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CAPITULO 11

Propuesta de nuevos criterios
para redefinir unidades politico
administrativas regionales en Chile
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Resumen

Los procesos de regionalizacion impulsados desde finales de los afios sesenta
en nuestro pais, han estado marcados por la contingencia politica que domi-
naban las épocas en que se promulgaron los proyecto de ley para constituir la
Division Politica Administrativa (DPA), primando como un elemento comun,
un fuerte sesgo hacia los requerimientos de la administracion y de gobier-
no interior. En la actualidad, ante la perspectiva de desarrollo econémico
y social que ha alcanzado Chile desde la década pasada, la regionalizacion
surge como un objetivo de caracter reivindicativo y aspiracional en la agen-
da politica y legislativa, entremezclandose en el discurso con materias de
descentralizacién y de modernizacién del Estado. Frente a este escenario,
se constata que los criterios tradicionales y de orden sectorial, denominados
en este trabajo como “criterios de primer orden”, constituyen una base poco
solida para el establecimiento o reconfiguracion de regiones, siendo necesa-
rio definir nuevos criterios construidos sobre dos principios bésicos: Ligar
condiciones intra e inter regionales para establecer regiones y Recoger
la multidimensionalidad de la dinamica del territorio regional. Bajo estos
dos puntos, se plantean cuatro “criterios de segundo orden” como aporte, por
un lado, a la evaluacion y decision sobre futuras demandas de constituciéon
de nuevas regiones y, por otro lado, al servicio de la actual DPA como una
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herramienta de evaluaciéon que permita identificar falencias o desequilibrios
existentes y orientar adecuadamente decisiones de politica publica destina-
das a corregirlas.

1. Antecedentes

Dada la diversidad geografica que caracteriza a Chile, el pais se ha enfren-
tado histéricamente a la necesidad de adaptar la divisiéon politico-adminis-
trativa (DPA) en unidades subnacionales para garantizar mejores formas de
administracion y gestion territorial. Recientemente se han creado dos nuevas
regiones y existen otras solicitudes en carpeta, por lo que la discusién sobre
criterios a tener en consideracion posee plena vigencia.

Tradicionalmente la creacion de regiones politico-administrativas en Chi-
le ha estado asociada a la necesidad del Estado nacional para administrar
y gobernar de forma mas eficiente el pais. Hasta la reciente creacion de las
dos ultimas regiones (Arica-Parinacota y De Los Rios), no existieron expe-
riencias de solicitudes propiamente regionales basadas en demandas sociales
con raigambre territorial. Esta ultima modificacién representa un punto de
inflexion en el modo en que se ha diseiiado la DPA de nivel regional, dejando
en evidencia la importancia de otros factores que hasta el momento no se
habian tenido en consideraciéon y que ahora sera necesario incorporar, para
que el Estado pueda tomar mejores decisiones respecto de futuras peticiones
de creacion de nuevas regiones.

La historia de la regionalizacion en Chile

Una de las definiciones de region con mayor arraigo entre los analistas tiene
relacion con cierta homogeneidad fisica o humana de un territorio, enten-
didas como expresiones de procesos, naturales y/o antrdpicos, que otorgan
unos rasgos comunes a una porcion de la superficie terrestre, a partir de lo
cual a través de un ejercicio metodolégico se puede reconocer, delimitar y
clasificar un espacio determinado. En este contexto, histéricamente han pre-
valecido las divisiones politico-administrativas basadas en esta modalidad de
analisis territorial. Una de estas propuestas de regionalizacién surgi6 de la
corporacion de Fomento de la Produccion (CORFO). En 1950, la obra Geo-
grafia Econémica de Chile incluia una propuesta de regiones de acuerdo a la
homogeneidad de factores geograficos y econémicos. Estas regiones fueron
definidas como espacios de condiciones similares en sus caracteristicas fisi-
cas, economicas, demograficas y de recursos naturales. Como se observa en
la Carta 1 se dividi6 al pais en seis regiones:

- Norte Grande, que comprendia las provincias de Tarapaca y Antofa-
gasta.

- Norte Chico, incluia las provincias de Atacama y Coquimbo.
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- Nucleo Central, abarcaba las provincias de Aconcagua, Valparaiso, San-
tiago, O 'Higgins, Colchagua, Curicé, Talca, Linares, Maule y Nuble.

- Concepcion y La Frontera, constituida por las provincias de Concep-
cion, Bio Bio, Malleco, Arauco y Cautin.

- Los Lagos, formada por las provincias de Valdivia, Osorno y Llanqui-
hue.

- Los Canales, configurada por las provincias de Chiloé, Aisén y Maga-
llanes.

Se advirti6 que las regiones definidas por la CORFO corresponden a una
relacion de factores econémicos y geograficos y no a variables econémicas o
geograficas aisladas de las mismas. Segun los autores de esta division regio-
nal, el principal fundamento detras de estas seis regiones es la idea de que
“representan divisiones comodas en las cuales se advierten ciertas homoge-
neidades que nos parecieron dignas de respetar”.

La propuesta de regiones “naturales” de la CORFO no tuvo influencia
alguna en la division administrativa de veinticinco provincias que poseia el
pais en ese momento, sino que propuso la existencia de seis regiones cuyos
nombres obedecen a las caracteristicas fisonomicas y territoriales de cada
una. No se establecié ninguna institucionalidad ni se aplicé en ellas acciones
especificas de gobierno. La divisién y nombres que ella acuii6 se usan como
referencia para nombrar grandes macro-espacios del pais, como se observa
en la Carta 1.

351



Camino al Bicentenario = Propuestas para Chile

CARTA 1 Regionalizacion de CORFO, 1950

Fuente: elaboracion propia, en base a CONARA (1976)
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El arraigo que posee hasta la actualidad esta denominacién de macro-re-
giones puede ser entendida debido a que no nace a partir de un criterio arbi-
trario, sino que es consecuencia no soélo de elementos fisicos o humanos, sino
también de divisiones historicas provenientes de la percepcion de los propios
habitantes. Los nombres otorgados a estas regiones son parte del imaginario
colectivo nacional. Asi, es comun referirse al norte del pais diferenciandolo
entre Norte Chico y Norte Grande, o referirse a la zona de La Araucania
como La Frontera lo que es un indicador de que esta divisién regional tuvo
un mayor elemento identitario que otras anteriores o posteriores. Este puede
ser un ejemplo claro del “reconocimiento” de regiones en vez del estableci-
miento de ellas.

