del lide-
razgo de las autoridades maximas del respectivo gobierno local o regional.
De hecho, en este sentido Dfaz de Landa y Mazzalay (2001), a partir de una
investigacién empirica realizada en Argentina sobre los factores que impul-
san la descentralizacién desde abajo, encontraron que este factor, junto con
el grado de autonomia de los gobiernos locales, constituyen los factores de
mayor impacto en la variabilidad que estos presentan en la decisién de po-
liticas piiblicas.
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