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Resumen: Las Estrategias de Desarrollo Regional (ERD) son el principal
instrumento estratégico de alineamiento de los proyectos de inversion
regional. Sin embargo, entre los actores relacionados con la planificacion
regional se presume que existiria una percepcién critica sobre su capacidad
directriz en la inversion regional, debido a factores politicos, institucionales y
metodoldgicos. Para explorar esta validez de esta percepcion, en este estudio
de tipo exploratorio, se investiga la percepcion de la relacién de las ERD con
proyectos del Fondo de Desarrollo Regional (FNDR, segUn actores publicos en
las regiones de Valparaiso, Biobio y Los Lagos. Se redliza un andlisis de
contenido de las enfrevistas a actores relacionadas con el ciclo de proyectos
de inversién, lo que indicaria dos tendencias: una percepcién positiva que
indicaria un alineamiento de proyectos FNDR con la ERD, por la accién de las
Divisiones de Planificacién y Desarrollo (DIPLADE) de los Gobiernos Regionales
(GORE) y ofra percepcidon de falta de alineamiento proyecto-ERD, por el
localismo impreso por los Alcaldes a sus proyectos municipales y la injerencia
de los Consejos Regionales (CORES) que responden a sus clientelas electorales
provinciales. También los actores entrevistados perciben en las ERD falencias
menores de disefio y de monitoreo y evaluacion.

Palabras clave: Planificacion regional; actores; andlisis de contenido;
proyectos de inversién.
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Regional development sirategies from the perception of
regional actors

Abstract: The Regional Development Strategies (ERD) are the main strategic
instrument for aligning regional investment projects. However, among the
actors related to regional planning, there is a skepfical perception about ifs
guiding capacity in regional investment due to causes related to political,
institutional and methodological factors. To explore this perception, in this
exploratory study, the perception of the relationship of the ERD with projects
of the Regional Development Fund (FNDR) is investigated according to
public actors in the regions of Valparaiso, Biobio and Los Lagos. A content
analysis of the interviews with actors related to the cycle of investment
projects would indicate two trends: a positive perception that would indicate
an alignment of FNDR projects with the ERD, due to the action of the Planning
and Development Divisions (DIPLADE) of the Regional Governments (GORE)
and another perception of lack of project-ERD alignment due to the localism
printed by the Mayors to their municipal projects and the interference of the
Regional Councils (CORES) that respond to their provincial electoral
clienteles. The actors inferviewed also perceive in the ERD serious minor flaws
in design and monitoring and evaluation.

Keywords: Regional planning; actors; content analysis; investment
projects

Estratégias de desenvolvimento regional na percepgao
dos atores regionais

Resumo: As Estratégias de Desenvolvimento Regional (ERD) sdo o
principal instrumento estratégico para o alinhamento dos projetos de
investimento regional. No entanto, entre os atores relacionados ao
planejamento regional, hd uma percepcdo cética sobre sua
capacidade orientadora no investimento regional devido a causas
relacionadas a fatores politicos, institucionais e metodoldgicos. Para
explorar essa percepcdo, neste estudo exploratério, investiga-se a
percepcdo da relacdo do ERD com projetos do Fundo de
Desenvolvimento Regional (FNDR) segundo atores publicos nas regides
de Valparaiso, Biobio e Los Lagos. Uma andlise de conteldo das
enfrevistas com atores relacionados ao ciclo de projetos de investimento
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indicaria duas tendéncias: uma percepcdo positiva que indicaria um
alinhamento dos projetos do FNDR com o ERD, devido & atuacdo das
Direcoes de Planejamento e Desenvolvimento (DIPLADE) do Governos
Regionais (GORE) e outra percepcdo de falta de alinhamento projeto-
ERD devido ao localismo impresso pelos prefeitos aos seus projefos
municipais e d interferéncia dos Conselhos Regionais (CORES) que
respondem as suas clientelas eleitorais provinciais. Os atores entrevistados
também percebem no ERD pequenas falhas graves na concepcdo e
monitoramento e avaliacdo.

