Descentralizacion de la Sociedad Chilena: Elementos Conceptuales para su
Tratamiento

Roberto Orellana Arriagada
Magister en Investigacion Social y Desarrollo, Universidad de Concepcion
r_orellana_arriagada@msn.com

Introduccién

El siguiente trabajo ingresa en el cuestionamiento del “centro social”. No especificamente de lo que se
puede considerar como el centro de las “cosas sociales”, sino de una funcion especifica a la que se le
pueda atribuir la capacidad de determinar estructuralmente el resto de funciones de la sociedad.

Asumiendo que nuestra sociedad chilena, puede compartir la mayoria de las caracteristicas de una
sociedad diferenciada funcionalmente®, y sin querer ahondar en una discusion acerca de la calidad de esta
modernidad, parece sensato pensar que al menos existen ciertas combinaciones que aln cuando replican
modos méas 0 menos segmentados o jerarquizados de funcionar, sigue en pie la idea de una independencia
de estas funciones que puede ser reconocida incluso en la comunicacion de lo cotidiano expuesta por los
medios de comunicacién de masas: la politica no es atractiva para los jovenes, la justicia (el derecho) no
funciona, el arte nacional esta en despegue, la economia nos tiene complicados, etc., etc., etc.

Ahora bien, si no existe una centralidad en lo social, esto es, un jerarquizacion de funciones relevantes, es
necesario reintroducir nuevamente el cuestionamiento cuando se habla de descentralizacién, y sobretodo
cuando se dice que esto s6lo es posible gracias a la diferenciacion de la politica.

Y esta es la médula de la investigacion, proponer que en tanto la politica puede hacer “algo” para su
propia diferenciacién, en la espera de ese algo, hay otros sistemas que ya jugaron sus cartas y se le han
adelantado bastante, diferenciandose de modo tal que perfectamente puede ser entendido como una
descentralizacion particular. La pregunta entonces es ¢si la politica tampoco es y puede ser el centro de lo
social, como puede ser probable que la sola modificacién de estructuras politicas — administrativa y
politica, como expresion de la «modernizacion estatal» — permita la concrecidn de expectativas de diverso
orden social — educativo, artistico, juridico, econdémico, etc.?

¢Por qué la descentralizacion?

La descentralizacién puede entenderse como el opuesto l6gico a la centralizacion. Este Gltimo término,
remite a una forma especifica de control de la variacion, mediante la predefinicion de selecciones segun
diversos criterios de relevancia para el desempefio legitimo de decisiones vinculantes. Si se quiere es un
aspecto operativo del poder, que como medio de comunicacién simbdlicamente generalizado, se encarga
de resolver el problema de la doble contingencia. Esto es, eliminar o dejar latente la independencia
selectiva que ego y alter produzcan interdependientemente.

Distintos son los criterios que justifican el papel el centralismo entre los que destacan®:

! Esto es: una politica, una economia, un derecho, una educacién, una religién, un arte, etc. claramente definidos e
independientes unos de otros.

2 Fourtoul, F. (1993) Procesos de Desconcentracion y Descentralizacion. Estudio comparativo: casos de Francia y
Colombia, en IV Congreso Chileno de Sociologia: Modernizacién, democracia y descentralizacién. Chile, impr. La
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a. Manejo de los recursos (economia, eficiencia)
b. Mantencion de cuotas de poder (de decision)
C. Distribucidn de las responsabilidades

En el primer criterio, la ejecucion centralizada del gobierno (como detentor del poder) sirve como
justificativo para el control de los costos. No s6lo porque se establecen restricciones de los gastos — que es
lo que resulta evidente — sino porque las distribuciones de recursos entre las diversas necesidades de
administracion, son generadas bajo el supuesto de la equidad. No se trata de la focalizacion®, sino de
homologar criterios de asignacion, que superan los argumentos de la diferencia. Esto es, dejar ausente la
respuesta al problema de las expectativas regionales, en funcion de una «democratizacion de necesidades»
en la que descansa, al igual que en los otros dos criterios, la idea de legitimidad que se extiende a los
aspectos técnicos de la administracion del poder: se hace improbable una justificacion de mayores
recursos en determinadas zonas geogréaficas, porque lo correcto o lo incorrecto de tal asignacion, es
dificilmente abordable por la alta complejidad que implicaria (nuevos mecanismos de informacion,
cambios en la estructura del gobierno, desarrollo de capacidades para el manejo de los datos, mecanismos
de fiscalizacidn, etc.).

Por su parte los otros dos argumentos estan interrelacionados y bien podria entenderse a esta distincion
decision/responsabilidad, como artificiosa. No obstante, esto s6lo cumple una funcién analitica. Por una
parte las decisiones, como mantencion de cuotas de poder, buscan mantener el control mediante la
anulacion de iniciativas auténomas, a favor de la «unidad politica» — conservando asi, una linea de mando
gue opera jerdrquicamente. Esto es, estandarizar la comunicacion de una «vision de pais» inhibiendo
particularidades que supongan separatismos territoriales. Por otro lado, la distribucion de
responsabilidades cumpliria la funcién de invisibilizar el conflicto, o dejar sin referente local de
deslegitimacion, ya que decisiones observadas como erréneas, irreales, ilegitimas, etc. dejan de ser
atribuidas a una autoridad inmediata, debido justamente a la conservacion de una cadena de mando que va
generando una suerte de «irresponsabilidad organizada»*: nadie tiene la culpa de nada, sélo se obedecen
instrucciones de la autoridad central.

Descentralizacion y desconcentracion

Frente a estos criterios que sostienen al centralismo como forma de desarrollo del sistema politico, la
descentralizacion se constituye como concepto politoldgico® que cuestiona el carécter legitimo del mismo,
mediante la comunicacion del anti-paternalismo burocratico, y la flexibilidad para la gestion autbnoma de
los territorios que favorezcan entre otras cosas, la estructuracion de redes econdmicas para afrontar

Nacion. Fourtoul sin embargo, los define como: a) Aplacimiento de iniciativas autonomas b) Imperativos
econdmicos y ¢) Imparcialidad, p. 92.

® No se quiere decir que no exista «focalizacién» de hecho siempre se argumenta de parte del Estado, una
focalizacion de recursos en agua, luz, etc. La idea sefialada apunta a que aln bajo la comunicacion de la focalizacion,
esta opera de manera ciega frente a las diferencias territoriales que pugnan por mayores recursos. Al respecto ver,
Gonzélez, J. & Salamanca, F. (1993) Heterogeneidad regional y equidad en programas sociales, en IV Congreso
Chileno de Sociologia: Modernizacién, democracia y descentralizacion. Chile, impr. La Nacion.

* Aunque el concepto remite especificamente al fenémeno de la sociedad de riesgo, es utilizado aqui sélo para
radicalizar la compresion. Para una revision mas acaba de este concepto ver, Robles, F. (1988) Responsabilidad
versus Irresponsabilidad Organizada. Un dilema de las sociedad de riesgo en Revista Sociologia y Politica, N° 10.
Meéxico, Universidad Iberoamericana.

> Amorés, M. (1999) Descentralizacién como acercamiento a la ciudadania, en Botella, J. (coordinador) La Ciudad
Democratica, Ed. El Serbal, Barcelona, Espafia, p. 176.
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desafios de contexto. En caso alguno estas comunicaciones remiten a expectativas radicales tendientes a
dividir un espacio nacional, y ain cuando pueden entenderse de manera bastante genérica, la idea central
gue subyace en el concepto descentralizacién, esta intimamente ligada con la capacidad de
autoorganizacion territorial. Es decir, en su discusion existe un cruce transversal entre los temas de la
organizacién politica de un espacio — proyectandose mas alla de lo especifico de un gobierno local — para
incrustar su debate en aspectos reformistas del aparato estatal en general.

Pero esta es una imagen simple y un tanto bondadosa del «tema». Diversos enfoques, conceptos y
tratamientos dados a la informacion, hacen de la descentralizacion — dentro de un contexto democréatico —
un tema de discusion reciente, en razén del cual, no existen consensos sedimentados relativos a los
objetivos buscados, caracteristicas, y perspectivas futuras para la descentralizacion. Por el contrario, su
discusién es mas bien contradictoria, o al menos confusa. Por sélo dar un ejemplo significativo para la
descripcién en curso, la definicién de descentralizacion dada por el parlamentario Zarco Luksic, limita
este tan manoseado caracter auténomo y «creativo» de la descentralizacion, perfilando a este como un
proceso cooperativo y jerarquico:

«descentralizacion no es sinénimo de independencia e incluso de autonomia total, sino que es
preferentemente coordinacion y cooperacion entre el gobierno central y los gobiernos territoriales
infraestatales»®

«Tradicionalmente» — si con ello se describe la discusion generada en centros académicos, organizaciones
no gubernamentales y otras, no ligadas directamente al aparato estatal, la comunicacién de la
descentralizacion contiene una referencia directa a la autonomia y flexibilidad de las decisiones, por lo
gue la definicion anterior, s6lo muestra las diferencias de posicion de los observadores, que se destacan,
de manera evidente, por su caracter funcional y sus posibilidades experienciales; por un lado se mira a la
descentralizacién como proyecto que contiene expectativas de orden diverso, mientras que por otra, se la
Ve COMO un proceso en curso, que adn cuando puede ser perfectible, no es mas de lo que podra ser: una
distribucidn de servicios y funciones ordenados jerarquicamente.

