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Resumen:

La necesidad de solucionar los problemas finangieszurrentes del nuevo
sistema de transporte de la capital ha llevadovatacion de dos leyes sobre la
materia. La discusion de estos proyectos estaefmerite condicionada por la
reconfiguracion de los equilibrios en el Congrdsoperdida de la mayoria de la
Concertacion en ambas camaras tiene consecueirgieiss para la estrategia del
poder ejecutivo, obligado a negociar sobre un telmade impera el criterio
politico por sobre las consideraciones de polfiidalica.

Dada la imposibilidad de seguir con una politicatidada exclusivamente a la
Region Metropolitana, inicialmente se optd por “pemsar” a las regiones, con
fondos gestionados por la Subsecretaria de DelsaRelgional (SUBDERE) vy
los Gobiernos Regionales (GORES). Sin embargo, | esegundo proyecto el
énfasis es distinto, evidenciando una evolucionlaersectorializacion de la
materia. El Ministerio de Transporte impulsa unacionalizacién” de la politica
de transporte, relegando asi la institucionalidsglonal al segundo plano. Este
episodio, lejos de ser anecddtico, ilustra lostémide la descentralizacion en
Chile.

Cuando se lanza el nuevo sistema de transportam@a§o, conocido como Transantiago, en
febrero de 2007, es dificil imaginar que el caasriedo en la capital durante estos primeros
dias pueda tener algun efecto, y menos un impaitiyp, para las otras regiones de Chile.
Sin embargo, soélo seis meses después, en juli@@& e promulga una ley que, ademas de
asegurar un financiamiento provisorio del défio#l distema, aumenta en una cantidad
sustancial (mas o menos 20%) los fondos atribualdas regiones a través del Fondo
Nacional de Desarrollo regional (FNDR). Este aposte realiza en nombre de una
“compensacion” a las regiones. Dos afos despuéagesto de 2009, se vota otra ley que
instaura un subsidioacional para el transporte publico, ademas de fondositogsios que
consagran el aumento de la dotacion regional. Em texto, doy cuenta de la intensa
negociacion politica que desemboca en estas legralizo el proceso y sus resultados, desde
un punto de vista favorable a la descentralizacion.

Poco después del lanzamiento del nuevo plan dspwaie urbano de la capital, aparece
nitidamente que, mas que los innegables problemagpédracion, de frecuencia o cobertura
del sistema, lo que complica politicamente al golniees el tema del desequilibrio en las
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finanzas de Transantiago. Si bien los primeros wsen solucionar mediante una acciéon

reglamentaria y administrativa, el déficit constiataequiere necesariamente de una solucion
politica, dado que los aportes financieros tiengm spr aprobados por ley, lo que implica un

acuerdo en el Congreso. Hasta este momento, lan&fdel transporte urbano de la capital

nunca habia sido objeto de una ley. S6lo habiaeaidar en las discusiones presupuestarias,
sin ser materia de un verdadero debate.

La necesidad de una discusion en el Congreso, gula@resion mediatica que se ejerce sobre
el gobierno, cambian sensiblemente las condicideels discusion. El gobierno, a pesar de
tener en este momento mayoria en ambas camarase a®sde la introduccion del paquete
legislativo destinado a “arreglar” Transantiagoe gera insostenible legislar s6lo para la
Region Metropolitana. La inclusion de una “comper@d para las regiones parece
inevitable. Emerge entonces una caracteristica nanas dos proyectos de ley votados hasta
hoy sobre el tema. Ambos son de una naturalezee dotdluyendo por una parte medidas
especificas para el Transantiago, y por la otraisasdiestinadas a las regiones. En términos
mas analiticos, estos proyectss ubican entonces en el &mbito de dos sectdreansporte

y la politica de desarrollo regionial

La coyuntura inesperada provocada por las difideade la reforma del transporte urbano en
la capital parece abrir una oportunidad para lanp@én del desarrollo regional en el pais, la
cual se caracteriza por el aumento del presupulestos gobiernos regionales (GORES). Sin
embargo, desde el punto de vista del fortalecirnidetla institucionalidad regional, inferir de
una mayor asignacién presupuestaria una mejora lgararegiones, es probablemente
apresurado. Obviamente, si se resume el desam@gjional a las sumas otorgadas a las
unidades subnacionales, el resultado es positem & analisis mas cualitativo del gasto, es
decir, de las modalidades bajo las cuales se dedsanén regiones, levanta preguntas sobre
la mejora real para ellas. En términos concretetg discusion aborda la pregunta de la
traduccion, o no, de estos proyectos legislativoareincremento de las responsabilidades de
los GORES. Dicho de otra manera, habra que evauanto esta inyeccion de fondos
contribuye a su fortalecimiento institucional.

Vale la pena destacar la trascendencia politicéededh, concentrada en el aspecto relativo al
Transantiago. Esta coyuntura cristaliza la crisidaeConcertacion, y lleva a la pérdida de
mayoria en el Congreso, con la expulsidon de AdgHtdivar de la Democracia Cristiana
(DC). Més alla de la contingencia politica, me exdeé en poner en evidencia la relacion de
distintos actores individuales o colectivos, comarlgmentarios, partidos politicos,
ministerios, con el tradicional marco centralisel #stado chileno. En este sentido, esta
situacion constituye una oportunidad de analizaroehportamiento parlamentario y politico
en general en relacién a la tematica de la desdmatrion. Las opiniones sobre el desarrollo
institucional regional se hacen mas visibles ea eshtexto que en el procedimiento normal
de debate parlemantario.

% Se trata de los siguientes proyectos: a) proyéetey “que crea un fondo de estabilizacion finareiel
sistema de transporte publico de la ciudad de & dispone otros aportes fiscales que indicarodlucido
por el mensaje presidencial n°269-355, redunda é&y120.206, publicada en el diario oficial el@G07.

b) proyecto de ley “que crea un subsidio nacioash | transporte remunerado de pasajeros”. Intiddyor el
mensaje presidencial n°200-356, redunda en 1a0e378, publicada en el diario oficial el 05/09/09.