Palavras-chave: Planejamento regional; atores; andlise de conteldo;
projetos de investimento
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Infroduccion

En Chile son numerosos los instrumentos que el pais ha puesto en
practica para avanzar en la descentralizaciéon y desarrollo
regional, siendo los md&s conocidos las Estrategias Regionales de
Desarrollo (ERD). Este instrumento de planificacion fue desarrollado
conceptual y metodoldgicamente en su origen por el Ministerio de
Planificacion Nacional (MIDEPLAN)' vy la Subsecretaria de
Desarrollo Regional y Administrativo (SUBDERE). La primera
metodologia de diseno de una ERD fue enunciada en 2004 por
Esteban Soms (Soms, 2004), segun el que, los elementos
caracterizan y definen sus rasgos principales:

 Su obligada referencia a una vision de largo plazo, en el marco
de las orientaciones que emanan de la autoridad politica;

* Su propdsito integrador, que busca armonizar y potenciar
multiples propuestas;

! Actualmente Ministerio de Desarrollo Social y Familia.
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e Su flexibilidad y versatiidad para adaptarse a los cambios
ocurridos en el entorno social, politico y econdmico;

e Su cardcter de instrumento de negociaciéon con los diferentes
agentes sociales.

Un andlisis mas profundo de estos atributos lleva a identificar una
tension de cardcter estructural en este instrumento entre los dos
primeros atributos —largo plazo e integralidad— con las dos Ultimas
dimensiones —flexibilidad y negociacién— que aluden mds a un
instrumento capaz de resolver problemas mds contfingentes vy
dindmicos. La tensidn entre ambas dimensiones en la propuesta de
Soms deberia resolverse segin este autor, por la capacidad de la
ERD de ser flexible y tener capacidad de articulacién de actores
(Soms, 2004). Retomaremos mds adelante estos atributos, que
puede suponer una cudlidad institucional escasamente
desarrollado en los GORE.

Para SUBDERE, la ERD es un instrumento que es parte de un
conjunto mayor que es el Sistema Regional de Planificacion. Es el
instrumento que plasma la vision de futuro de la regién; que, a
partir de su estado actual y de su visidn, derivan objetivos y
posibilidades, en el marco del Plan de Desarrollo Nacional. La ERD
es “un proyecto social de largo plazo, amplio y plural, que expresa
los grandes objetivos y prioridades regionales en lo relativo a las
iniciativas publicas y privadas necesarias para alcanzar tales
objetivos” (Precht, Reyes, & Salamanca, 2016, pdg. 55). Tiene una
proyeccion que normalmente bordea los diez anos, por lo que
supera la duracion de dos periodos de gobierno. Al igual que la
definicion de Soms, se define como un instrumento de gestion que
requiere consenso amplio y apropiacion por los diversos actores de
la regién para contribuir y favorecer la viabilidad y éxito de ésta.
La Estrategia entrega a la regién y en particular al GORE, las
directrices que orientardn las politicas publicas de la regién,
reflejando la vision de la ciudadania sobre su region, construida
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con pardmetros politico-técnicos. En su elaboracion deberia haber
un intenso proceso de participacion ciudadana dentro del Sistema
de Planificacién Regional (Henriquez & Fuenzalida, 2017); Sin
embargo, SUBDERE reconoce que es un insfrumento de limitadas
vinculaciones institucionales y dependiente que las condiciones
generales de contexto en su origen sigan existiendo en el lapso de
su vigencia. Desde una perspectiva redlista, se haria necesario su
revision y cambio ante alteraciones sustantivas de tipo politico,
econdémico, geogrdfico, entre otras.