En consecuencia, cabe la pregunta de si el sesgo normativo de la definicion de descentralizacion de Zarco
Luksic, lo es tan s6lo por afan volitivo, o bien lo es, por una cuestion de realismo. Independientemente del
tipo de valoracion asociada a tal o cual definicion — que por lo demés no objeto de interés de esta
investigacion — sélo cabe hacer presente esta distincién que separa a la latencia de lo manifiesto, o si se
prefiere entre la expectativa y la experiencia. El siguiente apartado describe de manera parcial esta
distincidn, advirtiendo desde ya una serie de interrogantes que se irdn despejando de modo gradual en este
marco tedrico.

A. Descentralizacion (distribucién de decisiones)

En la propia etimologia del término descentralizacion, es posible comprender la relacion entre espacios:
descentrar, quitar el centro, o de manera algo mas precisa y contextual, hacer de la periferia, y no sélo del
centro, un lugar de relevancia social. Lo anterior se traduce en la identificacion de espacios que pretenden
hacer visible su diferencia para quebrar el principio de legitimidad que el centralismo suponia en la
administracion homogénea del poder, poniendo de cabeza los criterios de eficacia y eficiencia subsumidos
en el manejo centralizado de recursos y responsabilidades. Ahora el acento estriba en los modos

® Luksic, Z. (1992) Algunos contenidos fundamentales de la descentralizacion regional y municipal. El concepto de
autonomia, el orden econodmico de la descentralizacion y una vision gradual del proceso. En, Cuadernos de Analisis
Juridico. Universidad Diego Portales, Santiago, Chile N° 20, Enero, p. 36.
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particulares que tienen estos «espacios periféricos» de definir los modos estratégicos de administrar el
poder local.

La autonomia de las decisiones, quizds como rasgo caracteristico de las definiciones circundantes
referidas a la descentralizacion, aparece siempre como la paradoja de la expectativa que pugna por la
independencia de la «periferia». Independencia que por cierto — y de ahi su paradoja — es resuelta por el
«centro» que otorga los espacios para la intervencion organizada de una localidad (regidn, provincia,
comuna, etc.). Es decir, no debe haber engafio, la apertura a final de cuentas, no ocurre mediante el
conflicto, la lucha o el «movimiento social» — por lo cual nunca se podra hablar de separatismo o
federalismo — sino simplemente por las posibilidades «mas crecientes» de irritacién de la estructura
organizacional centralizada.

Este caracter cuantitativo de la descentralizacion, es decir el de aumentar, se entiende tanto para la
disposicion de recursos, como la propiedad de administracion particular y especifica de estos mismos
recursos, en el contexto de un territorio determinado, que desde luego no es el centro. Esta autonomia «a
medias», 0 autonomia tutelada, se regula bajo el permiso de un centro que organiza las demandas, y
estructura a la descentralizacion, como suerte de estrategia general de estrategias especificas, que corren
por dos grandes rutas:

1. Administrativa (mejores servicios)
2. Politica (mayor democracia)

Es aqui donde se esclarece a la descentralizacion como concepto asociado a la politica — al menos de
manera genética. La gran mayoria de, sino todas, las definiciones suelen postular a la distribucién de
decisiones como un aspecto reformista del aparto estatal, que se actualiza para enfrentar los «desafios de
contexto»: globalizacion, liberacion de mercado, democratizacion de tecnologias en funcién del uso y
posesién de dinero, etc, etc. Por lo que este centro y esta periferia, en lo concreto, no es nada mas que la
propia estructura organizativa del Estado, que busca formas méas adecuadas de diferenciacion, mediante la
emergencia de nuevos subsistemas organizacionales’.

B. Desconcentracion (distribucion de servicios y funciones)

De modo casi transversal, se observa que la desconcentracion, no presenta demasiadas variaciones
conceptuales, entendiendo a esta como una distribucion de servicios:

«Es la técnica que consiste en transferir competencias del Estado, mas o menos amplias a un agente local
(prefecto) pero jerarquicamente ubicado en posicién subordinada, este agente local no posee mas que un
margen muy limitado de iniciativas».®

De modo abstracto, la desconcentracion puede ser entendida como el marco de las posibilidades de la
descentralizacion, es decir, la base social y fisica, de la facultad de ejercer la autonomia. Sin edificios, sin
personal capacitado, sin servicios que ofrecer, etc., no existiria razon logica para hablar de
descentralizacion en términos de autonomia, y ni siquiera en términos de cooperacién o de sumision a la
autoridad central. El problema es que de la discusién acerca de la desconcentracion, que por cierto es
bastante menos acabada y voluminosa que de la descentralizacion, se extraen una serie de inquietudes que

" De que otra forma puede ser, si la composicion de las organizaciones, al menos desde la perspectiva constructivista
sistémica, se comprende bajo la pertenencia de comunicaciones que deciden.
& Fourtoul, F. Ibidem.
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vuelven nuevamente sobre el caracter funcional de las definiciones, asi como del «lugar de observacion»
de los sistemas que las articulan.

Si entendemos a la desconcentracion, como la distribucién y operacion de servicios, y que estos servicios
operan de modo similar, 0 «igual» en todas las regiones del pais, no se entiende entonces, porque debe
haber una definicion diferente o distintiva de la descentralizacion, cuando las posibilidades de
intervencion estatal, quedan encerradas, organizacionalmente, en las funciones que sus distintos servicios
son capaces de hacer y ofrecer. Si desconcentrar es distribuir y administrar servicios, y la libertad que
pueda poseer esta desconcentracion estd directamente ligada a la concordancia o el permiso de instancias
superiores, no queda claro (porque no se sabe) sobre la base de qué, alguna autoridad local, podria
entender a la descentralizacion como autonomia, o distribucion de decisiones. O sea, preguntarse si una
organizacién (en este caso el Estado) puede decidir sobre las operaciones de otras organizaciones, es de
una candidez casi indescriptible: obviamente que la respuesta es no. En el mejor de los casos, puede
establecer un marco regulatorio normativo, que se considere legitimo por ser legal, pero no puede, ni
podra determinar, el curso de otras organizaciones, porque sus operaciones no pertenecen a la red de
decisiones especificas de otros sistemas sociales, en los cuales se han diferenciado otros sistemas
funcionales: educacion, derecho, economia, etc. Nuevamente, ;descentralizar sobre qué?, ;ser autbnomo
de qué?

Lo anterior no pretende llevar a la discusion de la muerte, o no, de la descentralizacion, ni hacer mofa de
la inocencia de autores que en lugar de establecer correlaciones entre expectativas y experiencias, s6lo han
abultado de papeleria a los «centros de investigacién regional». EI mismo Boisier considera que la mera
descentralizacion administrativa®, definida segtn el parrafo anterior, se entiende como desconcentracion,
pero si existe una descentralizacién politica (por tanto del decidir autbnomo, y no meramente
administrativo) estd sélo existe como ideario, pero no como un hecho que se pueda considerar real, en
funcion de una diferencia contrastable entre pasado y futuro.

En el fondo pareciera que ain cuando no se quiera renunciar a la validez del caracter autdnomo de la
descentralizacion, conviene preguntarse si en algunas de las formas de diferenciacion sistémica, se
encuentran posibilidades mas altas de generar espacios donde la comunicacién de la autonomia, como
descentralizacion de las decisiones, si sea algo relevante. Dicho de otra forma, considerar la alternativa de
que la validez de una «reforma estatal», s6lo cabe como distribucion de funciones (desconcentracion), no
existiendo mayores margenes de complejidad intrasistémica de esta organizacién, dada su propia
determinacion estructural, y por tanto, entender que la descentralizacion puede ser un marco de sentido
para otros sistemas sociales (organizaciones) no asociadas al Estado.

Caracter Utilitario de la Descentralizacion
La Contencion de Expectativas

El caracter funcional de la descentralizacién dificilmente puede ser descrito a partir de la comunicacion de
la «planificacion operativa», o de la ejecucidn de decisiones que buscan la transformacion de un objeto
social en otro. Sin embargo, ello no significa, y esto hay que entenderlo, un menosprecio de su valor
conceptual, aun cuando solo sirva para comparar lo que ain queda por hacer. Esto es importante, ya que se
reconocen tanto las oportunidades, como los logros evolutivos de la sociedad «regional», al establecer

° Boissier, S. (1990): Region del Bio Bio: Veinte afios de Politica Regional. En: territorio, Estado, Sociedad.
Reflexiones sobre la Descentralizacion y Desarrollo Regional en Chile. Ed. Pehuén, Santiago Chile (pp. 207-243), p.
226-227.
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distinciones que permiten generar identidad: hay algo que es nuestro, es de acd. Desde luego, resulta
cuestionable pensar que esta «identidad regional», se traduzca en un modo local de hacer las cosas (no
existe argumentos empiricos que lo puedan sostener'®) pero si, al menos, en la consideracién de
expectativas valoradas para la gestion de un territorio especifico.

La serie de estimulaciones generadas en la sociedad a partir de la comunicacion de la descentralizacion,
encuentran resonancias en el Estado, desde las cuales poder establecer diferencias que legitimen el
cuestionamiento de los presupuestos del centralismo. Es de esta forma que se ha podido generar cambios,
por lo menos conceptualmente, del rol que deberian jugar los niveles administrativos del Estado;
municipal, provincial y regional™'.