% Puede resultar problematico considerar al desamegional como un sector, dado que una visiémativa
alternativa lo podria abordar como una politicagv@rsal, que deberia ser presente en todas &adaie la
accion publica. En efecto, es una pregunta abigugjmplica una reflexién mas general sobre |&ipalde
regionalizacion que tiene lugar en Chile, parandirsi se orienta mas hacia la descentralizacitan o
desconcentracion.



Este trabajo se basa en un extenso analisis degyren el estudio de documentos oficiales
relativos a la tramitacion legislativa, y en un joomo de entrevistas realizadas con actores
involucrados en el proceso. Estas fuentes permitira

- Reconstituir el proceso que en algin momentocpafavorable al fortalecimiento
institucional de las unidades subnacionales.

- Definir cdmo se posicionan los actores en relaai@quello.
A continuacion, llevaré a cabo un estudio compeavadie los dos procesos legislativos, que
tomara en cuenta paralelamente las siguientes diovess por cada uno de ellos: la

configuracion politica inicial, la estrategia debgerno, la dinamica en la fase de negociacion
y los proyecto aprobados, dando cuenta de sus togpan términos institucionales.

Configuracién politica

Durante todo el periodo estudiado, cualquier asteftivo al Transantiago estad marcado por
el sello de la “crisis” que ocurrié durante el langento; una percepcion alimentada por el
tratamiento mediatico catastrofista que retiles problemas de operacién — reales, por
cierto- y su habil explotacion comunicacional -gmarte de la oposicion- afectan a la

popularidad de la Presidenta Bachelet y del gobidfrente a la magnitud del problema, el
ministro de Transportes, Sergio Espejo, es reeaaa-en abril de 2007- por un politico

experimentado, René Cortézar, a quien la Presiéeictrga la “normalizacion” del sistema.

El primer plan de financiamiento del Transantiagomfa parte de un paquete de tres
proyectos de ley elaborados por Sergio Espejo ytenatos por René Cortazar. Se trata de
proyectos que contemplan: (a) crear autoridadesopwitanas de transportgb) otorgar al
ministerio de Transportes la facultad de nombrainterventor, en caso de incumplimiento
de contratd} y (c) obtener 290 millones de délares para aseglrequilibrio financiero del
sistema. Los tres proyectos marcan el inicio dé&dasicion desde una politica orientada
exclusivamente a la capital, hacia la elaboraciénindtrumentos de alcance nacional. En
efecto, los dos primeros, si bien obviamente egi&msados para resolver una situacion
contingente en Santiago, podrian -en principioettama aplicacion en otras situaciones. El
ultimo proyecto, enviado el 4 de junio de 2007,templa dos partes: una para la Region
Metropolitana (RM) y otra para el resto del pais. Me enfocaré erisleudion de este dltimo
proyecto, donde aparece explicita la idea de cosgudn.

En un analisis de la configuracion politica al imicde una negociacion, es necesario
preguntarse si los parlamentarios tienen algun emadg independencia, o si votan en bloque
siguiendo “consignas” partidarias. La apuesta te tegbajo es que por lo menos algunos de

* Es posible hacer la hipétesis de que la concéatrate los medios, en particular de los principdiesios y los
canales de television, genera una tendencia atadnalizacion » (en el sentido ocupado en estajmade tener
un alcance a nivel nacional) de los problemas @Relgion Metropolitana, lo que puede haber fortdleta
necesidad politica de « compensaciones » paratel del pais.

® sigue en tramitacion legislativa

® votado pero nunca usado

" En estricto rigor, la parte “Transantiago” dely®oto considera sélo a las 35 comunas de la regién
Metropolitana que forman parte del dispositivo. tamunas restantes se benefician también de losnisatos
de compensacién. Sin embargo, para no recargaxtel distingo entre Region Metropolitana (RM) giomes.



ellos son susceptibles de modificar su decisiofueaion de las propuestas del gobierno. En
el caso contrario, no valdria la pena consideréwsaparlamentarios individualmente. La
emergencia de independientes en ambas camargmrselaccion (el Senador Bianchi) o por
la propagacion del “fenémeno discdiohace del Congreso un lugar de negociacién. Ain as
la situacion es bastante distinta entre el primelgrto, votado en julio de 2007, y el
segundo, del cual se discuten distintas versiompasta del primer semestre de 2008.

Durante la primera discusion, la Concertacion caaseen principio- la mayoria en ambas
camaras, a pesar de las primeras defecciones Xi¥PPE Fernando Flores y Esteban
Valenzuela). En la segunda, el oficialismo quedansayoria a partir de diciembre de 2007,
cuando Adolfo Zaldivar es expulsado de la DC, skmpbsteriormente por cinco diputadios
Esta nueva configuracion obliga al gobierno a aalopha postura abiertamente negociadora,
ya gue no tiene los votos necesarios para apralsapreyectos. Ademas, los diputados de
oposicion parecen tener algun grado de “libertadab&dn” para el primer proyecto, o por lo
menos la tentacion de favorecer a sus regiones@ume las prioridades de sus partidos.
Como se observara mas adelante, este margen dédumciwre desaparece en la segunda
discusion, donde el criterio que impera es explieénte politico.

Estrategia del gobierno

0 Los proyectos

Ambos proyectos reflejan la necesidad de buscacikoles para resolver los problemas del

Transantiago y a la vez incluir “compensacionegapas regiones. Desde que surge la idea
de legislar, se asocian los fondos destinadosRMacon equivalentes para el resto del pais.
En un principio, estos ultimos son llamados infdmente por los actores “fondos espejo”, en

un juego de palabras con el apellido del efimernistio de transportes, que recuerda la
obligacion de reflejar en asignaciones para regite&montos comprometidos para la RM.

La inclusion de una « compensacion » para las megiparece derivarse de un consenso. Esta
tltima afirmacion podria parecer tener un eco tiéigico”, dejando entrever un raciocinio
apoyado sobre el conocimiento de la conclusionedlel caso. Al contrario, la investigacion
inicialmente contemplaba determinar el lugar dgesride la idea misma de “compensacion”.
Sin embargo, ni la revision de prensa ni las eigtay arrojan elementos contundentes que
permitan dirimir si la idea habia sido emitida oramente por parlamentarios del
oficialismo, la oposicion, o por el Ejecutivo misnRareciera que emergié en pocos dias un
consenso sobre la necesidad de acoplar la ayudaciera al transporte en la Regidn
Metropolitana a medidas de alguna manera equivedastt favor de las regiones.