La divisién politico administrativa llevada a cabo por la Comisiéon Nacio-
nal de Reforma Administrativa (CONARA) en 1974 consider6 una serie de
elementos de iniciativas anteriores. Los principales referentes para su desa-
rrollo corresponden a la ya mencionada definicién regional de CORFO y a
la propuesta de divisién territorial efectuada por la Oficina de Planificaciéon
(ODEPLAN), en 1967.

ODEPLAN era el organismo encargado de dar la principal orientacion
al proceso de planificacion del desarrollo, esto mediante la formulacion de
proyectos sobre la realidad socioeconémica en diversas escalas temporales.
Se buscaba integrar la variable territorial a los modelos globales y sectoriales
de planificacion con el objetivo que cada unidad constituyera una regioén in-
tegrada desde el punto de vista territorial, social y econémico. Esta planifica-
cion se realizo a partir de informacion estadistica existente y la necesidad de
plantear una nueva regionalizacion del pais. De esta forma se crearon doce
unidades de planificacion, semejantes en cuanto a las dimensiones espaciales
a las regiones politico- administrativas establecidas por CONARA posterior-
mente, pero sin que se llegara a modificar la division politico-administrativa,
de manera que estas doce regiones constituyeron solo unidades territoriales
de planificacion.

Estas unidades territoriales de planificacion tenian como objetivo buscar
la autonomia socioeconémica, por lo que debian constituirse en un area in-
tegrada desde el punto de vista econémico, territorial y social. De la misma
forma, cada region consideraba por lo menos un polo de desarrollo o creci-
miento, entendidos como centros urbanos donde se producen una diversifica-
da gama de servicios y bienes, por lo que se establecen interrelaciones entre
ellos, contribuyendo asi a la integracién nacional.

El afio 1974 se encargé a CONARA el estudio para realizar una reorga-
nizacién de las unidades politico-administrativas de acuerdo a una serie de
fundamentos y objetivos definidos por el gobierno de la época. En primer
lugar, se senala de forma destacada que el Estado de Chile es unitario y por
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esto lo sirve una misma Autoridad Nacional. Sin perjuicio de ello se indica
que el Estado de Chile llevara a cabo una modernizaciéon que permita el de-
sarrollo descentralizado administrativa y regionalmente, tomando en cuenta
las peculiares condiciones geograficas del pais. Este proceso de regionaliza-
cién busco la mas perfecta materializacion posible de la coordinacion y la
participacion de las regiones en funcion de la Integracion, la Seguridad, el
Desarrollo Socioeconémico y la Administracién Nacional.

Se describen como fundamentos de la regionalizacién la busqueda de un
equilibrio entre el aprovechamiento de los recursos naturales, la distribucion
geografica de la poblacion y la seguridad nacional para la ocupacion efectiva
y racional del territorio nacional; la participacién real de la poblacion en la
definicion de su propio destino; la igualdad de oportunidades para alcanzar
los beneficios que reportara el proceso de desarrollo; equilibrio fronterizo
bien definido y cohesién sélida de su interior; un mayor desarrollo econémico
y social a partir de una mejor utilizacion del territorio y sus recursos; y mi-
nimizacion de la excesiva concentracién econémica en algunas ciudades del
pais, dando origen a la geografia politico-administrativa de la Carta 2.
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CARTA 2 Regionalizacion de GONARA en 1974

Fuente: elaboracion propia, en base a CONARA (1976)

La CONARA propuso cuatro objetivos que debian ser cumplidos con el
proceso de regionalizacién a partir de los fundamentos mencionados: una
organizacion administrativa descentralizada, con adecuados niveles de capa-
cidad de decision y en funcion de unidades territoriales definidas con tal fin;
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una jerarquizacion de las unidades territoriales; una dotacion de autoridades
y organismos en cada unidad territorial con igual nivel entre si y facultades
decisorias equivalentes, de modo que sea posible su efectiva complementa-
cion; y la integracion de todos los sectores, mediante instituciones que los
obliguen a proceder en conjunto y no aisladamente.

De acuerdo a los objetivos de este proceso la region fue definida como
una unidad territorial que abarca dos o mas de las antiguas provincias
vinculadas por intereses socio-econémicos y culturales mas o menos com-
partidos, y enmarcada en un similar paisaje geografico. Asimismo se deja
constancia que la regionalizacion “constituye la base territorial de la Admi-
nistracion del Estado, al conjugar los intereses nacionales con los locales”.
Ademas, se precisa que una region constituye el marco de referencia geo-
grafico-jurisdiccional, para definir las actividades de los poderes del Estado,
de la administraciéon central y de los diversos organismos de planificaciéon
economica y social del pais.

Los requisitos que un territorio debia tener para ser considerada como
region debian conjugar los objetivos superiores de descentralizacion y de-
sarrollo con los factores que determinan técnicamente el proceso de regio-
nalizacion: cada unidad regional debe contar con una dotaciéon de recursos
naturales que avale una perspectiva de desarrollo econémico; debe contar
con una estructura urbano-rural que garantice servicios basicos a la pobla-
cion regional y un lugar central que acttie como nicleo de las actividades
economicas y sociales; consideran imprescindible la existencia de una base
poblacional suficiente para impulsar el desarrollo; los limites de una regién
deben contemplar los objetivos de seguridad nacional; el tamafio de las re-
giones debe facilitar la eficiencia desde el punto de vista de la administraciéon
territorial y del manejo de sus recursos. Se menciona que deben ejecutarse
medidas que permitan su adecuada administracion y gobierno interior, y que
en las nuevas regiones se establecera una nueva institucionalidad homogénea
y equivalente. Todos estos aspectos pueden ser considerados como supuestos
de partida o de entrada que no fueron modelados ni aplicados sobre indica-
dores o datos concretos por CONARA.