El caracter funcional de la descentralizacién, como estimulo recursivo de la «comunicacion regional»,
puede ser observado en la planificacion de la administracion, que sigue tanto pardmetros locales como
nacionales. Esto permite a la politica, comunicar respecto de estrategias nacionales y regionales de
«Desarrollo»™, que no obstante, dificilmente son reconocidas en los ambitos sociales a los que ellas
remiten, sin encontrar consenso, en los plazos, los presupuestos y las responsabilidades designadas por los
organismos estatales®®. Este el claro caso de las estrategias de desarrollo de la regién del Bio Bio, donde
incluso en el valor instrumental de dicho programa, es fuertemente cuestionado por quienes deben decidir
sobre el inicio y avance de las metas propuestas. Por ejemplo, en el afio 1998, quien escribe estas lineas
estuvo a cargo de la evaluacién «politica» de la estrategia regional de desarrollo, correspondiente para los
afios 1993-1998'. Entre las principales conclusiones, se encuentran la nula identificacion con los
presupuestos operativos gue estructuraban la estrategia, y mas aln una total confusién o desconocimiento
de la misma. En el mejor de los casos, pudo ser entendida como un horizonte de expectativas que resumen
el sentir de algunas organizaciones, pero no una herramienta a partir de la cual se guie la asignacién de
recursos, ni la promocion de compromisos. En definitiva, el transcurso administrativo de esos afios, y me
atrevo a pensar que también en los actuales, no puede estar definido en términos de logros o fracasos con
las metas propuestas, sino simplemente observar algo que no fue ni necesario ni imposible.

19 por ejemplo, la investigacién de mercados, ain cuando pudiera tener un alcance nacional, no siempre se
corresponde con la busqueda de informacion dentro de las regiones creadas por el Estado. Esto es asi, a sabiendas
que el comportamiento de variables del mercado de productos, es mas bien homogéneo, lo que caracteriza al
consumo mediante segmentaciones de orden mas cultural (de estilo de vida) y no de diferencias geogréficas.

! Decididamente, a partir de 1990 la reciente democracia nacional expande su campo de resonancia abriéndose
programaticamente a las expectativas tendientes a des-estratificar la politica, y a procurar cambios estructurales que
supongan un aumento en las capacidades de seleccion politica de la sociedad. Esto se condensa en la retérica de la
«democracia de la democracia», «participacion ciudadana» que generé la modificacion a la ley de municipalidades y
creacion de gobiernos regionales.

12 No me detendré en describir las versiones entendidas del Desarrollo. Mas precisamente, creo advertir que resultara
mas conveniente entender a este como un elemento que en la dimension objetiva de la complejidad se transforma en
tema de la sociedad y no sélo la politica, por lo que sus versiones pueden ser tan disimiles como congruentes segun
el punto de vista de cada observador. Propositivamente, pienso considerar al Desarrollo, como la capacidad que la
sociedad construye para el aumento de las posibilidades de seleccién social, vinculando a esta definicion con la
comunicacién de la calidad de vida, del crecimiento econémico, de la superacion de la pobreza material, etc.

13 Este es el caso de los empresarios, sindicatos, universidades, etc., que ain cuando se pueden considerar fuente de
informacion para la elaboracion de estos documentos, no han sido después llamados, a la coordinacion, ejecucion y
fiscalizacion de las «metas» establecidas en los mismos.

4 Este estudio estuvo encargado por la SERPLAC de la Region del Bio Bio, y en el se incluyeron a 10
parlamentarios (4 senadores, 6 diputados), 20 alcaldes, distribuidos en las 4 provincias, y a 17 consejeros regionales.
El estudio es eminentemente cualitativo, cuyo técnica de recoleccion de datos fue una entrevista orientada y semi-
estructurada.
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Al respecto, se suele insistir en factores que obstaculizan y favorecen las condiciones para la emergencia
de la descentralizacion, pero siempre bajo una Optica de control de la contingencia que resulta tan
artificiosa como voluntarista. Desde luego, un sistema siempre ve a su entorno de la Unica forma que
puede verlo — segiin su determinacion estructural >~ lo que no significa que esta construccién del entorno,
se corresponda punto por punto, con las observaciones de otros sistemas que estan en ese entorno, aln
cuando estas otras observaciones se organicen segln un calculo de probabilidades.

Esta forma de comprension del entorno, como en el caso del sistema cientifico que dispone de modelos
estadisticos para establecer dependencias, no se puede considerar errada, pero si es discutible cuando se
hace el recuento de los resultados'®. Boissier por ejemplo, indica que para una correcta planificacion,
existen variables claves que deben ser ingresadas: calidad y hostilidad del entorno®’. Pero esta forma de
distinguir, carece de solidez al despreciar el amplio margen semantico que pueden contender ambos
términos. Primero porque no son conceptos que ontolégicamente pueden ser descritos y utilizados, sino
una construccion de parte de un observador interesado. Y segundo, que este mismo proceso de
construccion social, se puede replicar de modo equivalente, pero no igual, en otros sistemas que observan
también a la region como entorno.

Cabe preguntarse por la razones que sostienen a la comunicacion de la descentralizacion, cuyos avances
son contingentes para hacer frente a una «problematica» (la del centralismo) que a pesar de estar descrita y
reconocida, es irresuelta. El que la sociedad carezca de centro, puede ser la base para encontrar esta
justificacion.

Ademas de la superacion de la dictadura militar, como factor limitante la capacidad de diferenciacion
sistémica de la politica, los elementos causales que subyacen al desarrollo de la comunicacion
centralismo/descentralizacion, pueden quedar definidas en la discusion relativa a las «megatendencias»
socioculturales, que precipitan una serie de efectos que disparan ain mas la desintegracion de las
sociedades en sistemas funcionales independientes, diferenciados a su vez en multiples subsistemas.

El cardcter globalizado de estas tendencias, derivado por el desarrollo tecnoldgico de los medios de
comunicacion masivos, es en principio la causa que atraviesa no solo a la politica, sino todos los sistemas
funcionales de la sociedad, destacando entre ellos, a la economia.. Apertura externa con exigencias para la
competitividad, es el discurso que avala a lo local, en favor del quiebre de las dependencias centralistas.
Unido a la generacidn de alternativas de recambio en la administracion de las decisiones vinculantes, y me
refiero con exclusividad al caso de Chile, conforman el panorama que hace probable el despliegue de
expectativas de orden diverso (mas democracia, mas autonomia, mas recursos, mas y mejores servicios,
etc.). Por lo mismo, la diferenciacion sistémica de la politica, puede ser observada a partir de las
irritaciones producidas, por ejemplo, en la economia, que de manera distinta desde luego, reasignan el
sentido otorgado a lo local, como regional.

1> Este y otros conceptos propios del constructivismo sistémico, abundan a lo largo de toda la obra de Niklas
Luhmann, en especial a partir de 1980. Para el caso especifico del determinismo estructural, convendra recomendar
al lector, la Leccion N° 4 de Luhmann, N. (1996) Introduccion a la teoria de Sistemas. Universidad Iberoamericana,
México pp. 77-97. Publicado por Javier Torres Nafarrete.

1° Especificamente, la politica también puede hacer «célculos» respecto del éxito o fracaso de sus operaciones, y se
puede servir de la comunicacion de otros sistemas, como el cientifico, para dar consistencia a sus operaciones. Lo
que pretende esta idea no es que se sustituya el cdlculo por el azar, sino de que nunca serd posible contemplar todos
los elementos que pueden incrementar o reducir los riesgos de una comunicacion que pretende vincular a otros
sistemas en una meta que quizas nunca fue coman.

7 \fer, Boissier, S. (1998): Teorias y Metéforas del Desarrollo Regional. En: Revista Austral de Ciencias Sociales
N° 2. Universidad Austral de Valdivia pp. 5-18.

o o



La forma diferenciada de entender un espacio y sus «relaciones sistémicas», tiene consecuencias en la
capacidad de focalizacion de las operaciones politicas de orden regional, donde la comunicacion de la
descentralizacion no logra consolidarse como funcidn orientativa de la decision. En su valoracion positiva,
esta comunicacion adquiere un perfil residual y critico tanto de las operaciones del Estado, como de las
capacidades — o incapacidades — de resonancia de otros sistemas en el entorno, jugando un rol de albergue
para las esperanzas de una «verdadera regionalizacion». Lo central sin embargo, es que esta desesperanza,
como «problemética» por la meta no cumplida, no puede buscar culpables fuera de los limites de la propia
estructura organizacional del Estado. Es decir, sus problemas son siempre internos y autoproducidos
tautolégicamente. Aqui no cabe el argumento de que la «realidad es obstinada», sino de comprender que
el entorno construido es resultado de los mecanismos de observacion que se tienen, y que de manera
errénea, presumen una construccion del entorno regional, que ademas de ser real, es también factible de
intervenir segun lo planificado. Nuevamente, la construccion de lo regional no puede ser una extension
unilateral desde los presupuestos descentralizadores de la politica, sino una comunicacion de valor
contingente en la diversidad sistémica.