Para el Instituto Latinoamericano de Planificacion Econdmica y
Social (ILPES), el foco estd en el desarrollo estratégico del
instrumento, mediante la definicion del camino seleccionado para
alcanzar los objetivos propuestos, en base a un diagndstico en que
se recurre a una técnica de andlisis FODA, de manera tal de
estudiar para cada objetivo estratégico las variables internas
(fortalezas y debilidades) y externas (oportunidades y amenazas)
que pueden condicionar o viabilizar el alcance de los objetivos.
Para ello, se debe procurar la definicion de la estrategia mds
adecuada aprovechando al mdximo las potencialidades
(fortalezas y oportunidades), minimizando los riesgos (fortalezas y
amenazas), enfrentando los desafios (debilidades y amenazas) y
procurando neutralizar las limitaciones (debilidades y amenazas) El
enfoque de ILPES entfonces amplia las metodologias de diseno de
ERD, anadiendo en su fase inicial, un conjunto de técnicas de
diagndstico y prospectiva (Silva & Lira, 2003).

Los origenes de la planificacion estratégica regional

Una pregunta previa, pero que incide conceptualmente enla ERD,
es la génesis y discusion tedrica sobre la relevancia de los
instrumentos de planificacion estratégica en la planificacion
regional. La necesidad de un instrumento estratégico ya estaba en
los origenes de la planificacién regional, especialmente en la
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nocidn de planificacion indicativa que predomind en la
planificacion regional francesa de postguerra (Carvalho, 2019).

Desde sus inicios, la planificacion regional francesa consideraba un
sistema multi actor de gobernanza, que requeria coherencia en la
planificacién espacial, con un alfto grado de coordinaciéon y
colaboracion, desde la elaboracion de documentos de
planificacién hasta la implementacion de inversiones conjuntas. Se
buscaba la coherencia en usos obligatorios del suelo entre diferentes
niveles fterritoriales, mediante una jerarquia de instrumentos de
planificacién. En la practica, estos instrumentos funcionaron bien en
el nivel local, pero menos en el nivel regional y nacional. En realidad,
la autonomia de diferentes gobiernos locales en la toma de
decisiones condujo a una multiplicacion de estrategias, que eran
frecuentemente redundantes y a veces competitivas. En los hechos
resulté que “Francia parece haber perdido la capacidad de definir
una fuerte vision nacional. Al mismo tiempo nuevas estrategias
sectoriales han interferido con la planificacion y han conducido a
una indefinicidon, o al menos a una dilucién del aménagement du
territoire™ (Geppert, 2015, pag. 396).

Ademds de estas limitantes en el modelo francés, se comenzaron
a evidenciar en ofros paises europeos, debilidades intrinsecas en
estos instfrumentos. Una primera linea, apunta que las fallas
residirian en “factores asociados a la implementacién como fallas
de diseno, datos disponibles, metodologia utilizada, calidad del
equipo de implementadores o la falta de cooperacion de otros
actores en la ejecucion de estos instrumentos” (Stefanovic,
Josimovi¢, & Danilovi¢, 2018, pdg. 78).

Una segunda linea de argumentacién apuntaba mds bien a
causas exdégenas en la planificacion estratégica regional, a saber
“factores propios del sistema politico econdmico, nivel de
desarrollo econdmico, social y politico, recursos financieros y
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organizacion institucional” (Stejanovic et al, op.cit.: p.78). Se
aprecia que esta segunda vertiente se destacan factores externos
a la planificacién regional.

Ambas vertientes —debilidades de diseno y factores exdgenos—
tienen en comun la critica que la planificaciéon regional no es de
indole técnica, sino que es una actividad basada en valores de
grupos sociales que negocian sus intereses colectivos en un drea
particularmente compleja de la politica publica. La planificacién
regional seria un campo indistinguible de la gobernanza regional,
lo que conduciria en la prdctica a que el término “planificacién”
terminaria perdiendo su senfido. Si los planificadores devienen en
actores politicos, si ellos son los mediadores de diferentes
involucrados, tal situacion no los haria diferentes de otfros actores
politicos (Sanogo, 2021). Luego una planificacién regional seria
sinbnima de la gobernanza del territorio (governance of place) y
convertiria a la teoria de la planificacién regional en una subparte
de la teoria politica institucional (Schmitt & Wiechmann, 2018).