Uno de los elementos que se recalcaba con mayor énfasis tiene relacion
con que el proceso de regionalizacion, si bien tiende a descentralizar, no
debilita el poder central. Mediante la instauracién de nuevas regiones no se
trataba de debilitar el nivel nacional o poder central, que es el “ntcleo vital” o
eje principal de sistema. Se indicaba que el ejercicio del poder delegado, pero
debidamente supervisado, robusteceria al sistema nacional al convertirse en
decisiones y acciones que a través de resultados apoyaran su gestion y acre-
centaran su base de sostenimiento.
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El proceso de regionalizacion llevado a cabo a partir del afio 1974 fue
implementado en forma gradual, en primer lugar se implement6 el nivel re-
gional y en la segunda fase el nivel provincial. Las regiones fueron subdividi-
das en nuevas provincias sobre la base de las antiguas veinticinco provincias
y el antiguo nivel departamental, el cual fue suprimido. Este nuevo nivel
de provincias es catalogado como de microrregiones y son definidas como
“un ambito geografico con un destino productivo caracteristico y predomi-
nante, dentro del cual existe una estructuracion de entidades de poblacion
jerarquizadas e intercomunicadas con un Centro Urbano principal, mediante
un sistema vial que funciona dentro de un 6ptimo de distancia-tiempo, en
consideracion de la frecuencia de las actividades habituales de la poblacién y,
particularmente, en relacion con el equipamiento urbano”.

Entre una region y una provincia (o microrregion) no hay una simple di-
ferencia de tamano, es decir, no se trata del mismo elemento territorial visto
en dos escalas. La provincia debe desarrollarse intensificando su producciéon
tipica; en cambio, la region lo hara sobre la base de integrar diversos sectores
de la produccion, representados por las microrregiones. Se definié que cada
nueva region debia estar compuesta por al menos dos provincias.

Durante la primera década del siglo XXI, precisamente durante el go-
bierno de Ricardo Lagos, se llevaron a cabo importantes modificaciones a la
division politica administrativa del pais. El 26 de agosto de 2005, se promul-
g6 la reforma constitucional contenida en la Ley No 20.050, que introdujo
modificaciones a la Constituciéon Politica de la Republica, a través de las cua-
les se eliminé el numeral referido a la cantidad de regiones y se uniformo el
procedimiento para crearlas y suprimirlas, dejando entregado a una ley de
rango organico constitucional lo relativo a la divisién politica y administra-
tiva del pais.

Las modificaciones fueron sustentadas a partir de la afirmaciéon de que
la actual division regional de nuestro territorio se implement6 en situaciones
politicas e institucionales muy distintas del esquema constitucional vigente.
A partir de estos nuevos elementos legislativos el gobierno estudié la posibi-
lidad de definir nuevas regiones revisando el caso de las Provincias de Arica
y Parinacota en la Region de Tarapaca y Valdivia en la Region de Los Lagos,
conformado el mapa que se aprecia en la Carta 3.
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CARTA 3 Regionalizacion actual del pais

Fuente: elaboracion propia, en base a CONARA (1976)

En el caso de las provincias de Arica y Parinacota se sefialaron razones
relacionadas con frustracion y reclamaciones de la comunidad de Arica por
estimar que reunia los requisitos de regionalidad suficientes para constituirse
en region por si misma. Fundamentos de caracter econémico, demografico,
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territorial, histérico e institucional fueron esgrimidos, ademas de las condi-
ciones especiales de este territorio y el impacto de éstas en su comunidad.
Entre ellas: su condicién internacional bi-fronteriza, la distancia a los centros
de decision politica tanto regional como nacional, y el contar con una pobla-
ci6on mayoritariamente de distinto origen étnico-cultural, respecto al resto
del territorio regional (Camara de Diputados 2005).

La provincia de Valdivia tuvo fundamentos diferentes a los presentados
para el caso de Arica-Parinacota, en este caso las razones para su separa-
cion de Los Lagos apuntaron a que estudios, en donde se analiza la estruc-
tura territorial de la Region de Los Lagos, han reconocido un desajuste en
la estructura de la regién. Esto motivo la aplicacion de medidas de caracter
econémico presupuestario, institucionales y administrativas, destinadas a
resolver o atenuar los efectos derivados de la configuracién territorial. Por
otro lado, la configuracién territorial para la Region de Los Lagos agrupa
dos realidades muy diferentes en el sentido geografico y econémico como
lo son las provincias de Palena y Valdivia lo que ha atentado contra la in-
tegracion y consolidacion de estas dos provincias con el resto de la region
(Camara de Diputados 2005). Més alla de los argumentos sefialados, desde
la creacion de la Region de Los Lagos en 1974 y la designacion de la ciudad
de Puerto Montt como su capital regional, se gener6 un gran descontento
que se traduce en un reclamo permanente en contra de la regionalizacion
del Gobierno Militar.

En resumen, el proceso de regionalizaciéon impulsado incipientemente a
mediados de los afnos ‘50 y consolidado posteriormente por el Régimen Mili-
tar, en un contexto anormal desde el punto de vista de las condiciones politicas
e institucionales imperantes en el pais, respondi6 y responde preferentemente
a objetivos de gobierno interior y administracion publica, propios de un Esta-
do unitario y centralizado. Sin embargo, muchos de los argumentos y de los
criterios utilizados en el pasado, analizados hoy bajo los nuevos objetivos que
se persigan en materia regional, pueden mantener o aumentar su vigencia:
hemos pasado del equilibrio en el aprovechamiento de los recursos naturales
a la necesidad de sustentabilidad en su manejo; del andlisis de la distribucién
geografica de la poblacién al de la distribucién de las oportunidades y de la
solidaridad territorial; de la seguridad nacional para la ocupacién efectiva y
racional del territorio a aquella para la integracion fisica y comercial.