«Una region — para los efectos de la planificacion del desarrollo regional — es cualquier territorio
continuo en el que resulta factible una practica de planificacion multisectorial que represente un vector
horizontal en el que sea posible reconocer — con una ponderacion variable en cada caso — componentes
de planificacidén econémica, técnica, social, politica, espacial, ambiental, etc. (Boisier, 1982)»18

Estos componentes de planificacion como Boissier Ilama, son los distintos planos de lo que él define como
endogeneidad, concepto que a su vez, presume el contenido relevante para la planificacion y la
participacion. Politica, Economia, Ciencia y Cultura, son los elementos concursantes de toda estrategia.
Sin embargo, el tratamiento que supone la planificacion, como objetos de intervencion de las decisiones,
son dificilmente abordables, cuando la base de esta endogeneidad, queda resguardada en conceptos como
«voluntad comunitaria» 0 «voluntad social» que en ningun caso se pueden estimar como vinculantes. La
descripcién mediante ejemplos, tampoco ayuda, pues ain cuando se entienda que para que una region se
desarrolle y se descentralice es necesaria la participacion voluntaria de diversas redes organizacionales,
como sindicatos empresas, universidades, etc., no queda claro como resulta probable que algo como esto
se traduzca en algo concreto.

El rol critico'® que se le asigna dentro de estos componentes, a las empresas regionales, es un tema
permanente no sélo en la obra de Boissier, sino en la de otros autores «tradicionales» de la discusion del
Desarrollo y la descentralizacion, como Coraggio y De Mattos. No obstante es Boissier, quien da paso a
destacar las caracteristicas funcionales de una empresa regional, las que sobrepasan, o dejan ausentes, el
debate relativo a la propiedad de los activos, la residencia de sus propietarios y las suposiciones
ideoldgicas respecto de los mismos. Para Boissier una empresa regional es aquella que esta acorde con
«objetivos de desarrollo regional».

«el ethos del empresario regional incluye un componente distinto de la racionalidad econdémica pura, que
es el de asociar su conducta empresarial al desarrollo o progreso de su region. Por supuesto, el
empresario regional no es ningun filantropo, sino un hombre de negocios cuya caracteristica distintiva es

18 Boissier, . (1990 ) Propiedad del Capital y Desarrollo regional Endégeno en el Marco de las transformaciones del

Capitalismo Actual, Reflexiones de la Region del Bio Bio. p 248. En territorio,. Estado, Sociedad. Reflexiones sobre
la descentralizacién y Desarrollo regional en Chile. Ed. Pehuén, Santiago de Chile. pp. 245-291.

19 Critico porque la sustentabilidad de todo proyecto regional de Desarrollo, supone el crecimiento sostenido de la
economia, como modo de articular interdependencias de orden politico, cientifico y a fin de cuentas cultural.



gue a igualdad de condiciones, prefiere hacer negocios en su regién. Analizada su conducta ex-post, se

observa que el empresario “regional” sacrifica niveles potenciales de lucro a favor de su pertenencia
H 20

regional»

Puesta bajo la 6ptica del analisis organizacional de orden constructivista sistémico, y su forma de entender
tanto el funcionamiento como la composicion de las organizaciones, la cita anterior es tan discutible por
pretenciosa como por inocente. La diferenciacion funcional de la sociedad, crea sistemas de orden diverso
gue existen para la reduccién de la complejidad que la sociedad misma ha generado. Economia, politica,
derecho, religién, educacion, salud, etc., son sistemas que se diferencian internamente mediante
mecanismos de variacion, seleccion y estabilizaciébn — particulares a cada uno — dando origen a
subsistemas. De otro modo, se aumenta la variacion y especializacién interna, para un mejor tratamiento
de la complejidad. Esto se logra mediante las organizaciones a partir de las cuales se desprende la idea de
gue a todo problema de orden funcional, existe un correlato resolutivo de orden organizacional. En el caso
de las empresas privadas, su forma de responder a las necesidades sociales, se orienta a favor de sistema
de la economia, que busca resolver el problema de la escasez, y en el cual la comunicacion dominante es
el dinero. Asi, las empresas privadas buscan el dinero, y existen en funcion de este. La red de decisiones
gue forman a estas organizaciones, tienen siempre de trasfondo la ganancia del dinero, por lo que es
errado pensar que la genética de estas, se relaciona con la solucién o el compromiso con otras formas de
reduccion de la complejidad. En abstracto, esto significa que el negocio especifico de cualquier empresa,
es contingente; puede ser vender madera como vender ropa, y las consecuencias en términos de empleo,
de planes de jubilacion, desarrollo de interdependencias para la formacién de redes econémicas, y otras —
todas valoradas positivamente — no son en principio, la razon de existencia de ellas. En resumen, no sera
por una cuestion de simple voluntad el que una empresa se juegue 0 no por un proyecto regionalizador,
sino por cuan relevante es para la empresa, el participar del logro de dichos objetivos. De manera mas
clara, conviene preguntar siempre, cuanto ganara una empresa por participar de estos objetivos regionales.

Este argumento no busca escandalizar, sino entender que lo social es improbable, més todavia cuando la
comunicacion de las intervencion, como planificacion, comprende codigos distintos: lo que para unos
puede ser una expectativa loable, justificada, en fin legitima, para otros simplemente puede ser un mal
negocio.

De todo esto se desprende de manera critica, una serie de interrogantes a la comunicaciéon de la
descentralizacion, a partir de la propia relevancia que adquiere en esta comunicacion, la dimension
temporal. Es decir, preguntar en virtud de qué cambios observables como diferencia del pasado y del
futuro, la descentralizacion es verdaderamente una estrategia para el desarrollo de objetivos regionales, o
si por el contrario, realizar la descentralizacion es ensimisma un objetivo. Preguntar ademas por los limites
que definen significativamente a una regién, y los alcances que en materia de planificacion y
administracion pueden observarse. De momento me limitaré a describir con algo méas de detalle, la
contextualizacion de las operaciones derivadas de la estructura organizacional del Estado, en el valor
asignado a la descentralizacion como forma de desarrollo selectivo.

El Estado y su retérica de la Descentralizacion

El sistema politico es sin duda, entre todos los sistemas funcionales de la sociedad, aquel que presenta la
mayor capacidad de resonancia, al asimilar un volumen més relevante de irritaciones desde los entornos

20 Boisier, S. Ibidem, p. 253.
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sociales. La educacion, las organizaciones, la “ciudadania”, etc., imprimen tensiones de selectividad
significativas en el sistema politico, que son consecuentemente procesadas en el medio del poder que
elabora decisiones vinculantes.

Pero asi como existe un medio en el cual el sistema politico puede operar, también existe un codigo que
organiza las operaciones del sistema politico. Este cddigo, es la distincion: gobierno/oposicion. Sin ella,
no existe ni equilibrio interno, ni capacidad de autoobservacién en el sistema y tampoco existe,
particularmente en él, la Democracia. El codigo desaparece cuando no existe oposicién y posibilidades de
recambio en la detentacion del poder. Ello inhibe la diferenciacién de la politica, al estratificar
politicamente a la sociedad. En un sistema tal, no hay diferencias, es el poder omnimodo: Es la Dictadura.

Estas consideraciones no sélo son requerimientos de orden tedrico®* sino ademas, metodolégico. En este
sentido, la probabilidad del “debate” demarca los limites temporales en los cuales se consideraran como
validas, las referencias informacionales a la distincion centralismo/descentralizacion. Esta decision es
coherente solo si se observan las evoluciones de la comunicacion del riesgo de la centralizacion, a partir
de la instauracion en Chile, de los Gobiernos Democraticos. Esto es, a partir de 1990.

Tomando en cuenta lo anterior, la experiencia chilena, en términos de descentralizacion tanto politica
como administrativa, dificilmente excede los 10 afios, siendo este, uno de los primeros justificativos que
se esgrimen por el precario caracter funcional de esta comunicacion en la orientacién de las operaciones
politicas. Como dice Carlos Haefner:

«Hay que considerar que gran parte de la discusién politolégica y sociolégica en torno a la
descentralizacion recién esta asumiendo forma y contenido, particularmente una vez que comienzan a
percibirse los resultados de las experiencias llevadas a cabo en los tltimo 15 afios en la region. Como se
planted anteriormente, tales discusiones no estan eximidas de falta de claridad conceptual, de hecho se
expresan en una suerte de sobreabundancias de terminologias y enfoques que, muchas veces, resultan a lo
menos confusa.”’*

Esta observacion puede resultar aceptable, en la medida de que no se considere a la diferenciacion de la
politica, como un proceso que debe cumplir determinadas etapas para alcanzar la madurez y asi asumir las
responsabilidades que la autodeterminacion de los territorios, necesariamente presuponen en su
administracion. En otras palabras se justifica en el sentido de considerar la descentralizacion como algo
contingente, que no necesariamente deba proceder para una «correcta» diferenciacion politica®. Si asi
ocurriera, bien debe entenderse tanto por la capacidad de resonancia de la politica, como por el desarrollo
de sus mecanismos de aprendizaje. Con esto deseo destacar, que lo central de mi argumentacion no
transita por considerar la descentralizacion bajo la distincion a favor/en contra, sino de observar desde el
constructivismo sistémico operativo, la evolucién y consecuencias potenciales de la comunicacion de la
descentralizacion®.

2! para que no se entienda mal. No quiero decir, requerimientos «para que la teorfa funcione», sino para poder
observar lo que hoy, en un contexto democratico, se puede entender como descentralizacion.

%2 Haefner, C. (2000) La Descentralizacién y la Planificacion del Desarrollo Regional ¢Ejes de la Modernizacién de
la Gestion Pablica? Algunas Notas sobre su Discusion. En Revista Mad N° 3, Departamento de Antropologia
Universidad de Chile.