Esta discusidon en los paises europeos resalta las dificultades de la
planificaciéon regional estratégica, por la evidente interferencia de
los factores politicos. Este debate se ha ampliado a paises en
desarrollo, mediante varios estudios de casos, como los que
discute Medeiros en la interferencia politica en los Consejos
Regionales de Salud (Medeiros, 2017) en Brasil. Se destaca en este
estudio, la tensibn que se expresa en el concepto de
“planificadores en politica” en referencia a una planificacion con
conciencia politica sobre la toma de decisiones, en relacién con
la “politica en la planificacién” referida a implicacion de politicos
en el proceso de planificacion, motivados por sus propios intereses.

Este debate es central para el propdsito de este estudio, ya que
incorpora la percepcidn de intereses y tipos de procesos
regionales por parte de actores que tiene expectativas y agendas
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particulares que pueden afectar el proceso de planificacion
regional.

En sintesis, se reconoce que muchos actores participan en el
proceso de planificaciéon: los mismos planificadores, burdcratas,
politicos, empresarios, asi como la sociedad civil. Todos con
intereses personales, grupales o institucionales. Sus estrategias se
basan en la persuasion, poder, luchas o negociaciones
(Purkarthofer & Mantysalo, 2021). Luego, el proceso de
planificaciéon regional no debe enfocarse solo en aspectos
profesionales o técnicos, sino agregar el juego de intereses,
durante el proceso de planificacién, como en sus resultados
(Auerbach, 2012).

Todas estas criticas sobre las bases tedricas de la planificacion
regional no ofrecen propuestas alternativas claras, salvo algunas
reflexiones sobre modalidades de planificacion pluralistica que
permita la coordinacion de multiples centros de decision, abriendo
el proceso a redes asociativas. Se reconoce que estas nuevas
modalidades de planificacidon espacial implicarian reformas
legislativas, cambios de valores, normas y creencias
institucionalizadas (Grangvist, 2020), menciondndose experiencias
exitosas como presupuestos participativos, referéndums urbanos,
que podrian modificar una forma de planificacion tecnocrdtica
(Irazabal, 2016)2.

Sin embargo, en esta discusion cada vez mds se incorpora la
subjetfividad de los actores (Nadin, 2020)y sus motivaciones
especificas (ideologias, territoriales, sectoriales) que se traduce en
una construccion perceptiva de los instrumentos de planificacion
regional, que afectaria su legitimidad e instalacion en el sistema
de planificacién regional.

2 Atisbos de esta discusidon, se advierten en los debates de la actual Convencién
Constitucional.
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La ERD como instrumento estratégico en Chile

Como se ha revisado, la discusion tedrica sobre la planificacion
espacial ha estado y sigue estando generalmente centrada en
Europa. En Chile esta discusidon tedrica es mds recientes, por un
énfasis mdas institucional centrado en la instalacion de una
gobernanza regional, que se comenzoé a desarrollar en Chile desde
los 60" hasta el establecimiento de un instrumento estratégico
regional como las ERD a fines de los 90. Desde el inicio de la
instalacion de este instrumento estratégico, se comenzd a
apreciar, desde la experiencia de los actores regionales, que este
instrumento no estariac  cumpliendo sus expectativas. A
continuacién, se analizan los posibles factores causales que
podrian incidir en la percepcion de pérdida de relevancia de la
ERD como instrumento eficaz de planificaciéon estratégica.

Los factores politicos

A pesar de que Soms ya en 2004 prevenia sobre el rol debilitador
de distintos aspectos politicos, que limitarian el valor orientador en
la planificacion  regional (Soms, 2004), en el diseno e
implementacion de las ERD, no se ponderaron sus efectos en su
desempeno como instrumento de planificacion territorial. Estos
efectos actuariaon como un desincentivo para la gobernanza
regional (OCDE, 2009) Se destacan a confinuacion algunos
procesos politicos con efectos probables en la perdida de
vigencia de las ERD.