Algunos entrevistados mencionan presiones de Idarpantarios oficialistas, que hubieran
hecho ver al gobierno la inviabilidad de una saloajue no incluyera algun beneficio para el
resto del pais, por los costos politicos que askerin. Es probable que estas presiones se

8 Este calificativo ha sido atribuido por la preasdiputados, en general de la Concertacion, gharsenostrado
reacios, en diversas ocasiones, a votar a favimsderoyectos legislativos del gobierno. Si biefealbmeno
parecia mas bien ocurrir en el plano discursiv@réauncias y expulsiones de parlamentarios diddas
oficialistas y la candidatura del diputado Enrig@aminami a la presidencia de la republica, han divgadio el
fenémeno.

® Como veremos mas adelante, la expulsién de eattangentarios DC se vincula en forma directa catebhte
sobre el Transantiago.



hayan ejercido de forma soterrada, y hayan sidaadmente tomadas en cuenta por el
ejecutivo, que las incluye en el primer proyectdedede financiamiento. Mas alla del valor
anecdético de haber encontrado el origen de ladaggara el analisis se puede considerar
gue existe un consenso sobre la necesidad de aiampa gastos en Santiago de medidas
equivalentes en regiones. Este consenso demuestrapaticularmente sélido. Las
divergencias que se expresaran durante el prooescektivas a los montos y modalidades
de entrega de aquellos, pero el principio de unlibgqa entre Santiago y las regiones se
revela intocable.

Mas alld de este fundamento comun, los proyectoseylentroducidos por el Ejecutivo
divergen en muchos aspectos. Segun el propio tillmensaje presidencial que introduce el
proyecto el 4 de junio de 2007, el propésito egdfn] un fondo de estabilizacion financiera
del sistema de transporte publico de la ciudadatgi&jo y dispone[r] otros aportes fiscales
gue indica’. Este proyecto esta marcado por lanaige Las medidas relativas a regiones
aparecen como un complemento, es patente que sipamaciéon es mas bien casual y no
responde a una estrategia precisa. Desde estasprese hace necesario inventar un
mecanismo para distribuir estos fondos. El proyptdotea recurrir al FNDR, a través de la
mencion del articulo 76 de la ley 19.175, que a@incionamiento de los GORES. Lo mas
notable de este proyecto, en la perspectiva comaaran el proyecto posterior sobre las
mismas materias, es su completa dicotomizaciédeEs, las materias no estan integradas de
ninguna manera, sino que tratadas como dos reafddidtintas. El titulo | trata “del fondo de
estabilizacion financiera del sistema de transpoitdico de la region de Santiago”, el titulo
Il “de los aportes a regiones”.

En este ambito, se puede observar un cambio notabld segundo proyecto. EI mensaje

presidencial del 30 de abril de 2008 indica quebgttivo del proyecto es “crea[r] un subsidio

nacional para el transporte publicd” La perspectiva desde la cual se aborda el
financiamiento de proyectos en regiones ha sidmdefada e integrada a una vision global

sobre el transporte. De hecho, las disposiciornescéfcas para Transantiago aparecen soélo al
final del proyecto, en un capitulo sobre medidamditorias. No por esto dejan de ser
importantes, pero esta modalidad distinta de redlacmonstituye una primera muestra del

giro operado por el gobierno en su estrategia phoadar el transporte, tanto en la capital
como en regiones. Mostraré mas adelante en quénstancias se produjo esta inflexion.

o0 Reparticién de responsabilidades dentro del gabinet

El dispositivo del gobierno no estaria completo wimar nota de la distribucion de las
responsabilidades en las negociaciones. La esaatig gobierno esta en gran parte
condicionada por la evolucién de la configuraci@iitica anteriormente descrita, pero no
solamente. Otro factor a tomar en cuenta es lartreida del poder dentro del propio
gabinete, donde también ocurren cambios posiblenmmtinentes para el objeto de estudio.
En diciembre de 2008, durante la tramitacion dgjusdo proyecto, pero sin que estos
acontecimientos estén vinculados, la Subsecredaridesarrollo Regional, Claudia Serrano,
asume como Ministra del Trabajo, y es sustituidalecargo por Mahmud Aleuy. Claudia
Serrano era una Subsecretaria con un protagonsiatovamente alto en el gobierno, ademas
de presencia mediatica. El nuevo Subsecretariotadma conducta mas discreta.

10 E| énfasis es del autor.



Existe la tentacién de vincular este cambio coavialucién en la reparticién de los roles en
las negociaciones. En el primer proyecto, el disg@doece ser a geometria variable.
Intervienen tanto los ministros sectoriales, elistio de Transporte o la Subsecretaria de
Desarrollo Regional, como autoridades transversatgperiores como el Ministro Secretario
General de la Presidencia Antonio Viera-Gallo qmpio Ministro del Interior Belisario
Velasco. ElI Ministro de Hacienda Andrés Velasco asfirmante de los mensajes
presidenciales en tanto que los proyectos inclay&nDireccion de Presupuestos en calidad
de fiscalizadora, y como prestadora de apoyo. @tire#o proyecto esta sobre todo a cargo del
Ministro de Transportes en relacion con el Ministte Hacienda. La Subsecretaria de
Desarrolla Regional (SUBDERE) pasa a segundo pl&hoMinistro Secretario General
interviene puntualmente, sobre todo en las primet@sas de la segunda discusion.

Sin embargo, seria un equivoco personalizar estausion. Mas que un asunto de figuras,
parece ser un tema de arbitrajes al interior déingée. En efecto, al momento de la
introduccién del segundo proyecto, cuando la reiégade la SUBDERE ya es un hecho
consumado, Claudia Serrano sigue siendo subsearetay que evidencia el segundo
proyecto, y el dispositivo que lo acompafia, es allalmovimiento en comparacion con el
primero:
- El asunto esta tratado principalmente desde urpopimtvista politico. Las
dindmicas permitiran explicar esta transicion.