En definitiva, frente a las demandas o reivindicaciones provinciales o co-
munales de modificar la divisién politico-administrativa regional debieran
sostenerse mas fuertemente en criterios de orden social, cultural, econémico
y ambiental, que en fundamentos de orden politico y coyuntural. Esto plan-
tea un desafio en materia de decisiones frente a las demandas regionales
futuras, sean éstas de caracter endégeno o exdégeno al territorio en cuestion.

359



Camino al Bicentenario = Propuestas para Chile

360

Bases para la definicion de nuevos criterios

Al revisar el contexto histérico que ha marcado los procesos de regionaliza-
cion en Chile, principalmente, desde finales de la década de los “70 en el siglo
pasado, queda de manifiesto que, en sintonia con la opinién de los expertos’,
la regionalizacion no ha formado ni forma parte de nuestra cultura politica
identitaria. Ademas, se advierte que no ha estado presente ni domina el dis-
curso de la sociedad politica y civil de Chile.

Una prueba de lo anterior es la constatacion de la ausencia o escasa im-
portancia que ha tenido este asunto en los programas electorales presidencia-
les en casi toda la historia republicana. Mas bien, la génesis de los procesos
que han generado avances o cambios en la regionalizacion en el pais, han
estado marcado por el sello del autoritarismo ejercido preferentemente desde
el nivel central.

Desde su independencia, en Chile mas que una visiéon regionalizadora
lo que originé las politicas en este sentido fue el hecho de reconocer que el
centralismo nacional no era bueno para el pais. Los conflictos que podrian
generarse a partir de estos desequilibrios y la necesidad de garantizar la so-
berania nacional, hizo de las regiones chilenas territorios que no responden
a una relacion histérica y natural entre poblacién, centros urbanos y sus
entornos geograficos.

Sin responder a un criterio de largo plazo, el desenvolvimiento de las
politicas publicas en materia de ordenamiento y desarrollo territorial que
han sostenido los procesos de regionalizacién en Chile, han estado sujetos
histéricamente a los intereses de un sector dominante de la sociedad, el que
ha ejercido su influencia politica en determinados momentos de la historia
del pais a la hora de marcar el caracter de la regionalizacién y la institucio-
nalidad de gobierno respectiva.

Desde el punto de vista metodologico, ademas de la recopilacion de in-
formacion histérica y de informes especializados, se desarrolla un trabajo
con un grupo de expertos consistente en dos talleres y una consulta basada
en la aplicacion de una encuesta. Esta ultima se estructuro6 sobre la base de
tres preguntas: {Coémo evaluaria la importancia que ha jugado cada uno de
los criterios en el proceso de regionalizacion del pais? ¢Cémo evaluaria la
importancia que debiera jugar cada uno de los criterios en el establecimiento
de una nueva region en el pais? {Cémo distribuiria el porcentaje entre cada
uno de estos criterios?

Los expertos que han participado en los talleres y los que han aportado con su respuesta al cuestio-
nario enviado son investigadores del mundo académico, organismos internacionales y profesionales
del sector publico, la mayoria con una vasta experiencia en consultoria, investigaciéon y gestion pu-
blica en materias de descentralizacion, planificacién y gestion regional, a quienes los autores de este
trabajo agradecen su invaluable contribucion. La lista detallada puede verse en el Anexo 1.
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Frente a la interrogante acerca de qué criterios han predominado en los
procesos de regionalizacion que ha llevado a cabo el pais, los expertos con-
cuerdan que han sido dos los factores determinantes que han predominado
en el resultado de los procesos de regionalizacién, particularmente desde
finales de la década de los “70. Por un lado, estan las condiciones geopoliti-
cas ancladas en la vision centralista de un Estado unitario que entiende la
regionalizacién como una estrategia para fortalecer la soberania y seguridad
nacional, mantener un control politico desde el nivel central y desconcentrar
la gestion publica para alcanzar mayor eficiencia en la accién del Estado. Y
por otro lado, la regionalizacién ha sido la respuesta al hecho de ceder a la
presion por mayor autonomia originada en soterradas rivalidades entre ciu-
dades capitales provinciales, derivadas principalmente de la advertencia de
desequilibrios originados en anteriores procesos de regionalizacion, lo que
impuls6 un discurso reivindicativo en algunas ciudades por liderar el recla-
mo para transformarse en region.

En este proceso, en definitiva mas que reconocer la existencia de una
region o regiones desde la perspectiva histérica, identitaria-cultural o eco-
némica-productiva, lo que se ha buscado ha sido establecer regiones desde
un concepto politico-administrativo, vale decir, se establecen territorios para
ejercer el gobierno y la administracion interior. Por ello, han primado crite-
rios mas orientados en la idea de desconcentracion y ajenos a un concepto de
verdadera autonomia territorial o descentralizacion.

Frente a la pregunta sobre ¢qué tipo de consideraciones debieran tomarse
en cuenta en la definicion de criterios para establecer una region? los juicios
de los expertos, a la luz del debate en los dos talleres realizados, dan cuenta
de la supremacia del criterio politico en el proceso de establecimiento de
una region o del proceso de regionalizacion en su conjunto. Asi también en
cuanto a reconocer la imposibilidad que este criterio se supedite a otros que
se propongan a futuro, por lo que resulta importante dotarnos de criterios
complementarios a la decision politica impulsada por el poder Ejecutivo y
refrendada en el ambito Legislativo.

Sin perjuicio de lo anterior, resulta interesante contrastar estas opiniones
con los resultados a la consulta efectuada a los representantes de este mundo
experto. Esta encuesta se hizo sobre la base de la definicién de seis criterios
que denominaremos “criterios de primer orden o de base”, en el sentido que
responden a criterios tradicionales que han estado presentes directa o indirec-
tamente en la generacion de indicadores y que han acompaiiado la decision
politico-administrativa de establecer regiones en el pasado, siendo su particu-
laridad el representar dimensiones de analisis adscritas al perfil socioterritorial
y fuertemente ligadas a la logica sectorial sobre la cual se estructura la institu-
cionalidad del Estado. A continuacion se describen estos criterios:
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Criterio medio natural: las caracteristicas fisicas y ambientales de un
territorio definen en gran parte la identidad y el ambito de especiali-
zaciéon en que una region desarrollard sus actividades economicas. El
sistema de poblamiento y de distribucién de los habitantes de una regiéon
también se encuentra condicionado por las caracteristicas fisicas del te-
rritorio. En este criterio deben ser considerados indicadores relacionados
con aspectos fisicos que describan las principales caracteristicas respecto
al clima, topografia, hidrografia, definicién de cuencas, entre otros. Ade-
mas de recursos naturales especialmente respecto a los recursos agua,
mineria, silvoagropecuario y pesca, y de degradacion ambiental.