28 Tampoco me interesa con esto, entrar en la discusion ideoldgica relativa a la descentralizacion. Es decir, si esta se
corresponde 0 no con mas 0 menos desarrollo capitalista, o de si la descentralizacion afecta positiva o negativamente
los interese populares, etc, etc.

24 Acerca de los requerimientos para la descentralizacion, los expongo en el siguiente punto de este indice.
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La evolucion de la politica, debe comprenderse simplemente como cambios que se dan en su estructura de
manera autorreferencial, y no pueden observarse como avances adaptativos al medio. Ello supondria que
el sistema politico no s6lo conoce la complejidad del entorno, sino que también posee las capacidades
suficientes para establecer su adaptacion al medio. En este sentido, la diferenciacién de la politica como
adaptacién, implicaria replicar cada una de las operaciones que existen en el entorno y vencer sus
obstaculos mediante un desarrollo equivalente de su propia complejidad estructural, que desde ya se sabe,
no sélo es improbable sino que imposible. Siempre el entorno sera mas complejo que el sistema, por lo
gue la respuesta a la pregunta por la adaptacion, queda contenida en su propia condicion existencial. O
sea, SU propia existencia como sistema, determina su adaptacion intrinseca al entorno. El sistema esta
adaptado, sino simplemente no existiria.

Como todo sistema social, la politica orienta sus operaciones segun el sentido. Esto es, establecer
selecciones frente a un abanico diverso de posibilidades que se categorizan de tres formas:

a) El sistema y la sociedad (su propia funcion)
b) El sistema y otros sistemas (como prestaciones)
c) El sistema consigo mismo (como autoaprendizaje)

La politica debe resolver el problema de determinar las decisiones vinculantes. Su medio es el poder,
como poder politico y su comunicacion dominante es la legitimidad. Quien detenta el poder politico en
una sociedad funcionalmente diferenciada es el Estado, lo que obliga a determinar que la estructura de este
poder, se encuentra distribuida en la propia estructura de puestos y cargos gubernamentales® incluidas
todas sus variantes (ministerios, servicios, secretarias, etc.). Esta diferenciacion funcional de la politica, es
posible ademas, mediante la Democracia, que organiza la relacion entre el gobierno y la oposicion,
permitiendo la aplicacion del cddigo de la politica en los diferentes programas que buscan la
determinacién de decisiones colectivas vinculantes. Asi gobierno y oposicion pugnan democraticamente
por la detentacion del poder, siendo esta la Unica codificacion que a la politica le resulta relevante.

Este paréntesis, es lo que muy a grandes rasgos entiende el constructivismo sistémico operativo para
describir las operaciones (entiéndase: comunicaciones) de la politica. Para volver sobre la
descentralizacion, es pertinente sostener que una vez establecidos los gobiernos democraticos, no existen
cambios en la configuracién geografica que se establecio en el periodo de la dictadura, sino que se acogié
el cuestionamiento de los criterios que sostenian a la administracion centralista de estos territorios.

Queda sin resolver, si la conservacion de dicha configuracion responde a la consolidacién de vinculos
significativos dentro de los 13 territorios que componen al pais. Del modo que fuera, los avances que en
materia de descentralizacion democratica existen®®, transcurren por la via de la reforma legal, que suponen

% 1zuzquiza, 1. (1990) La Sociedad sin Hombres. Niklas Luhmann o la Teorfa como escandalo. Edit. Anthropos,
Espafia, pp. 298-302.

% Desde luego, el avance siempre depende del observador, y en este caso, la investigacion sélo lo sefiala como
lexema que identifica un tema. Desde el constructivismo sistémico, es improbable sostener avances porque lo social,
aun cuando se entienda como proceso, no es algo lineal, y tampoco existen mecanismos que permitan informar
respecto de las etapas que se deban cumplir para llegar a un objetivo. Si asi fuera todo seria mas sencillo. El entorno
siempre serd mas complejo que el sistema, y los sistemas en el entorno tampoco colaboran para la resolucion de los
fines perseguidos, en este caso, por la politica. Esa es su paradoja: los sistemas sociales existen para reducir la
complejidad, pero mientras mas sistemas existan, mas complejidad social se incorporara a la sociedad, al existir
multiples versiones de la sociedad. Esto siempre se desconoce de parte de sistemas observadores que pretenden
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la estimacion de argumentos que invierten el sentido atribuido a los criterios centralistas. Ahora lo
eficiente y la responsabilidad en el manejo de los recursos, queda delimitado en las representaciones
politicas que en cada territorio han de ser generadas.

«El nuevo escenario contextual nace de la interrelacion entre el proceso econdémico de apertura externa
al cual los paises son empujados por la globalizacion, y el proceso politico de apertura interna al cual
son también empujados los paises, ahora por la fuerza de la descentralizacion»?’

Ya no es el tratamiento equitativo de los problemas, sino el reconocimiento de diferencias que bien deben
(porque tendrian el derecho) organizarse o al menos construir propuestas para la solucién de los temas,
gue en la discusion democratica emergen, como problemas: pobreza, equidad, democracia representativa,
derechos ciudadanos, participacion, etc.

Estos temas, que pasan a formar parte de la agenda programaética del gobierno central, se construyen y se
organizan a partir de diversos focos de irritacion: movimientos sociales, comunidades profesionales, y la
propia racionalidad de la burocracia, plasmandose en comunicaciones (decisiones/acciones) de orden
diverso. Sin embargo, es de propio reconocimiento del gobierno central®®, que la comunicacién de la
descentralizacion, es particularmente voluntarista y prospectiva, antes que ser un verdadero elemento del
esquema politico programatico. Practicamente resultan una manifestacién de intenciones, organizadas en
una serie de principios valoricos como:

1. La profundizacion de la democracia
Modernizacion del Estado
Integridad del Desarrollo

wmn

1. En el caso chileno particularmente, la profundizacion de la democracia va de la mano con el
desarrollo de la politica y su forma de diferenciacion interna. La profundizacién democratica, es ir
mas alla del triunfo del NO, y hacer del sufragio universal y secreto el vehiculo que permita una
verdadera representacion de expectativas de la sociedad, mediante el aumento de la variacion
interna del sistema politico: nuevos cargos y servicios; nuevas estructuras y definiciones de espacio
de representacion.

2. Como se anticipd, la modernizacion del Estado, es el elemento que condensa las expectativas que
subyacen a todo proyecto descentralizador, aunque sea a nivel ideal, o tedrico. La modernizacion del
Estado, no es otra cosa que aumentar su capacidad de resonancia para responder a los multiples
focos de irritacion que debe procesar. Esto se ha traducido en una desconcentracion de sus servicios,
que con minimos margenes de operacion auténoma, deben resolver las necesidades que la propia
estructura organizacional ha generado: impuestos, fiscalizaciones, infraestructura, etc.

3. Integridad del desarrollo, es la funcién que busca incorporar un cardcter multidimensional, a
nociones normativas del desarrollo que estaban determinantemente estructuradas en base al

planificar, y suponen que son capaces de anticipar las contingencias que sobrevendrén en el desarrollo de los
objetivos que estos sistemas se planteen.

%" Boisier, S. Teorfas y Metéforas del Desarrollo Regional. p. 14. En: Revista Austral de Ciencias Sociales N° 2.
Universidad Austral de Valdivia pp. 5-18.

%8 \Jer por ejemplo, El Chile Descentralizado que queremos: Un proyecto de todos. Ministerio del Interior. Gobierno
de Chile (2001). Imp. LOM, Santiago de Chile.
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desarrollo del sistema econdmico y sus formas de diferenciacién interna (mercados y competencias /
empresas y consumidores). De ahi que la integralidad del desarrollo, se engarce con el discurso de la
superacién de las condiciones pobreza material, bajo el rétulo eufemistico de crecer con equidad, y
slogans del tipo los pobres no pueden esperar. La integracion del desarrollo, procurara centrar las
decisiones en la promocidn de las expectativas econdémicas, sin desconocer los requerimientos de
estratos sociales que deben mejorar sus condiciones de ingreso como forma de aumentar sus
posibilidades de seleccion.
Con todo, la descentralizacién no ha podido estabilizarse como comunicacion institucionalizada, y sigue
en pie, desde las propias variantes locales del gobierno central, su contenido potencial para una verdadera
democratizaciéon®. Los cargos son nuevos y existen también nuevas estructuras y espacios fisicos sobre
los cuales tomar decisiones, pero no es por la via del voto gque esto se realiza en la actualidad. Por esto es
que siempre lo real vuelve la mirada sobre la desconcentracidn, pero no sobre la autodeterminacion, por lo
que solo la modernizacion del Estado, como desconcentracion de sus servicios, y la Integracion del
Desarrollo, como esquema genérico de la politica gubernamental han tenido un espacio de
reconocimiento, con independencia de si lo que se ha hecho funciona o no, o de si es lo correcto o no.