- En términos sectoriales, la dimension de transpuoeisa a primer plano,
dejando en un segundo plano el desarrollo regiovalveré sobre este
aspecto en el analisis de los textos aprobados.

Ambas evoluciones conducen al Ministro de Trangpgrisu gabinete a tomar en forma
exclusiva las riendas de las negociaciones, prebabite con el aval de la presidencia. El
analisis de las dinamicas del proceso legislataaelevidentes estas evoluciones.

Dinamicas del proceso legislativo

Un elemento fundamental a tomar en cuenta en lgpa@muiéon de ambos procesos, es la
duracion de aquellos. En el caso del primer prayelet tramitacion es extremadamente
rapida, ya que apenas tres meses después de hdbemtsoducido, el proyecto esta
aprobado. El segundo proyecto tiene una tramitagiée accidentada, pero aun asi este es
despachado en poco mas de un afo. Entre estogabesgs tienen lugar varios episodios,
por ejemplo durante la tramitacion de la ley desppeiestos, que ilustran lo dificultoso que se
ha vuelto para el ejecutivo hacer aprobar sus ptogeen particulagn este tema central de la
agenda politica. Otro punto a tomar en cuenta éslhaicacion del tema regional con las
discusiones relativas a la situacion del TransgatidNo es el proposito de este articulo
analizar estas discusiones. Si es relevante coasidgele en las discusiones del primer
proyecto el componente “regional’ recibe gran atamcAl contrario, la discusion del
segundo, que el propio ejecutivo ha orientado nmegahel sector transporte, deja poco
espacio para la discusion sobre regiones.

0 Mayo-Julio 2007: ¢Una ventana de oportunidad pata e
fortalecimiento institucional de las regiones?

Los debates “en sala” en torno al proyecto de leg tcrea un fondo de estabilizaciéon
financiera del sistema de transporte publico deudad de Santiago”, muestran una situacion



bastante abierta, donde parlamentarios de la dposarecen sensibles al esfuerzo del
gobierno hacia las regiones, aunque algunos loidenas insuficiente. La mayoria bastante
estable que tiene la Concertacién en la Camaraipletddlos en aguellos momentos parece
dejar mas “libertad” a los parlamentarios de la si@dn, que son sensibles a la
argumentacion favorable al desarrollo de las ragipa por lo menos interesados en canalizar
los fondos de “compensacion” destinados a su regiéa mas criticos en esta fase son un
grupo de diputados de la Concertacion, concentrasipscialmente en dos aspectos:

- En la definicion de las materias que podran sanfirados por estos fondos.
- Enla elaboraciéon del mecanismo de entrega de f&sidss.

En su version inicial, el proyecto estipulaba gs® fondos estaban destinados a financiar
exclusivamente ‘“iniciativas de inversion en inftaestura vial, de transportes y de
telecomunicaciones”. Después de algunos reclarappgrte de ciertos diputados, se vota
“en sala” la incorporacion al texto de obras degaiey “proyectos comunitarios”. La
Concertacion vota a favor y la Alianza se absti®&uwe.el otro lado, el mecanismo de entrega
de los fondos también genera polémicas. El proyettial del gobierno contemplaba la
entrega de fondos a traves del FNDR o de los pnoggale mejoramiento urbano (PMU).

En la comision de Hacienda del Senado se modifigarayecto en ambos sentidos. Los
“proyectos comunitarios” son excluidos de las maserfinanciables y el PMU de los
mecanismos de entrega. Ambas modificaciones tianeiundamento relativamente similar.
Para los parlamentarios, en general de la opospaém no Unicamente, se trata de limitar las
posibilidades de ingerencia politica en la atribocde los fondos. Se enmarca en lo que
parece ser una vision despreciativa de las ingiites subnacionales, y -mas generalmente-
de los procesos politicos que tienen lugar a egéd, romo si fueraesencialmentdiferentes

de la politica nacional.

En términos positivos, se argumenta a favor de dgmrproyectos, en vez de pequefias
intervenciones. El Senador Orpis (UDI) defienda @sisicion:

“No soy partidario de incorporar tales programasarecursos que se van a
entregar a las regiones. (...) Lo Unico que estamoosagrando con lo que se
propone en los Programas de Mejoramiento Urbargquesio van a pasar por el
sistema de planificacion y, en promedio, tendreprogectos no de 70 millones,
sino de 50 millones hacia abajo.

He sabido incluso que algunos Parlamentarios yad&sn manifestando a los
alcaldes: "LIénense de proyectos inferiores a Sngs de pesos porque van a
tener una autorizacion tremendamente rapida”. “erquprofundizar el tema

seflalando que es el peor favor que le podemos [@déondo Nacional de

Desarrollo Regional. Porque el Congreso con estanaoesta avalando el

financiamiento de proyectos que no tienen impacfoe carecen de toda
importancia, en circunstancias de que al eliminsie ¢ipo de programas

podriamos fomentar una consolidacion de los gobsenmegionales para que
realmente promuevan iniciativas que sean de ine@rdés Region

M Historia de la ley 20.206yww.bcn.cl



De vuelta a la Camara, estos cambios son de nueteriende debate. El oficialismo esta
dividido sobre el tema, en torno a los mismos aentos expresados en el Senado. En la
votacion, la indicacion del Senado es aceptadaagrados votos de la oposicion, y a pesar de
la votacion en contra de 27 diputados de la Coacérn. Los mismos, menos uno, votan
también en contra de la indicacion que supriméposyectos comunitarios” de las materias
elegibles para financiamiento.

Si bien estos detalles (por cierto de importaneiaa pa materia que nos ocupa) movilizaron
bastante a los diputados, lo principal para el eyoloi era la aprobacién del proyecto en
general, es decir, incluyendo las materias relatevd ransantiago. Dada la configuracion, el
Senado era la instancia que podia hacer peliggnogecto. En efecto, desde el principio, el
Senador DC Adolfo Zaldivar se mostr6 muy reaci@t@wva favor. En la fundamentacion de
su voto, pone el énfasis en que considera que dmtéiago ha provocado “la mayor crisis
social que ha sufrido nuestro pais desde que teregooria™?. De este tono exagerddose
puede inferir que su voto es eminentemente poligsodecir que la materia importa poco.
Con el Transantiago, el Senador ha encontradoylantora que probablemente esperaba para
ganar espacio y hacer valer su voto.