Criterio demografico territorial: en este criterio se analizan las ca-
racteristicas del poblamiento del espacio por parte de los habitantes de
cada region, como también aspectos territoriales relacionados con la
superficie destinada a cada unidad politico administrativa. Las variables
que contempla este criterio se tienen relacién principalmente con las
formas de ocupacion del territorio regional por parte de la poblacion
y las razones por las que se produce esta distribucion. Las migraciones
interregionales y urbano-rurales, son parte importante de este criterio
puesto que permiten conocer aspectos relativos a la dindmica social y
econoémica de la region. Otras variables que deben ser consideradas en
este criterio se relacionan con la densidad de poblacion, estructura eta-
ria y de género, esperanza de vida, expectativas de desarrollo territorial
endogeno, entre otros.

Criterio realidad sociocultural: uno de los aspectos menos considera-
dos en anteriores divisiones politico administrativas tiene relaciéon con
la identidad y el potencial de desarrollo de capital social dentro de una
region. La capacidad de una comunidad de organizarse y luchar por
un objetivo comun habla de arraigo y de presencia de liderazgos que
pueden traducirse en el nacimiento de un sentimiento de identificacién
con su territorio. Esta identidad territorial es una de las variables mas
complejas de cuantificar, sin embargo, debe ser parte esencial de futuras
delimitaciones ya que permite reconocer regiones y no establecimientos
de forma identitariamente ciega. Otros aspectos que deben ser analiza-
dos por este criterio se relacionan con la cantidad y representatividad de
organizaciones sociales, el capital social de masa critica con ensefianza
universitaria como base para el desarrollo regional, la presencia de uni-
versidades u otro tipo de instituciones de educacion superior, entre otras
variables relacionadas con la realidad sociocultural de una region.

Criterio econémico productivo: la base econémica-productiva que
sustenta la dindmica del emprendimiento y del empleo regional, cons-
tituye un factor determinante para establecer el tamafio y la morfologia
del territorio mas adecuado para conformar una regiéon como unidad po-
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litico-administrativa. La articulacién y encadenamiento de las diferentes
actividades extractivas, industriales y de servicios, tanto desde el punto
de vista de la provisiéon del capital, la tecnologia y la mano de obra son
aspectos a considerar en el establecimiento de una region. Desconocer
la importancia de este criterio para constituir regiones, en el marco de
los procesos y dinamicas inducidos por la globalizacion y la modernidad,
resulta ser una decisién de extremado riesgo en la actualidad.

* Criterio administrativo y servicios publicos: toda regién establecida
como unidad politico-administrativa debe estar en condiciones de pro-
veer y administrar los servicios publicos basicos a la poblacion residente
en materia de educacion, salud, seguridad publica y justicia, para lo cual
debe asegurarse o dotarse de la infraestructura, equipamiento y per-
sonal necesario para cumplir a cabalidad con estas condicionantes. La
carencia o merma significativa en la cobertura y calidad en la prestacion
de servicios publicos, sean estos provistos por 6rganos del Estado o con
participacion de privados, derivado de la falta de activos, equipamiento
tecnologico insuficiente y falta de dotacion de recursos humanos califi-
cados, puede afectar severamente la legitimidad y consolidacion de una
nueva region.

+ Criterio politico electoral: la composicion, representacion y distribu-
cion territorial de la institucionalidad politica que gobierna el territorio,
constituye un factor determinante en el establecimiento de los limites
politico-administrativo de una regién, en la medida que los intereses de
ciertos conglomerados y los equilibrios de poder pueden verse altera-
dos por el establecimiento de nuevas regiones, asi como por iniciativas
tendientes a aumentar los niveles de descentralizacion regional, por la
via de mayor democracia o por la entrega de mayor autonomia en
materia de inversién publica regional. Reconociendo que este criterio
estd marcado por el predominio de parametros subjetivos fuertemente
sujetos a la coyuntura y a la realidad de cada territorio, en la practica
reviste suma importancia considerarlo a futuro como también ha sido
en el pasado.

Un primer resultado de la consulta a los expertos se obtuvo a partir del
Grafico 1, donde se constata que la valoracién desde el mundo de los exper-
tos, en cuanto al criterio realidad sociocultural, marca algunas diferencias
significativas en relacién a la importancia que ha tenido y la que debiera
tener, ya que en una escala de 1 a 7, la brecha alcanza casi 2,5 puntos. Este
resultado marca la maxima brecha existente entre todos los criterios sujetos
a valoracion por parte de los expertos, ya que en el resto de los casos el dife-
rencial no supera un punto, incluso advirtiéndose practicamente igual valor
en el criterio administrativo y servicios publicos, asi como en el demografico
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territorial.

GRAFICO 1 Comparacion de evaluacion de los criterios segiin lo que ha sido versus
como debiera ser por parte de los expertos consultados (valorizacion de 1 a 7)

Fuente: Elaboracion propia

Cabe preguntarse entonces, si estos re-

sultados son contundentes para poder expresar una propuesta de nuevos
criterios para definir regiones en Chile. Mas especificamente, si permiten
determinar qué criterios debieran primar a la hora de tomar decisiones para
establecer o configurar regiones. Para dar un juicio mas claro al respecto,
se complementan estos resultados con lo que muestra el Grafico 2, los que
surgieron del mismo proceso de consulta efectuado a expertos.