Rotacién de autoridades. En el periodo 1990-2000, la remocidn de
Intendentes se dio con particular periodicidad, con el permanente
riesgo que se vieran suspendidas inversiones o se cancelaran

3 Posiblemente con la notable excepcidn de Sergio Boisier, con una extensa trayectoria de
andlisis y practica de la planificacion regional (Boisier, 1995).
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acuerdos, coordinaciones y planificaciones en estados
avanzados. La continuidad y perspectiva a mediano plazo se
percibiriac como diluida, transformdndose asi en un elemento
confraproducente para el desarrollo regional, afectando a la
larga los niveles de desarrollo de la regidon (Quinteros, 2008).

En la década de 2000 a 2010, siguid la inestabilidad de
Intfendentes, siendo particularmente grave en la Regidén de
O'Higgins con un promedio de menos de dos anos de duracién en
el cargo y mds aun en la Regidn de la Araucania, con un
Infendente cada nueve meses?.

Para la rotacién de Intendentes se arguyen diferentes causas: falta
de liderazgo de los Infendentes, competencias técnicas limitadas,
poder e influencia de los parlamentarios locales en las decisiones
centrales, influencias de las élites tfradicionales de la region, falta
de conftrol politico de los Intendentes sobre los burdcratas o
equipos técnicos, desconfianza de los presidentes de la Republica
hacia el Infendente, entre otras.

Esta rotacion fue objeto de preocupacién de algunos actores e
instituciones, debido a que produciria pérdida de eficiencia en la
planificacién regional, en particular que en el GORE se producirian
atrasos en la ejecuciéon de las ERD. " Asi, los cambios de Intendentes
son altamente perjudiciales para consolidar una Estrategia
Regional de Desarrollo” (Quinteros, 2008, p. 95). Sin embargo, las
autoridades politicas relativizaban los efectos de la rotacién de
autoridades sobre la gestion regional, segun el decir de una de
ellas “los cambios de Infendentes enlentecen un poco el proceso,
pero a veces son necesarios” (Serrano, 2007, pdg. 5).

4Situacién que se ha mantenido relativamente igual hasta la fecha, con tres Intendentes en
el periodo transcurridos en la administracion Pifiera Il.
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Ahora bien, zcoémo impacta esta falta de continuidad de los
Intendentes en las ERD? Una ERD es dependiente de la voluntad
politica de las autoridades regionales, ya que ellas establecen sus
prioridades de proyectos de inversion. Una alta rotacion en sus cargos
de las autoridades regionales ciertamente genera inestabilidad en los
procesos de planificacion territorial, ademdads de la falta de continuidad
de los acuerdos y compromisos establecidos en estos instrumentos de
planificacion  (Salas & Budde, 2008), lo que la debilita como
instrumento programdtico regional.

Al removerse alguna autoridad regional, existe el riesgo que
ademds se cambien equipos técnicos en las Divisiones claves para
la planificacion estratégica del GORE. Todo esto lleva a una
pérdida de capacidad profesional para el diseno e
implementacion de planes y programas de desarrollo regional.

Mds aun, el nuevo Intendente, debe reconstruir una adecuada
coordinacién con las autoridades regionales de los organismos
desconcentrados, la conexién con las asociaciones productivas
del sector privado y recuperar el apoyo y legitimidad ciudadana
alas ERD.

Comportamiento de Consejeros Regionales (CORES). También las
ERD son afectadas porla conducta de los CORES, un actor politico
relevante en relacion con los proyectos de inversion, los que
pueden estar alineados o desalineados en relacién con la ERD. La
distribucién de CORES es en base a distritos provinciales, luego su
comportamiento frente a los proyectos de inversidon responde a
lealtades con sus distritos, mds que la vision territorial de toda la
Regién, como la planteada por las ERD. Como afirma Montecinos
“scoOmo sostener en este nuevo escenario un proyecto de
desarrollo regional en regiones tan extensas, heterogéneas y con
cierta fragmentacion territorial como Valparaiso, Bio-Bio o Los
Lagose zQuién garantizard el interés regional en este nuevo
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contexto de consejeros Regionales electos por provinciase”
(Montecinos, 2013, pdg. 21). Los CORES estarian inclinados a
seleccionar proyectos de impacto provincial, sin valorar su
congruencia con los lineamientos estratégicos de las ERD.