Por lo tanto, podria parecer irrelevante para dllisia desde el punto de vista de la
regionalizacion. Pero adquiere relevancia en laidgaedn que da forma a la configuracion
politica. El ejecutivo no demora en considerar est®® como perdido. Sus esfuerzos se
concentran entonces sobre los Senadores Bianadep@mdiente) y Flores (Chile Primero,
CH1). Ambos reciben una atencion especial. Flonem@a su voto en favor del proyecto al
salir de una entrevista en La Moneda con el MiniSecretario General de la Presidencia.
Este acercamiento forma parte de una estrategia @a&dibilizar el movimiento Chile
Primero, que Flores ha fundado al dejar el Pagimda Democracia (PPD).

En el caso de Bianchi, diputado regionalista, lspakiciones del proyecto parecen haber
tenido una cierta influencia. Se muestra sensiblestuerzo del gobierno a favor de las
regiones. Sin embargo, no es el Unico factor queviheu voto. Después de la votacion,
reconoce haber recibido un llamado personal dedaidenta de la Republica. Mucho se ha
especulado sobre el tenor de esta conversaciami&d elemento tangible es que, dos meses
después, en agosto de 2008, la Presidenta Baefegleta Punta Arenas para la firma de un
convenio entre el gobierno regional y los ministenle Obras Publicas y Vivienda. En esta
ocasién, Bianchi declara: "Cumplié su palabra ylergue correspondi’ lo que deja claro
gue hubo un trato, aunque no se conoce su contenido

Este voto genera reacciones muy negativas de garepresentantes de la oposicion. El vice-
presidente de Renovacion Nacional (RN) sefal6é kEwiém a este acontecimiento: "lo mas
peligroso de la situacién es que la politica s& patstituyendd®. Aunque pueda parecer un
exabrupto, en realidad esta critica se inserta remregistro que fue movilizado por la
oposicién incluso en el Congreso, donde el Sen&fortero (RN ocup6 las mismas
palabras:

12 Historia de la ley 20.206yww.bcn.cl

13 Nacido en 1943, ¢ Adolfo Zaldivar habria borradsuenemoria acontecimientos de la Unidad Poputalas
protestas de los afios 1980s y la transicion?

14 a Nacién 11 de agosto de 2007

5a Tercera 20 de junio de 2007

16 Renunci6 a este partido en noviembre de 2007



“Me parece un disparate, un error, que el Gobigmatenda usar como moneda
de cambio la entrega de plata a las Regionesatbsgan los recursos solicitados,
los cuales se destinardn a un proyecto mal formuladgeor ejecutado. Lo
considero una falta de respeto hacia ellas.

Sefior Presidente, hemos visto imagenes de parlantentlo digo con el mayor
respeto, pero, también, con absoluta franquezadiconando su voto a cambio
de una “obrita” por aqui o un “proyectito” por alla

iEso se llama “prostituir” la politicat®

En las palabras del Senador Cantero, no cabe dueldog proyectos originados en los
GORES sean de de mala calidad. La expresion “malui@do y peor ejecutado” constituye
una clara descalificacion de la capacidad técrécastios organismos. La segunda parte de su
declaracion denota una imagen muy despreciativia glitica local, que parece tener un
fuerte arraigo en la clase politica, de manerastransal, como lo demuestra la division de la
Concertacion en relacién al PNU

En estas representaciones, la politica local apar@mo una instancia menospreciable, lugar
de todas las indecencias. El recurso a criticasstie magnitud revela el anclaje que tiene la
posicion centralista, que es un corolario natueakste discurso negativo. No es materia de
esta contribucidn evaluar si tales criticas puddaar algo de fundamentacion. Lo interesante
es tomar nota de la existencia de una representaeigativa de la institucionalidad regional,
que se ha instalado como un lugar comun en la plaigtca®.

A pesar de estas criticas, el proyecto es aproldemitsformandose en la ley 20.206. Mas
adelante volveré sobre las disposiciones que stiébkece.

o Noviembre 2007- mayo 2008: créditos sin compensacio

Los fondos liberados mediante la ley 20.206 no peman estabilizar las finanzas del
Transantiago. Por lo tanto, el gobierno tiene quscér de nuevo la aprobacion del Congreso
Nacional. En noviembre de 2007, el gobierno inclioyglos especificos en el proyecto de ley
de presupuesto, con sus respectivos “fondos eSpgos regiones. Sin embargo, la iniciativa
no prospera en la Camara, donde cinco diputadoy BiGex-PPD Esteban Valenzuela (Chl
en este momento) se alinean con la oposicion @drajar esta asignacion presupuestaria a
$1.000 pesos “simbélico®” El gobierno pretende revertir esta votacién eBexiado, pero
Flores y Bianchi votan esta vez en contra. Biaretpresa el sentimiento de haber sido
engafado en las negociaciones anteriores. En yarticeclama: “A Magallanes se le
entregaron fondos sin proyectds”’Sin embargo, es dificil comprobar cuan fundandanta
puede ser esta critica. En el dispositivo estatibepior la ley 20.206, esta claro que los
GORES son las instancias que deben armar unaacddgroyectos. Asi, no queda muy claro
cual es el tenor del reclamo de Bianchi.

" Historia de la ley 20.208yww.bcn.cl

18 a critica a este programa como susceptible derdmer la ingerencia politica por sobre los cii@técnicos
también aparece en entrevistas con diputados danmaristas.

9 Las representaciones del personal politico salsrdiktintos niveles de accién publica es un tenea q
mereceria mayor profundizacién, que no es materieste estudio.

2 Equivalentes a dos délares estadounidenses

#La Nacion 18 de noviembre de 2007



La explicacion de este cambio probablemente teragaque ver con una oportunidad politica,
como sucede en el caso de Flores, que intentaaacgucmovimiento a la derecha, para
mostrar una posible alternancia a la Concertaé8te momento marca un punto de inflexion
en la trayectoria aqui descrita. Los factores netaen politicos toman cada vez mas
importancia, en desmedro de la evaluacion dedadiin en regiones. La orientacion politica
conduce el debate hacia el componente santiagwnosdproyectos, es decir, las medidas
relativas al Transantiago. Las regiones pasan andegplano. Se cierra definitivamente la
ventana de oportunidad, sin que haya podido sevaphada.