Del analisis de los resultados que entrega este grafico, se desprende que
no existe una distribucién lo suficientemente diferenciada respecto del peso
especifico que debiera tener cada uno de los criterios sobre los demas, como
para sostener una propuesta de priorizacién consistente en relacion a estos
criterios de primer orden. Sélo se constata que el criterio politico electoral
aparece relevado a segundo plano en importancia, éste con marcada diferen-
cia en términos de su ponderacion (menos de un 10%), lo que puede indicar
cierto consenso de los expertos en cuanto a que este criterio no sea tan sig-
nificativo a la hora de definir una regién. Sin embargo, cabe destacar que al
mismo tiempo en los dos talleres realizados hubo un alto grado de consenso
acerca de que éste dificilmente se abandonara o no estara presente como
criterio al establecer regiones, como lo fue en el pasado.
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GRAFICO 2 ¢Como distribuiria la ponderacion para cada uno de estos criterios?

Criterio politico-electoral 8,7% Criterio medio natural 21,0%

Criterio administrativo y \

servicios publicos 15,3%

Criterio
demografico-territorial 21,0%

Criterio econdmico

productivo 21,0% Criterio realidad

socio-cultural 17,5%

Fuente: Elaboracion propia

Estos resultados no hacen sino reforzar el hecho que en el proceso de re-
gionalizacion en el caso chileno, mas que reconocer la existencia de regiones
se han establecido regiones, amparadas sobre todo en principios politico-ad-
ministrativos ligados a una concepcién de un estado unitario y a la necesidad
del Estado central de administrar el espacio nacional. Por lo tanto, las formu-
las y combinaciones posibles de los criterios de primer orden, en gran medida
estan mediatizados por aspectos coyunturales y reivindicativos que, sobre la
base de las experiencias de regionalizacion anterior y reciente, pueden justifi-
car la transformacién de cualquier territorio o espacio en region.

Tal como lo planteo6 Sergio Boisier en un documento de trabajo que acom-
pafi6 a la respuesta a la consulta écudl podria ser el subterfugio estatal para
negar de aqui en adelante la posibilidad de ser regién por parte de provin-
cias como Los Andes, Nuble, Palena, Maipo o incluso por parte de algunas
comunas?. Sobre esta interrogante, no se trata de encontrar una propuesta
que limite las posibilidades de que un territorio se pueda convertir en region,
sino que los criterios que lo sustenten tengan mayor consistencia y estén en
sintonia con las dindmicas socioespaciales que imperan en el contexto de
territorios cada vez mas globalizados y en red. Y, por tltimo, los criterios de
base carecen de la propiedad de ser filtros utiles frente a la voluntad politica
(sea reivindicativa o aspiracional), que es la que en general guia las deman-
das de provincias, comunas o territorios por transformarse en region.

Tomando en cuenta los resultados de esta consulta, asi como los antece-
dentes que arrojé la revision y analisis bibliografico, y la opinion de los ex-
pertos en los talleres, se estuvo en condiciones de desarrollar una propuesta
de nuevos criterios para la determinacion de regiones. Estos nuevos crite-
rios propuestos deberian tomar en cuenta los argumentos que han sostenido
historicamente decisiones y la valoracion o peso especifico de los criterios
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utilizados hasta ahora, pero incorporando los nuevos paradigmas y aproxi-
maciones tedricas en materia de desarrollo regional y territorial.

La hipétesis que surgié de este trabajo, consistia en reconocer que se
hace poco efectivo, en términos del desarrollo regional y territorial, soste-
ner decisiones sobre la base de criterios tradicionales que no se construyan
sobre principios que den cuenta de la multidimensionalidad e interrelacio-
nes del territorio. En términos de resultados significaba entender que, en
la medida que una serie de criterios relacionados con la realidad nacional
en su dimensioén social, cultural, territorial y econémica se complementen
satisfactoriamente con la decisién politica, el proceso de regionalizacién en-
tregaria unidades administrativas quizas con mayor identidad y potencial de
desarrollo endégeno.

Finalmente, desde el punto de vista del funcionamiento de las regiones
y en consideracion a la diversidad geografica chilena, también se colocaba
como argumento la necesidad que en el proceso de construcciéon de nuevos
criterios, atin reconociendo la necesidad de una estructura institucional mi-
nima -obligatoria- a nivel regional, se necesita sumar férmulas institucionales
con un componente variable de servicios e instituciones, en términos de sec-
tor y escala territorial, en funciéon de la realidad de cada region, considerando
la posibilidad de que una autoridad de un nivel subnacional o subregional en
ciertos casos pudiera “servir” a mas de una region.

2. Propuesta

No existe una teoria de la regionalizacién, como tampoco existe una regio-
nalizacion 6ptima. De la revision y analisis de la historia de los procesos de
regionalizacion que se han sucedido en el pais desde finales de los afos "60,
asi como a partir de la revision de los criterios que han sostenido las decisio-
nes en la materia, junto a la exploracién via talleres y consultas a destacados
expertos nacionales es posible concluir que los criterios de primer orden o de
naturaleza similar, resultan inapropiados para constituir una nueva propues-
ta en materia de politica publica para la constitucién de regiones a futuro.
Se trata de definir criterios que interpreten de mejor modo la complejidad,
integralidad y dinamismo que conlleva la pertinencia de establecer una nue-
va region, asumiendo que los criterios de primer orden o de base constituyen
una aproximacion util para evaluar, pero no para decidir sobre la materia.

La region existe no sélo por una definicién geografica o economica, sino
porque también es una construcciéon mental, una combinacién de racionali-
dad y emocionalidad como lo han sefialado Hilhorst (2000), Pommier (2002)
y Boisier (1997 y 1999), entre otros. Sobre esta base, en consideracion a
los procesos y los criterios histéricos que han marcado la descentralizacion
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regional en Chile, se constata la necesidad de establecer nuevos criterios
construidos sobre dos principios rectores que proponemos sean: (a) Ligar
condiciones intra e inter regionales para establecer regiones y (b) Reco-
ger la multidimensionalidad de la dinamica del territorio regional.