Lo anterior no significa el abandono de la comunicacion de la descentralizacion, pues el Estado aln
conserva modos de procesamiento de las irritaciones que amparados en los principios mencionados,
fundan otros elementos sobre los cuales continuar la comunicacién de la descentralizacion como
autoorganizacion:

1. Autonomia
2. Participacion
3. Equidad

La autonomia es la razdn de ser de la descentralizacion. No obstante, la descentralizacion como
autonomia, no se explica por si misma. Mas alla de los argumentos entregados precedentemente, no se
sabe bien sobre qué, o a qué nivel de la estructura organizativa del Estado, se expresa la autonomia, y
cuales serian esos indicadores. Participacion, y equidad en tanto, son conceptos que se vinculan
colectivamente de acuerdo a indicadores especificos: elecciones, y programas sociales (estos ultimos,
entendidos como servicios de subsidiariedad). Desde luego, esto no agota la multifacética forma de
entender uno y otro término, pero estos indicadores son relevantes en la medida en que expresan
operaciones de la politica, que son puestas en uso por la sociedad. Esto lleva a destacar a estos dos
elementos como portadores de una calidad diferente al de autonomia, ya que poseen una condicién de
proximidad y certeza que se pueda dar en incluso en la cotidianeidad del barrio. Participacion y equidad,
son la expresion de transformaciones legales que crean una nueva version territorial del gobierno, como
autoestimulo de la legitimidad: El gobierno regional, y la ley de municipios.

El primero de ellos es una instancia de representacién del gobierno central. Esta encabezada por un
intendente que preside al consejo regional, los que llevaran a cabo la administracion del Fondo nacional
de Desarrollo Regional (FNDR) en coordinacion con las decisiones estratégicas del gobierno central (las
que suponen tanto la participacién como la equidad). Ambas instancias, son designadas: el primero por el
presidente de la repablica, el segundo por los partidos politicos con representacion parlamentaria.

A nivel municipal, se crean nuevas comunas, como también se alcanzan modificaciones en materia
legislativa relativa a la eleccién de alcaldes y la creacién del consejo municipal. Esto Gltimo es mas
relevante y consistente con el principio de participacion, y ain cuando puede observarse como una

29 \Jer Estrategia Regional de Desarrollo, Regi6n del Bio Bio, para los afios 1995-1998, y 1998-2003.
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expresion verdadera de autonomia, lo cierto es que desde los municipios existen fuertes dependencias a
nivel de recursos con el gobierno regional, y este con el gobierno central, replicando una cadena de
problemas para la coordinacion de estrategias nacionales, regionales y comunales de Desarrollo.

Los problemas son técnicos, tanto para la asimilacién de funciones, como para la ejecucién de lineas de
trabajo®. Tampoco son problemas nuevos, y permiten retomar la discusion de la descentralizacion,
mediante la creacion de instancias de evaluacién (congresos, seminarios, etc.) que se destacan siempre,
por ser mas de lo mismo. Desde principios de los afios 90, que los problemas de recursos, asi como de
representacién, son conocidos y estan presentes en la propia comunicacion de las variantes locales del
Estado (subsecretarias, consejo regional, los propios parlamentarios, etc.)®. Los problemas son temas que
reflejan la mantencion de expectativas de una descentralizacion politico administrativa, que conserva de
base, la diferenciacién de subsistemas politicos «locales» mediante mecanismos como el sufragio
universal — para las autoridades que conforman el gobierno regional (consejeros y presidente) — como
modificacion a la ley que regula la eleccién del alcalde, limitando el nimero de periodos elegibles®, entre
otras. Es decir, los problemas se convierten en tales, segun la propia observacion que la politica hace del
entorno, siendo entonces problemas generados por estimulos o irritaciones del entorno, y mas
especificamente, de sistemas en el entorno.

La légica tras los argumentos, posee claramente un perfil legal, y enfrenta el problema de la legitimidad
tanto de la propia participacion, como de la equidad en la distribucion de recursos de los programas
sociales. Es decir:

Eleccion directa de representantes regionales (Intendente y consejeros regionales)
Disponibilidad de recursos humanos: profesionales y administrativos
Equipamientos e insumos para la adecuada operacion de servicios

Uso eficiente de la infraestructura, para la disminucion de los costos fijos

PooppE

La participacion, esta relacionada con la legitimidad y por tanto con la comunicacion dominante de la
politica (que perfectamente es traducida a la comunicacién de las elecciones), por lo que el primer punto
del listado, registra la mayor trascendencia para la diferenciacion del sistema politico nacional, al
convertir en tema, a la propia democracia, y como esta puede resultar perfectible, en la medida de una
critica «de la democracia de la democracia». Asi, la autonomia no puede quedar limitada a nivel comunal,
sobretodo conociendo sus dependencias con el nivel regional; la participacion es la contracara de la
autonomia. No puede haber una sin la otra, lo que hace nuevamente, que el resto de los problemas de
legitimidad, sean tratados automaticamente, como problemas de la desconcentracion estatal, y no de
descentralizacion.

«Esta secuencia historica consolida programas dentro de cada ministerio con distinto grados de
selectividad y complejidad institucional. La oferta de bienes y servicios entregados por estos programas

% \er entre otros. Congreso de la Descentralizacién. Culminacion de un proceso participativo. Ministerio del
Interior (2000) Gobierno de Chile. Imp. LOM. Santiago, Chile. Compromisos de desconcentracion de Ministerios y
Servicios Publicos 2000-2002. Ministerio del Interior (2000) Gobierno de Chile. Imp. LOM. Santiago, Chile.
Gonzélez, J. & Salamanca, F. (1993) Heterogeneidad regional y equidad en programas sociales, en IV Congreso
Chileno de Sociologia: Modernizacion, democracia y descentralizacion. Chile, impr. La Nacidn.

%! \er Estrategia Regional de Desarrollo, Region del Bio Bio. 1995-1998. SERPLAC, Regi6n del Bio Bio.

%2 \fer, El Chile Descentralizado que queremos: Un proyecto de todos. Ministerio del Interior. Gobierno de Chile
(2001). Imp. LOM, Santiago de Chile.
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es muy variable, lo que constituye déficits o coberturas desiguales incluso dentro de un mismo sector.
Esta misma anomalia puede advertirse entre las politicas sectoriales interministeriales»*

De estos cuestionamientos a las capacidades operacionales del Estado regional, por administrar lo que fue
desconcentrado, se pueden derivar consecuencias de interés tanto para la participacion, como para la
autonomia, pudiendo observar a estas como condiciones para la emergencia de la descentralizacion.

El tema de las capacidades es un problema que se puede representar como una combinacién lineal de
temas, con retroalimentacion negativa, es decir: la falta de capacitacién, seria el déficit que indicaria
falencias del mas diverso orden, presentes en los distintos niveles de la estructura organizacional del
Estado regional, producto justamente de la falta de recursos de que disponen, sobretodo el nivel comunal.
Aca no son problemas, el conocimiento y manejo celoso de procedimientos burocraticos que producirian
rigidos controles o complicados funcionamientos, sino que el problema es justamente lo contrario: no sé
conoce como funcionan las cosas, y la confusion, los vicios, los vacios, las demoras, los incumplimientos,
etc. constituyen la reaccion légica de capacidades cognitivas limitadas. No quiere decir que los
municipios, u otras oficinas fiscales, no funcionen, porque de hecho existen y funcionan, sino que la idea
gue esta detrds, es que el tratamiento de las comunicaciones técnicas, que supone una estructura
organizacional de este tipo, no se corresponde en los roles asignados. Esto es bastante més claro, si se
observa el manejo de los recursos y beneficios subsidiarios que se disponen para los municipios.
Entrevistas realizadas en el contexto de la Evaluacion de la Estrategia Regional de Desarrollo 1995-1998,
describieron serias deficiencias en el uso y adquisicion de recursos municipales, explicados simplemente
porque la ejecucion de los roles estratégicos (que deciden) carecen de facultades técnicas-profesionales
para sobrellevar la responsabilidad de esa administracion. Ser profesor de educacion fisica no es algo
reprochable, pero si lo puede ser cuando con ese tipo de capacitacion, se dirige la Secretaria Comunal de
Desarrollo.

Estos argumentos, pueden no ser originales — tampoco interesa que lo sean — pero lo que deseo destacar,
es que el discurso descentralizador, que suele apoyarse en los tres principios val6ricos, es inconsistente
con los indicadores que pretende desarrollar a nivel de autonomia, participacion y equidad. Estas
inconsistencias, tendrian que ver con problemas de autoobservacion del sistema politico, que no ha
desarrollado niveles de diferenciacion suficientes como para absorber las consecuencias y expectativas
generadas de su propia comunicacion, y pretenden enmendar sus problemas, tematizando a la capacitacién
dentro de los limites operacionales que sélo son probables de ejecutar hoy en dia. Es decir, para
administrar las responsabilidades que el Estado delega — como desconcentracién — en su estructura
regional (gobiernos regionales y municipios):

1. Preparacion y Evaluacion de proyectos
2. Control y Administracién de Proyectos
3. Operacion del Banco Integrado de Proyectos

Podemos pensar en multiples razones que el sistema politico utiliza para no involucrarse en nuevas formas
de diferenciacion interna:

- recursos (no hay 0 son escasos)
- de poder (no se desea perder poder)
- de confianza (no existen garantias de correcta administracion)

% Gonzalez, J. y Salamanca, F. Ibidem, p. 102.
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- falta de «liderazgos»
- etc.