La focalizacion en lo politico se evidencia con pardida definitiva de la mayoria
concertacionista en el Senado, producto de la spude Adolfo Zaldivar de la DC. Esta
sentencia pronunciada por el Tribunal Supremo depatido se fundamenta en la
participacion del Senador en la declaraciba gente ya no puede esperar ihdmsterior al
rechazo de la partida presupuestaria destinade@adiar el transporte urbano en la capital.

En enero de 2008, el gobierno, frente a la incapacde hacer adoptar proyectos de ley,
decide explorar alternativas para financiar el Samtiago. En enero de 2008, recurre a un
préstamo del Banco Estado. La contrapartida deseiiaion es que no incluye recursos para
las regiones. La Concertacién, esta vez por etnrgdio del diputado Fulvio Rossi (Partido
Socialista), da cuenta de la pérdida para las megio

"La oposicion tiene que hacerse responsable dedohq ocasionado, porque su
actitud es la que determind que ahora el Gobieustdra esta salida alternativa
que no incluye recursos para regiones, lo que aEcp muy injusto®

Esta declaracion se enmarca en una estrategia doraertacion y del gobierno por
responsabilizar a la derecha por el estancamiegitprdceso legislativo, con los costos en
términos de oportunidad perdida para las regioBebien es interesante tomar nota de esta
preocupacion por los territorios, se puede relzdivien el marco de una reflexion sobre el
tema del fortalecimiento de la institucionalidadiomal. Retomando el marco esbozado en la
introduccién, se puede constatar que la preocupgodd el nivel sub-nacional es mas de
orden cuantitativo que cualitativo. En otros témsina preocupacién es mas bien politica que
realmente un compromiso con estas zonas. Masalié bluntad de “anotar puntos” contra
la derecha, no se observa un discurso articulabliee s desarrollo de las regiones en cuanto
unidades sub-nacionales.

En abril de 2008, el gobierno tiene que recurrot@ crédito, esta vez negociado con el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID). De nuewstos fondos son destinados
exclusivamente a la RM. Al final de este periodmsitorio en la discusion, la situacion es
bastante clara. El tema regional estd presente, i exclusivamente como un recurso
politico para presionar a los adversarios. El cdotde las negociaciones esta marcado por la
perdida de mayoria por el ejecutivo.

o0 Mayo 2008 — Agosto 2009: el tiempo de la politica

En mayo de 2008, el Ejecutivo presenta un nuevgegto legislativo, relativo a la creacion
de un subsidio nacional para el transporte. El eptacde compensacion esta presente, aunque

22| .a Naci6n 3 de enero de 2008
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sea de una forma menos explicita, y por lo tante mtegrada, a través de la idea de una
politica nacional para el transporte. Esta evolucion conceptual agmasla inflexion del
gobierno, que, bajo el impulsdel Ministro de Transporte, se ha esforzado enanest
particularidad a la situacion en Santiago. El amiolde esta evolucion es la sectorializacion
de la iniciativa, en el &mbito del transporte. ligotbmia presente en el primer proyecto esta
atenuada, solo presente en las medidas transitorias

La oposicion, lejos de acompafar esta evolucidroatrario, la rechaza. Simbolo de esta
posicion, es el Senador RN Andrés Allamand, quida gen julio de 2008- que se vuelva a la
dicotomizacion, o sea que Transantiago sea obgtma@royecto de ley especifico:

“Son cosas que no tienen nada que ver entre silglsn ver de manera separada.
(...) Cortazar sabe que tiene una pésima propuestssotiecion para el
Transantiago, por eso lo esta vinculando con usidigbal transporte ruraf®

Sin embargo, a pesar del peso politico de su pamyat separacion de los asuntos no recibe
otros apoyos. La reformulacién del principio de pemsacion, bajo la idea de la
“nacionalizacién®, protege a las regiones en este sentido. Aderaéss\parlamentarios del
oficialismo y de la oposicion muestran su apego entrega de fondos a las regiones.

Ocurre en este momento uno de los episodios masntados por los actores que
participaron en las negociaciones. Segun varicladutores, el Ministro Cortazar habria
alcanzado un acuerdo con los negociadores de EnzZd| los diputados Monckeberg y
Uriarte. Sin embargo, a pocos dias de la vota@sios diputados se reunen con los senadores
Allamand y Novoa, quienes les informan la decigsiémo votar el proyecto del gobierno, al
mismo tiempo que pasan a ser ellos los encargagtasegociacion. Este episodio consagra
la preeminencia del criterio politico, con la susfion de dos diputados jovenes por dos
senadores experimentados, lideres histéricos deespectivos sectores. A partir de este
momento, con este nuevo liderazgo, la oposiciéromapsu ritmo a un gobierno sin mayoria
parlamentaria. El ritmo de la Alianza esta dictpdo consideraciones relativas a las futuras
elecciones presidenciales, y la voluntad de sdeaagor provecho politico de este tema.

Frente a esta situacion, el gobierno toma la opitidersa y apuesta a fortalecer su discurso
pro-regional. El ministro Cortdzar encarna est®,gque se materializa con un viaje a
regiones donde atribuye la culpa del estancamdicoposicion, culpandola por adelantado
de una posible alza en los precios de los pas@et) en Santiago como en regiones. De
hecho, insiste en que, si bien el gobierno tierstrumentos para controlar las tarifas en
Santiago, en regiones no esta en condiciones daradin el texto legislativo adecuado.
Frente a la inflexibilidad de la derecha, esta caiapesta llamada a fracasar. Después de
conseguir una escasa mayoria en la Camara, elqgiooge rechazado en la Comision de
Transporte del Senado, en agosto de 2008. La éalatiernativa provisoria es recurrir al 2%
constitucional, otra vez sélo para la RM.