El primer principio, hace explicito el requisito de que los nuevos criterios
aporten a los procesos de establecimiento de regiones considerando los im-
pactos posibles en términos del equilibrio socioterritorial, evitando o minimi-
zando que el resultado conlleve a una supremacia excesiva de un municipio
sobre otros en la nueva region o en la region de la cual se escinde. Y en el
caso del segundo principio, se pretende que los criterios recojan en su con-
cepcion una visién mas intersectorial y prospectiva del territorio al cual se le
quiere establecer como region, asi como de aquel que se dividio.

Para dar sustento a estos dos principios rectores, hay que advertir que
existe un contexto muy distinto del que primé6 hace tres décadas para de-
finir las regiones en Chile, derivado de una combinacién de factores que se
pueden sintetizar en un menor peso del Estado-Nacion, una primacia del
concepto de competitividad por sobre el de desarrollo y un discurso ciudada-
no sobre la participacion mucho mas activo y anclado en consideraciones de
caracter territorial y ambiental. En relacion a estos elementos, la propuesta
que plantea este trabajo apunta a la definicion de un conjunto de criterios
de segundo orden para el establecimiento de regiones y no para su reconoci-
miento, conforme al hecho de que existe un total convencimiento a partir del
analisis de los procesos histéricos que dieron forma a la geografia regional
de Chile, a través de fuentes directas e indirectas, que no existen argumentos
de base que hagan viable cualquier propuesta en esa direccion en el actual
contexto por donde transita el pais.

Atendiendo el planteamiento expuesto, dentro de los criterios escogidos
para identificar regiones se tomo en consideracion las sinergias, conexiones
y dindmicas socioterritoriales que pudieran dar pie al establecimiento de
regiones o reconfigurar regiones impulsadas por el primer hecho. Al mismo
tiempo, se pretende que estos criterios mitiguen posibles efectos en el desa-
rrollo regional de zonas que puedan quedar en situacion de menoscabo en el
sistema, tanto desde una optica inter e intra regional.

En cuanto a la propuesta de los nuevos criterios para el establecimiento de
regiones, se han construido cuatro criterios que se denominaran de segundo
orden, por el hecho de que se reconoce que tienen la capacidad de interpre-
tar satisfactoriamente los dos principios rectores planteados, cuyos alcances
ya han sido sefialados anteriormente. En cuanto a los nuevos criterios estos
son: sostenibilidad territorial, gobernabilidad regional, capital endégeno
y recursos de conectividad, cuyas definiciones y criterios de base o primer
orden involucrados, se sintetizan y se presentan en el Cuadro 1.
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CUADRO 1 Definicidn de nuevos criterios y criterios de base involucrados

Nuevos criterios

Definicion

Criterios de base
o0 de primer orden
involucrados

Sostenibilidad
territorial

Sostener una base territorial suficiente en términos
de uso y explotacion, para potenciar el desarrollo
regional en las areas productivas y la generacion de
empleo mas competitivo a nivel pais, en cuanto a
dotacion y flujos de materias e insumos, sin mermar
significativamente esta condicion a la region de la
cual se escinde.

Medio natural
Economico productivo

Realidad socio-cultural

Gobernabilidad
regional

Garantizar que la nueva region sostenga una
autonomia territorial suficiente, asi como configure
una institucionalidad que no conlleve la supremacia
politica, social y econémica de un municipio o actor
privado en forma significativa respecto a otras
gobernanzas, ni altere en el mismo sentido la
condicion de la region que se desprende.

Demogréfico territorial

Administrativo y de
servicios publicos

Politico electoral

Capital
endogeno

Que la nueva region sostenga una dotacion
institucional y profesional en el &mbito publico,
privado y académico suficiente para gestionar su
desarrollo regional preferentemente enddgeno,
como también de la region que se escinde.

Demogréfico territorial
Realidad socio-cultural
Econdmico productivo
Politico electoral

Recursos de
conectividad

Poseer condiciones de infraestructura, transporte,
comunicacién y de equipamiento publico de
servicios suficientes para atender las demandas
socioterritoriales de la nueva region y no alterar
significativamente la de la region que se desprende

Econdmico productivo

Administrativo y de
servicios publicos
Demogréfico territorial

Fuente: Elaboracion propia

Estos criterios sostienen atributos suficientes para constituirse en filtros
técnico-politicos adecuados para evaluar la consistencia y pertinencia de es-
tablecer regiones, independiente de los factores impulsores de la decision.
Adicionalmente, tienen la particularidad que simplifican el método de anali-
sis sobre la viabilidad de la constitucion de una regién, pero al mismo tiem-
po logrando recoger la complejidad que reviste el contexto socioterritorial,
permitiendo integrar criterios de primer orden de modo flexible y focalizado,
pero sobre la base de los nuevos paradigmas teoricos sobre las visiones y pro-
puestas de los activos relacionales de Storper, espesor institucional de Amin y
Thrift, capital social de Putnam, desarrollo endégeno de Vazquez-Barquero,
gobernabilidad y gobernanza de Brenner.

La aplicacion de estos nuevos criterios supone, por su parte, la necesidad
de determinar un conjunto de indicadores asociados a cada uno de los cri-
terios de primer orden con que se relacionan, segin lo que se muestra en el
Cuadro 1. Por tal motivo, resulta necesario y recomendable considerar dos
indicadores como maximo para cada uno de estos criterios de base. La selec-
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cion de estos criterios debe definirse a partir de la vision del desarrollo que
genera mayor consenso entre los agentes mas representativos y con mayor
gobernabilidad en el territorio en cuestion, no siendo apropiado en ningun
caso ocupar los mismos indicadores para cualquier proyecto de region.

Se propone también que no es recomendable establecer una region, si no
se sostienen en esta nueva region y en la region de la cual se escindi6 territo-
rio, condiciones minimas para estos cuatro criterios. Si no se cumplen o sé6lo
se cumplen parcialmente las condiciones minimas ¢se podra establecer una
region? En este caso, la recomendacion es que se haga si solo va acompana-
da de un paquete de medidas de politica publica que permita asegurar los
minimos exigidos. De esta forma, se trata de evitar desbalances intra o inter
regional severos, a través del establecimiento de un conjunto de considera-
ciones que deben expresarse en ciertos indicadores de orden cuantitativo y
cualitativo capaces de dar mayor sustento a la decision en razon de la natu-
raleza del territorio de que se trate.