Por tanto, su priorizacion de proyectos podria responder a
lealtades provinciales correspondientes al distrito en que fueron
electos como consejeros Regionales. Es mdas demandante para
ellos responden a las expectativas de su provincia, que a la vision
regional que inspira a las ERD. Se puede hipotetizar que primaria
una expectativa electoral de lealtad a sus seguidores dentro de la
provincia electoral.

Factores institucionales

Oftro tfipo de factores que inciden en la vigencia de las ERD, son
factores institucionales, propios de la operatoria del Estado en las
regiones, especialmente los referidos a la gestion publica regional.
Entre estos factores, se destacan:

La hegemonia de la inversidn sectorial en las regiones. La inversion
publica sectorial tiene importancia significativa en todas las
Regiones del pais, mds aun en las regiones extremas como Arica y
Parinacota, Aysén y Magallanes®, debido a carencias de
infraestructura en zonas de baja densidad y compleja
accesibilidad. Sin embargo, la ERD no es vinculante con las
inversiones sectoriales, en particular la del Ministerio de Obras
PuUblicas (MOP), que es la predominante en la inversion publica
regional.

“Siendo asi, los Gobiernos Regionales normalmente se encuentran
frente a la disyuntiva de tener la funcién, pero ser incapaces de

5 Por ejemplo, en Aysén, la inversién publica es un 70% de la inversién total
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ejercerla o en el mejor de los casos, de poder egjercerlas, pero ser
incapaces de financiarla. La disponibilidad de recursos se
presenta siempre como la segunda gran condicionante para un
ejercicio competencial mds pleno. Los presupuestos y recursos de
inversion de los gobiernos regionales normalmente son
apabullados por los presupuestos de los ministerios sectoriales. En
este sentido la competencia por la decisidon de inversiéon en la
region es siempre desleal”s (Consorcio para la Reforma del
Estado, 2015, pdg. 168).

Paradojalmente, debe reconocerse que hay cierta racionalidad
en la pertinencia fterritorial en la inversion regional en obras
publicas, que situa al MOP con un rol de relevancia territorial
estratégica. En este Ministerio desde mds de una década se ha
infroducido la dimensién territorial, inicialmente en el Plan de
Infraestructura para la Competitividad 2007-2010 y después en el
documento Plan Chile 30/30 EL Futuro no se espera, se construye
(MOP, 2018). En estos "Planes se sientan las bases de una nueva
geografia de redes para favorecer el emprendimiento y la
innovacion productiva, el acceso a servicios y bienes publicos
para el desarrollo regional integral y con proyeccidon internacional.
En la practica el MOP actia en coincidencia con el foco
estratégico de las ERD, pero sin ser parte constitutiva de ella.

Descoordinacion de la ERD con la inversion privada. El sector
privado es un actor central para el diseno y gestion de la
planificaciéon regional, como se refleja en la experiencia europeaq,
de la que se derivan conceptualmente las ERD. La expectativa
siempre fue que las ERD debian identificar mecanismos de
atraccion de inversion privada, segun las ventajas competitivas
regionales y en lo posible que condujeran a la creacion de

¢ Negrita del autor
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clusteres productivos, especialmente en las regiones con clara
capacidad exportadora.