Después de este fracaso, el asunto queda pengienteasi un afio. El tema reaparece
publicamente en mayo de 2009. Carlos Cantero (smtipnte, ex-RN), Evelyn Matthei
(UDI), Andrés Allamand(RN) y Fernando Flores (Chl) presentan una propuesta sbbre

% La Nacion 21 de julio de 2008

% En este trabajo, se hace referencia a la naciac#din en términos espaciales, es decir, la corsiifm de
todo el territorio nacional para una politica péaljien vez de una focalizacidn sobre la regidnapetitana. No
se refiere en ningun caso al régimen de proprieédd industria del transporte.
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Transantiago, que incluye fondos para las regio8estrata del primer acto oficial de la

“Coalicion por el Cambio”, plataforma elaborada pbpre-candidato presidencial Sebastian
Pifiera (RN). La ocasién elegida sefiala la trascemaeolitica que posee el tema. En julio
(2009), el propio Pifiera se adelanta al ministrotdzar para anunciar que el gobierno y la
oposicion llegaron a un acuerdo para una ley dsidigbal transporte publico para todo el

pais. Un mes después, el proyecto, con muy pocalficaciones respecto al proyecto

rechazado en agosto de 2008, es aprobado, y pasavertirse en la ley 20.378. Aunque el
contenido de la ley es relevante para todo el fmtsmunicacion del gobierno y -sobre todo-
de la oposicion, se concentra en el TransantiagsulR simbdlica la desaparicion progresiva
del tema regional en este proceso.

Queda por analizar la sustancia misma de estosstéegjislativos, y sus implicancias para el
fortalecimiento de la institucionalidad regional.

Proyectos aprobados

Independientemente de la discusion sobre la atGbude los fondos por PMU, el primer
proyecto tiene un potencial fortalecedor para lagiones. En efecto, los Gobiernos
Regionales se encuentran en condicion de relaitependencia para decidir sus proyectos.
Mas aun, los asuntos que estos proyectos puedanhem sido ampliados por la intervencion
de parlamentarios de ambos bloques. Al final, estaterias pueden ser “iniciativas de
inversion, incluidos estudios de factibilidad y desefio, en infraestructura vial, riego,
servicios basicos de agua potable y saneamieraty de transportes y telecomunicaciones”
(ley 20.206).

Para la SUBDERE, esta modalidad representa unarrcaptidad de trabajo. Ademas, frente
al temor de los parlamentarios de ver estos dinadebidamente ocupados, tiene que rendir
una cuenta mensual, preparada junto a la Divis@®Presupuestos (DIPRES). En términos
generales, esta ley significa un incremento eraléida presupuestaria de la SUBDERE, lo
gue puede ser visto como un fortalecimiento deiastaucion. Sin embargo, esta conclusion
estd matizada por el caracter puntual del proyeatogue en el momento de los hechos se
pueda razonablemente esperar que se perpetlueatismao. Es en este sentido que hablamos
de una ventana de oportunidad, como una coyuntavardble al desarrollo de la
institucionalidad regional. Sin ser un cambio degoisla ley 20.206 parecia contener las
semillas de una inflexién en la politica haciaragiones. Sin embargo, esta inflexién no se
confirma en la segunda ley.

En efecto, la ley 20.378 tiene implicancias radicaite diferentes para la institucionalidad y
los equilibrios entre ministerios y sectores dei@c@ublica. No profundiza en la senda
abierta por la ley precedente. Al contrario, sestmye en una logica muy distinta, basada en
la sectorializaciéon de la materia dentro del &mbéda politica de transporte. Es decir, si en
la ley 20.206 habia un trabajo conjunto entre Meémis de Transportes y SUBDERE, en la
ley 20.378 la materia pasa a ser primordialmenfecada como un tema de transporte,
cuando otro abordaje podria haber sido el desarrelyjional, o el fortalecimiento de la
institucionalidad regional. EI movimiento hacia utfreacionalizacién” de la politica del
transporte, impulsado por el ministerio de Trangsprmmarca una clara victoria institucional
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de este ministerio sobre la SUBDERE, que no hadwoodanar los arbitrajes en el gabinete,
probablemente por el papel protagénico que ha adqel ministro René Cortazar.

Como en cualquier materia de accion publica, hgbgesperar la fase de implementacion
para evaluar los cambios que ha generado. Sin gmb&guiendo la letra del proyecto, ya es
posible constatar que la ley viene a reforzar ld desconcentrada del ministerio de
Transporte. En particular, este ministerio adquitaefacultad de entregar subsidios
directamente en todo el pais, lo que implica umeimento importante de los fondos que
maneja. Ademas, se crea un nuevo cargo de jefavidedd, lo que implica la creaciéon de una
nueva division, clara sefial de una ampliacion deatdividades de este ministerio, que logra
captar en forma casi exclusiva la implementacidmdevo subsidio.

Por cierto, el texto de la ley deja algun margeimtirpretacion, en particular en relaciéon a la
atribucién del “restante” del pago de la subvendbtransporte escofar Después del pago
de este subsidio — cuyo monto total todavia nmeeae- estan previstas dos mecanismos que
implican ejecucion por parte del ministerio de Bortes o de la SUBDERE. Habra que
observar la aplicacion concreta de estos dispositi8in embargo, la ascendencia que parece
haber tomado el ministerio de Transporte augurasqbea canalizar estos recursos. Al final,
la situacion es relativamente concordante con élisse de Ramirez (2009, este mismo
estudio) sobre la evolucion del financiamientoateregiones. Si bien los montos destinados a
regiones aumentan, lo hacen mediante el mecanigrlasdprovisiones, que implican una
mayor sujecion al poder central. Cuantitativamedrdblando, estamos frente a un proceso
favorable para las regiones. Pero en lo cualitatgodecir, en la manera con la cual estan
gestionados estos fondos y en términos de fortalento institucional de las unidades
subnacionales, el saldo parece ser mas bien negativ

La transicion de la “compensacion” al “subsidio inaal al transporte”, mediante el
mecanismo conceptual de la “nacionalizacion” delbfgma, se hace al detrimento de las
instituciones regionales descentralizadas (los G®Rpara al contrario fortalecer la red de
instituciones desconcentradas del ministerio desgrarte. En vez de entregar a cada region la
posibilidad - y las capacidades necesarias- pafiairdsus propias prioridades, el nuevo
mecanismo privilegia la concentracion de la denigbnivel nacional. Considerado junto a
las opiniones negativas sobre la politica subnatiexpuestas anteriormente, denota el peso
de una estructura de oportunidad muy restringide @ desarrollo de una capacidad
institucional propia a los niveles subnacionales.