Y por ultimo, se debe tomar en cuenta que la clave en parte estard en
lograr la posibilidad de un redisefo institucional en las nuevas regiones, me-
diante el cual se busque redefinir una institucionalidad, segun las particula-
ridades de cada unidad. Por ejemplo, no seria necesario designar ciertas Se-
cretarias Regionales Ministeriales (SEREMI) en todas las regiones, por lo que
se podria proponer un sistema de “macro-seremia” que congreguen a mas de
una region bajo su administracion, o diferenciar en materia de planeamiento
sectorial en las regiones una perspectiva que no sea homogénea en cuanto a
la territorialidad, pudiendo en algin sector remitirse a una regioén y en otro
sector a mas de una region, recogiendo con ello la idea de la macro o meso
region, pero bajo una modalidad institucional flexible.

3. Conclusiones

En cierta forma asistimos en este momento a una inflexién importante res-
pecto de lo que ha sido tradicionalmente en Chile el proceso de estableci-
miento de regiones. Es necesario complementar los criterios cléasicos, los que
no han perdido vigencia al nivel que se afirmaba hasta antes de la realizacion
de este trabajo, con nuevos criterios.

Los criterios denominados en este trabajo criterios de base, si bien man-
tienen vigencia son insuficientes por su caracter estatico y compartimentado,
lo que limita la comprensiéon de los impactos asociados a las consecuencias
inter e intra regionales derivadas de los procesos de regionalizacién. Estos ca-
recen de la propiedad de representar filtros utiles frente a la voluntad politica
que guia las demandas de ciertas provincias o comunas por transformarse
en regiones.
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Se plantea en el documento la aplicaciéon de dos principios rectores ten-
dientes a ligar condiciones intra e inter regionales para establecer regiones
y recoger la multidimensionalidad de la dindmica de un territorio regional,
sobre cuya base se definen de manera complementaria cuatro criterios deno-
minados de segundo orden: sostenibilidad territorial, gobernabilidad re-
gional, capital endégeno y recursos de conectividad, los que a juicio de los
autores pueden permitir la definicién de regiones mucho mas solidas desde
el punto de vista funcional.

En este contexto se recomienda que tanto los criterios de base como los
propuestos en este trabajo se analicen desde la éptica de los equilibrios in-
traregionales e interregionales, esto es, que la nueva unidad que se llegase a
crear presente un cierto equilibrio con lo que podriamos denominar la regién
matriz o residual. La creacion de una nueva unidad politico-administrativa
de nivel regional no debe significar el debilitamiento de ninguna regién pre-
existente al punto de poner en riesgo su funcionamiento futuro. Es impor-
tante, desde el punto de la gobernabilidad que se mantengan los equilibrios
politicos, sociales y econémicos, asi como del sistema urbano.

En otro ambito, no existe aparentemente ninguna razon para replicar
exactamente la misma estructura actual en una nueva unidad regional. Es
probable que en muchos casos, la naturaleza de ciertas regiones permita la
existencia de una supra SEREMI que pueda atender una macroregion, en la
légica de las seis regiones de CORFO, en las que la homogeneidad de ciertos
factores permitia una agrupacion de espacios mayores.

Si bien las regiones existentes hasta el afio 2006 aparentemente cumplian
con el objetivo de facilitar la administracién del espacio geografico chileno
desde el Estado nacional, no es claro que tal como ellas estan definidas cons-
tituyan el piso necesario para una nueva region, destinada a constituirse en si
misma en una colectividad territorial, es decir, en una comunidad con fuerte
arraigo en su espacio vital, con una identidad territorial sélida que permita
la generacion de un proyecto politico regional.

La propuesta presenta criterios de segundo orden que facilitaran y respal-
daran las decisiones futuras sobre la generacion de nuevas regiones o la re-
configuracion de otras, transitando desde una condicion de simples unidades
de administracion y gestion hacia la constitucién de verdaderas plataformas
territoriales de poder, mas autéonomas y con mayor dotacion de capital social
y de conectividad para asumir el desafio de su desarrollo. En este sentido,
cada decisién que apunte a redefinir la geografia politica regional, constitui-
ra una respuesta en materia de politica publica mas acorde al propésito de
empoderar la institucionalidad y la poblacion en un territorio para que logre
emprender el camino al desarrollo con mayor cohesion social, sustentabili-
dad ambiental, crecimiento econémico y equilibrio territorial. Dentro de las
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conclusiones que también entrega el estudio, estd el hecho que resulta im-
prescindible desencadenar, a partir de los elementos contenidos en esta pro-
puesta, una discusién pais respecto del para qué se quiere definir una nueva
region y qué se espera de ella: s6lo una nueva unidad politico administrativa
regional destinada a ser objeto de intervencién desde las politicas publicas
nacionales de caracter global o sectorial, o si se espera que mejor definidas
desde el punto de vista funcional y social, ella se transforme en un espacio de
generacion de una vision propia acerca de su desarrollo, l6gicamente dentro
de las definiciones nacionales que le dan coherencia al conjunto de regiones
del pais.

Finalmente, la sola creacion de una nueva regiéon no garantiza la gene-
racion en un determinado espacio de mayores niveles de desarrollo y de
calidad de vida para su poblacién, aunque si se dan las condiciones estableci-
das en este documento y recogidas por los nuevos criterios aqui planteados,
existird mayor posibilidad de éxito. Del mismo modo, una nueva regiéon que
se agregue al conjunto de regiones del pais y que no corresponda al perfil
definido en este trabajo, representado por los mencionados nuevos criterios,
probablemente al no traducirse en una verdadera colectividad territorial, s6lo
signifique la generacion de un nuevo casillero al que se destine parte de las
acciones publicas, ademas del natural debilitamiento del sistema de regiones,
en cuanto a su peso relativo respecto del Estado nacional.
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