De la forma que sea, se puede también confirmar lo anterior en una serie de contradicciones, por lo demas
ridiculas, relativas a las lineas de gobierno interior (como gobierno nacional) y gobierno regional®*. Este
ultimo deberé coordinar la ejecucion de politicas nacionales de Desarrollo, limitando la capacidad critica
para reorientar politicas hacia concepciones de desarrollo diferenciado, o que no se correspondan con las
lineas estratégicas nacionales generadas desde el gobierno central. Sin embargo, se comunican apoyos y
valorizaciones a la formacion de partidos politicos regionales, que pugnen tanto por espacios de
representacién regional, y comunal, como por hacer valer relevancias locales. Obviamente entonces, cabe
la pregunta de ¢como es posible que un partido aspire a la particularidad del territorio, cuando el gobierno
regional debiera ser una instancia de coordinacion de politicas nacionales y por tanto homogéneas?

La probabilidad de la descentralizacion queda consumida en una retdrica de lo potencial, de lo deseado
gue siempre sucumbe a lo que en realidad constituye sélo una desconcentracion, una distribucién de
servicios, a la espera de un plazo no definido de concretizacion.

Si la sociedad sabe de si misma a través de todos los sistemas que en ella conviven, donde ademas
ninguno es el centro ni el rector de la sociedad, y que particularmente esta se informa y autoestimula
mediante sistemas especificos como los mass media, no seria prudente, para la ciencia desde luego,
considerar que también existen versiones de la descentralizacion en otros sistemas sociales como la
educacién, la economia, la salud, etc. ¢(Es probable que formas alternativas de descentralizacién se
generen en la sociedad regional, sin que medie en ella, una decision colectiva para su coordinacion y
desarrollo?

Region y Planificacion: horizontes significativos y control de la contingencia

El caracter potencial atribuido a la descentralizacién, es decir, como comunicacion de expectativas para
decidir sobre la organizacion auténoma de territorios, puede no sélo encontrar dificultades derivadas de
estratificacion de la diferenciacion politica, sino también de la contingencia que compone la existencia
social de una regién. Lo verdaderamente critico, aln para las mas serias y convencidas pretensiones
descentralizadoras, puede ser descrito por una parte, mediante la conservacion de una division politico
administrativa del pais, que supone vinculos significativos entre sistemas sociales y un espacio fisico
predefinido, y por otra, a partir de la propia complejidad social derivada de la cada vez mas desintegrante
diferenciacion funcional de la sociedad®.

* Ver, El Chile Descentralizado que queremos: Un proyecto de todos. Ministerio del Interior. Gobierno de Chile
(2001). Imp. LOM, Santiago de Chile.

*Este Gltimo elemento no es de interés por si mismo en esta linea argumentativa, y su utilidad estriba en recalcar con
mayor contundencia a la primera observacién causal: la nocion de region. Sin embargo, deseo hacer un pequefio
hincapié en que para el constructivismo sistémico «desintegracion social» no contiene en absoluto una carga
moralizante. La integracion no es mejor que la desintegracion y viceversa, solo la descripcion de un estado.

Lo que se quiere describir con desintegracidn, no es otra cosa que dar cuenta de la policentralidad sistémica de la
sociedad. No hay UN CENTRO aglutinante o director del resto de las funciones sociales, sino formas de reduccion
de la complejidad equivalentes. La politica, la economia, el derecho, la religion, salud, la educacidn, etc. son todas
formas sociales (por tanto comunicacionales) que replican en cada una, a la sociedad, bajo el prerrequisito de la
«primacia funcional». Esto implica, que para cualquier sistema, (no para la sociedad) el sistema y su funcién, son
mas importantes que cualquier otra funcion y sistema, aln cuando, las relaciones de dependencias e
interdependencias entre sistemas sean significativas. Con esto se quiere sefialar que si por ejemplo, el sistema
politico resulta “interesado” el la comunicacion particular del sistema de la ciencia, su interés es tal en la medida que
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Qué es una region, es la primera duda que cuestiona el valor funcional®® de la comunicacién de la
descentralizacién politica. En otras palabras, preguntarse por dénde descentralizar es tanto o mas
relevante, que preguntar para qué o cdmo descentralizar. En este caso el donde descentralizar, seria algo
similar a un estimativo de la correspondencia entre los limites geograficos, y los limites de sentido de los
sistemas sociales regionales.

AUn bajo el supuesto de que los 13 territorios regionales del pais se organicen de manera autbnoma, y
todas las expectativas politicas en torno a esta autoorganizacion se cumplieran, no deja de inquietar, por
ejemplo, preguntar cual podria ser la consecuencia, o el valor de prestacién del sistema politico para la
economia, cuando la region que hoy se conoce, puede no implicar mayor trascendencia que la mera
identificacién de una direccion de propiedad del capital. Se puede convenir perfectamente con Boissier, en
que propiedad del capital es una cosa, y el uso y localizacion de la productividad de este capital, es otra.
Las empresas regionales, no sélo serian aquellas que se localizan y usan localmente sus recursos
industriales y/o comerciales, sino las que ademas (o por sobretodo) reinvierten la utilidad de este capital
en la region donde esta opera. Hasta aca, la definicion no merece mas discusién, sin embargo, la situacién
se complica y se puede hacer incluso inmanejable, tanto cuando se discuten las propiedades que describen
al empresario regional, como cuando se toman en cuenta las definiciones de regionalidad que se observan
de uno y otro lado. Sin adentrar demasiado en este tema, es necesario sefialar, casi majaderamente, que
entre uno y otro observador pueden existir diferencias significativas, sin que una definicién sea mejor que
la otra.

Lo mismo se podria decir en el caso de la educacion. Qué valor podria tener para la educacion, la
promocién de actividades que favorezcan el desarrollo regional, si la educacion puede apostar a
disposiciones informativas que superen la identidad de un espacio. Aqui volvemos nuevamente sobre la
retérica tautologica del Estado y la descentralizacion, que construye sus obstaculos, en la inconsecuencia
de los curriculos desarrollados por los establecimiento educativos estatales, que por ser nacionales,
homogenizan la comunicacion del aprendizaje, y hacen recursivamente invisibles las demandas sistémicas
en los entornos sociales regionales, que dicho sea de paso, también han sido construidos por el propio
Estado.

Existe una retorica respecto del papel que deben cumplir las Universidades en el proceso de «desarrollo
regional», y existen también la comunicacion de los desajustes entre lo ofrecido por las Universidades (o
la construccién de demanda laboral) v/s la oferta del mercado (puestos de trabajo reales)®’, como la
diferencia entre lo que existe y se necesita verdaderamente. Las universidades, organizacionalmente
hablando, son un tipo de empresa, por lo que los argumentos anteriores son igualmente validos en este
caso. O sea, el compromiso de las universidades es ante todo con sus propias orientaciones sistémicas
(ciencia, educacién y por supuesto economia) y no responden a intereses exdgenos. Por tanto, da lo mismo
si en una region hay o no mercado laboral para la arqueologia o la fisica nuclear; lo importante para las
universidades es responder a demandas educativas que bien pueden encontrar su nicho laboral en otra
regién, o incluso en otro pais. Si esto es adecuado 0 no, no constituye tema de interés para estas y otras
organizaciones como los institutos profesionales, y se procesan de la tUnica forma que puede procesarse:
como ruido, es decir, comunicacion no codificable.

le permita lograr con éxito tanto su sobrevivencia, como el despliegue de su funcidn. Por eso es que nunca existen
intereses comunes en los acoplamientos estructurales, por muy sélidos y necesarios que estos sean — 0 parezcan — a
los ojos de un observador.

% Como valor de prestacién entiendo a la politica y su relacién con los sistemas sociales en el entorno.

37 \Jer, Estrategia Regional de Desarrollo, Regién del Bio Bio.
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Las propiedades de intervencion del Estado se ven claramente limitadas. Educacion, economia, salud,
entre otros, son sistemas que se autonomizan del control politico, y sus formas de diferenciacion interna,
van mas alla de organizaciones ligadas a la estructura estatal. Esto es tan cierto, por estar tan difundido
mediante otros sistemas (los mass medias) que no se necesita describir mucho mas: hay educacién
privada, salud privada, y desde luego, una economia que no responde a criterios externos de organizacion
y funcionamiento. Todo esto, invita a revisar el modo en que el Estado se organiza localmente mediante
sus servicios de planificacion, y preguntar si las decisiones elaboradas a este nivel, son consecuentes con
las expectativas tanto del propio Estado, como de otros sistemas a los que la politica pretende afectar.

Boissier define y defiende a la planificacion, como la antitesis de la negligencia respecto del futuro®. Sin
pretender convertir a la planificacion en el centro de esta investigacion, es prudente sefialar que la version
de una planificacion que valide como ciertas sus decisiones de un futuro tan probable, como contingente,
esta abiertamente en crisis. El contexto de policentralidad social, no dispara a la evolucion social hacia un
sentido u otro, pues el futuro social (y no hay otro futuro comunicable) es incierto en la medida de ser una
construccion que siempre serd tan necesaria como imposible. Las Estrategias, en tanto instrumentos que
resumen una observacién del entorno y sus sistemas relevantes, han de estar advertidas de su fracaso
anticipado, si no han considerado cambios para que las decisiones derivadas de estas, puedan tener una
resonancia al menos probable®. Las operaciones de la politica regional, si pretenden ser eficientes
(entiéndase legitimas) no pueden desconocer o descartar las diferencias, mas aln cuando las expectativas
que socialmente se pueden generar en torno a la autoorganizacion territorial, pueden descansar en razones
diversas y no siempre congruentes.