Conclusién

% La ley establece un monto de $230.000.000 miles @lssubsidio nacional. La mitad se destina aggidh
Metropolitana, la otra a las regiones. Para la®neg, una primera parte (no determinada, percaleet limite
fijado por la ley) de este monto debe financiar relmja de la tarifa para los estudiantes. El n@ris de
Transporte se encarga de gestionar la entregaelswdssidio.

El restante queda a disposicion por un lado par&@rograma de Apoyo al Transporte Regional”, adstiado
por el Ministerio de Transporte, y por el otro pana provisién especial de la SUBDERE, a incorpgaran los
presupuestos de los Gobiernos Regionales. La l@gpecifica cémo se definira la atribucién a uratra
fondo. En todo caso, en comparacion con la leyd8).8s evidente que el impacto para los GORESsea a
mucho menor, por lo cual concluimos a un resultadoho menos favorable en términos de fortalecirnient
institucional de estas instituciones.
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La comparacion de estos dos textos legislativossynhecanismos que ponen en marcha,
muestran que el espacio para la descentralizaemmn contexto de gran centralizacion, es
muy reducido en Chile.

El lanzamiento dificil del Transantiago parece rmbna coyuntura inesperada para fortalecer
los GORES, pero tanto la desaparicion de la SUBDH&Eproceso de negociaciéon como su

escasa representacion en el proyecto finalmentalgptlustran la tendencia a privilegiar una

desconcentracion controlada por sobre un procestesigentralizacion. Llama la atencién la

habilidad estratégica del Ministro de Transportet&zar. Rapidamente €l entiende que la
solucion politica a sus problemas en Santiago pasanedidas de alcance nacional. En el
proceso, aprovecha para hacer crecer, en térmiaderdios gestionados y de desarrollo

institucional, el ministerio que preside. La combusinicial respecto de saber si se trataba de
una materia del ambito del transporte o de laipalite desarrollo regional se resuelve a favor
de la preponderancia del sector transporte.

Las discusiones en torno a estos proyectos ilutarabién la baja calidad del debate publico
sobre el desarrollo institucional de las unidadgsrsacionales en Chile. La compensacion
estd pensada en términos estrictamente cuantgatimecanicos. Para la mayoria de los
parlamentarios, se trata mas bien de “cumplir” tas regiones. Asi, parecen tener una
relacion instrumental con el tema del desarrolpamal, cuando no se trata de un desprecio
por los procesos que tienen lugar a nivel local.eMiste una presion politica que vaya mas
alla de las declaraciones de principio. Para ta$ositivo ser regionalista, defender su
circunscripcion, pero son escasos los proyectakedarrollo territorial, mas alla de la peticion

de fondos.

Esta narrativa evidencia dos problemas que sonalirt@s importantes para las perspectivas
de la descentralizacién en Chile. Primero es @lidigeé ocurra un proceso descentralizador sin
gue haya presion de actores politicos locales,u g da en forma escasa actualmente.
Segundo, la SUBDERE aparece en este proceso codapesitario de una politica sectorial
gue queda relegada a segundo plano dentro dedasiaeiones internas al gabinete. Puestos
juntos, estos dos hechos establecen la paradojaindector central favorable a la
descentralizacion con poco eco en las unidadesasidiales. Mientras no crezca la demanda
local por una mayor descentralizacion, pareceillifie se resuelva esta paradoja.

14



Anexo: Recapitulativo del proceso de tramitaciérandos proyectos

Materia

Ley 20.206

Ley 20.378

Tramitacion

Extremadamente rapida

accidentada

Configuracién politica

Mayoria Concertacion
Elecciones municipales en un afg

Emergencia “espontanea” del tem
de la compensacion

Pérdida de la mayoria por
presencia de independientes

Elecciones presidenciales y
alegislativas en 6 meses

Concepto de compensacion
instalado

Estrategia del gobierno

Trabajo en conjunto entre
Transporte, Hacienda y SUBDER
Inclusidn de la compensacion pars
convencer a algunos parlamentari
de regiones.

También presencia de Viera-Galla.

Preponderancia de Ministerio de
E Transporte, + Hacienda.
n Ausencia SUBDERE.
oksiste en la compensacion, sin
mucho efecto. Pasa a ser un
argumento para tratar de “culpar’
la oposicion, y no solo para
conseguir votos.
Argumento se usa:

- cuando gobierno obligado a
recurrir a soluciones
alternativas

- con gira de Cortazar en
regiones

- por Presidenta

Dinamicas

Negociacion con peso de los
parlamentarios
Rol del senador Bianchi

Nuevos negociadores de la Alian
no sensibles a la argumentacion
sobre tema regional. Adoptan un
estrategia esencialmente politica
en miras a las elecciones
presidenciales. Controlan el
tiempo, imponen su calendario
(hasta el anuncio de Sebastian

157
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Pifiera, focalizado en tema
Transantiago mas que regiones)

Proyecto aprobado

Relativa independencia de los
GORES para decidir sus proyecto

Ampliacién de las materias (con
limites) = pesa el contexto elector
con incentivos contradictorios:
todos quieren recuperar fondos pa
su region, pero también temor de
ver el oficialismo aprovechar mas
Insercion del tema recurrente del
“intervencionismo” electoral (ver
episodio PMU)

Focalizacion aparente sobre
stransporte

Una politica nacional de transpor
al,

Refuerza la red desconcentrada
ananinisterio de transporte
Creacion de una nueva division

(]

el

Resultados en términos
institucionales

SUBDERE fortalecida, en
coordinacién con MinTrans y
Hacienda (DIPRES). Un
interlocutor valido para

SUBDERE ausente. Pierde las
negociaciones internas.
= vuelta a la normalidad

parlamentarios
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