«Detras del consenso aparente tanto, los proyectos, las reivindicaciones, las tentativas esbozadas, pero
logradas, de cambios institucionales, parecen haber respondido no a un movimiento unanime de rechazo
a una centralizacion afixiante, sino a numerosas dinamicas politicas distintas, incluso francamente
opuestas p%a las cuales la necesidad de descentralizacion respondia a objetivos politicos y sociales muy
diferentes»

Esto pone alerta acerca de las posibilidades y requerimientos de una estrategia regional de Desarrollo,
pero sobre todo de sus posibilidades. Sergio Boissier, destaca tres condiciones o requerimientos que toda
estrategia debe poseer, que se traducen en una suerte condiciones de validez interna:

1. la racionalidad tedrica de la estrategia, que puede ser descrita como la relacion entre los objetivos,
la estrategia y su base tedrica

2. la factibilidad de sus ejecuciones que comprende dos condiciones: la probabilidad de que los
objetivos sean politicamente aceptables, y que las acciones sean operacionalmente factibles

%8 Boissier, S. (s.p.i.) Modernidad y Territorio.

% Estos cambios a los que me refiero, pueden consistir en una diferenciacién politica que dé garantias de real
autonomia, y no de la imposicion jerarquizada (estratificada) de decisiones centralizadas. La descentralizacion, se
constituye asi, como una apertura social de la politica regional, en programas que representen legitimamente
expectativas locales de espectro sistémico amplio (educacionales, politicas, econémicas, etc.).

0 Fourtoul, Ibidem, p. 93.



3. la capacidad de orientacion derivada de la estrategia en lo que concierne a las actividades de cada
institucion involucrada y a la coordinacion de todas ellas o de sub conjuntos de especificos*!

Segun este autor, estas condiciones, confrontan a la region con los siguientes problemas:

1.  Asignacidn de recursos por:
a) Decision politica central
b) Capacidades de negociacion Regidn-Estado
c) Criterios técnicos
2. Desarrollar una capacidad de andlisis (generar mecanismos eficientes de autoobservacion, que
atiendan en principio a objetivos técnicos, para ser tratados politicamente, obvio).
3. Construir regién como un espacio de sentido (identidad, pertenencia, etc.)

Aln cuando estas condiciones no son imposiciones estructurales de la organizacion del Estado, sino
elementos que idealmente, debieran presentarse en la confeccion de las decisiones®, el problema de
Boissier, es que le asigna a la region propiedades organizacionales que esta no posee. Ninguna region, es
capaz de dar cuenta de la unidad de su diferencia, y postular, como lo hace Boissier, que la region — como
sistema — debe mirar «hacia adentro» para constatar lo de afuera, no s6lo es discutible, sino imposible. Es
cierto que constituye un horizonte de sentido, pero este es policéntrico: no esta anidado en una localidad
particular, ni en un sistema Gnico, por lo que se puede sostener que existen tantas versiones de la regién,
como tantos sistemas puedan referirse a ella. Del mismo modo, se presume que «lo de afuera» también se
multiplica heterogéneamente en cada sistema, sin contemplar en principio (porgue de hecho no se sabe) si
estas construcciones de «lo de afuera» son similares, ain siendo equivalentes.

Cada sistema social puede hacer lo que puede hacer, y no hard nunca lo que no puede hacer. Sus
dependencias estructurales tienen tanto que ver con sus formas de observacion del entorno y de los
sistemas relevantes a los cuales la politica esta acoplada estructuralmente, como a sus capacidades de
resonancia para el procesamiento de irritaciones. Ambos elementos estan relacionados y la dependencia de
esta relacion bien puede determinar la capacidad del sistema para aprender de si mismo. Lo que deseo
sefialar es que la informacién, como instrumento de intervencion para densificar y direccionar la
articulacion entre factores sociales, sera una mera ilusion, sino se generan paralelamente cambios en la
estructura de la politica para enfrentar la complejidad del entorno. Este desafio, ho puede suponer nunca el
conocimiento acabado del entorno (la regidn si se quiere) lo cual es imposible. Tampoco se trata de un
ejercicio de calibracion de la diferenciacion funcional de la politica (mejor o peor) sino entender que asi
como el Estado construye una region, las empresas, las universidades, los sindicatos, etc. también lo
hacen. Las informaciones que cada sistema posee del entorno, deben comprenderse bajo un caracter
permutable, y por ende contingente; no basta con la validez interna de la estrategia, también debe existir
una validez externa, pues el caracter funcional de la politica esta dado no s6lo como disposicién para la
sociedad total, sino también como prestacion particular entre sistemas.

El como las observaciones de otros sistemas en la region irriten la politica regional no serd algo que
dependa de estos sistemas, sino de las capacidades de resonancia generadas en la estructura del sistema

*! Boissier, S. (1990) en cita a Helmsing y Uribe-Echeverria (1981): Regién del Bio Bio: Veinte afios de Politica
Regional. En: territorio, Estado, Sociedad. Reflexiones sobre la Descentralizacién y Desarrollo Regional en Chile.
Ed. Pehuén, Santiago Chile (pp. 207-243), p. 232.

%2 Ni siquiera a través de las comunicaciones escritas que ya hemos mencionado como las Estrategias Regionales de
Desarrollo de la Region del Bio Bio, se puede contrastar la presencia de estas condiciones, y queda en suspenso si en
los «hechos» esto es asi 0 no.
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politico regional. Esto echa por tierra la idea — casi indescifrable — de conciencia regional como expresion
de una facultad que permitiria a la region pasar a ser sujeto de su propio desarrollo y no un mero objeto de
decision de parte del Estado. A lo més se le puede considerar como una metéfora bien intencionada, pero
deja en claro la falta de elementos tedricos para una lectura de fendmenos socioeconémicos y politicos,
que vaya més alla de comparaciones psicolégicas®.

El caracter estatico de la comunicacion de lo regional, se reconoce cuando sobresalen definiciones
centradas en sus limites y caracteristicas geogréficas. Esto es particularmente cierto en los programas
politicos del Estado, pero que no pueden concederse el lujo de ser una definicion omniabarcante del
concepto. Las regiones pueden ser observadas como estructuras complejas y moviles, lo que por su misma
validez, permite presuponer que la evolucion de los sistemas sociales, perfectamente pueden definir zonas
0 regiones, que en ningln caso se ajusten a las formas de division politico administrativa, derivadas de la
operacion de la politica. Esto es mucho maés claro en el sistema econdmico, que bien puede establecer
zonas de interés que sobrepasen la contigliidad de las provincias y regiones, como formas de aumentar su
propia diferenciacion (mercados y competencias). Variacion, seleccion y estabilizacion, corren de manera
ortogonal en cada sistema social.

Ya Boisier sefiala que lo central del cambio en las consideraciones relativas a la «regién» devienen de las
transformaciones cientifico tecnoldgicas y su doble impacto por la globalizacion. Asi distancia, friccion
del espacio y contigliidad quedan obsoletos en los proyectos regionalizadores, que son superados por la
robotizacién, miniaturizacion y satelizacion, disminuyendo costos y haciendo de las distancias una
variable marginal, frente a la importancia de las comunicaciones. En otras palabras estando comunicados
y existiendo la tecnologia necesaria, las operaciones econdémicas (por ser el ejemplo paradigmaético) bien
pueden ser irrelevantes para la localizacion del capital (;sigue siendo valido hablar de empresas
regionales?). Esto mismo deja al olvido al tamafio como variable ligada a la extension geogréfica, y hace
doblemente valido a la descentralizacion como mecanismo generador de diferenciacion. El que la
comunicacion (y la tecnologizacién de sus medios) haga posible la interaccion «cara a cara», advierte de
la obsolescencia de razones valederas que faculten la presencia de «terceros intermediarios».

Este ultimo resume substancialmente el sentido de la argumentacion expuesta. El que la descentralizacion
sea una meta para el desarrollo, no esta libre de cuestionamiento. No se ha pretendido hacer una defensa
de ella, sino de identificar elementos causales para una justificacion de su curso y perfil de operacion. La
descentralizacion, como descentralizacion politica, depende exclusivamente de la politica. Las razones
que se descubran a favor de mas desarrollo es otra cosa. Lo que se pretende no es indicar un valor mas alto
por el hecho de la autonomia territorial, sino considerar que esta autonomia, que puede existir, para ser
efectiva como factor de diferenciacion, debe considerar romper con el circulo de los determinismos
propios de una cultura del centralismo. Si las decisiones no contienen demandas especificas de los
territorios, no tiene mucho caso respaldar una autonomia que opera ciega y sorda, pues resultara evidente,
gue para vivir lo cotidiano no se necesita el cambio, basta con lo que esta.

* Es cierto que Boissier lo entiende como una especie de recopilacién de expectativas y propuestas para la
construccion social de lo regional, pero esto no invalida la critica anterior. Lo que la politica considere como
conciencia o participacion, serd simplemente lo que esta haya construido a partir de sus propias distinciones. Es
destacable el hecho de que Boissier considere que toda estrategia debe poseer no sélo base tedrica sino ademas un
piso empirico — no se puede decidir sobre lo que no existe. En el fondo este problema epistemoldgico, tiene en su
raiz un problema semantico entre lo que constituye una observacién (que determina comunicaciones y acciones) y lo
que seria una conciencia.
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