La insercion del sector privado en la planificacion estratégica
regional es clave, mds aln considerando que es la inversion mds
significativa a nivel nacional y regional’, ya que la inversion publica
solo representa el 18% de la inversidon total nacional®. La ERD debia
representar en la regiéon, el instrumento de coordinacion de las
inversiones publicas para complementar y en lo posible apoyar la
inversion privada. Este rol, no se cumpliria en la realidad y mdas bien
la ERD y en general la gobernanza estatal en la Regidon actuaria en
descoordinacion o ausencia de privados. En la prdctica, el
instrumento no estaria logrando movilizar o coordinar recursos
privados, un componente estimado esencial en la planificaciéon
regional europea.

Factores de diseio y gestion de la ERD

Otro nivel en la percepcién de perdida de pertinencia de la ERD
como instrumento de planificaciéon regional es de cardcter interno
referidos a su metodologia de diseno e implementacion. En este
nivel, los factores mds significativos serian:

Horizonte temporal de la ERD. Un factor significativo en relacion
con la ERD se deriva de su propio diseno que contempla un plazo
de vigencia de 10 anos, vis a vis la cambiante institucionalidad
politica regional. Este plazo difiere de las duraciones de los
gobiernos y de Consejeros Regionales que son de 4 anos. Esta
asincronia conduce a que, en la prdctica, los lineamientos
estratégicos de la ERD y sobre todo los proyectos de inversion
derivados de los lineamientos, sean desarrollados selectivamente

’Con la excepcion de las regiones extremas.
8 hitps://www .latercera.com/pulso/noticia/expertos-coinciden-en-que-la-inversion-publica-no-es-
suficiente-para-sostener-a-la-economia/RBN7YEOKPZDY3AGX5RWVCDRO2M/

278



por las diferentes gobernanzas regionales. Esto lleva a la
personalizaciéon de prioridades de proyectos, en el senfido que
dichas autoridades promueven proyectos con los que hay
preferencias personales o politicas, pero que se apartan de las
orientaciones de |la ERD.

En ocasiones, mds que descartarla, se eligen dentro de ella, los
lineamientos estratégicos mds adecuadas a las nuevas
administraciones regionales. Se instala en los equipos técnicos una
profecia auto cumplida que este instrumento estd predestinado a
ser modificado, o mds correctamente que estd destinado a ser
usado selectivamente en los lineamientos estratégicos que son
adecuadas a cada Gobierno de turno. La instalacion de esta
practica conducird a que las Estrategias “solo terminaran
adornando estantes” (Aguayo, 2013, pdg. 82).

Coordinacién intersectorial en el diseiio de la ERD. La ERD deberia
reflejar un tipo de coordinacion que represente una forma de
interconexion de servicios publicos regionales. Sin embargo, en la
formulaciéon de la ERD, los servicios se limitarian a asegurar que sus
perspectivas, ideas y proyectos particulares se incorporen
aditivamente enla ERD, porlo que ellas corren el riesgo de volverse
asi en una suma de proyectos, muchas veces desarticulados,
porque responden a las légicas sectoriales y no a una visidon
transversal compartida y con lineas estratégicas unificadas sobre
el desarrollo regional.

El rol de la Division de Planificacion y Desarrollo (DIPLADE). En 2007
se crea enlos GORE la DIPLADE. Este organismo tiene como funcion
planificar el desarrollo de la Regidn, elaborando politicas publicas
regionales y articulando el accionar de los sectores, con la
finalidad de obtener una gestion regional eficiente, equitativa y
sustentable, acorde con la Estrategia Regional de Desarrollo.
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Ademds, la DIPLADE estd encargada de supervisar y gestionar la
formulacion de la ERD, asi como ofros instrumentos de
planificacién necesarios para organizar el desarrollo de los
territorios (Plan Regional de Ordenamiento Territorial- PROT, Plan
Marco de Desarrollo Territorial -PMDT, Politicas PUblicas Regionales,
enfre otros). Sin embargo, su rol efectivo expresado por su
capacidad de impulsar la implementacion de la ERD ain no ha
sido evaluado.

Efectos de la externalizacion del diseno de las ERD. La generalidad
de las ERD es licitada y luego disenada por agentes externos,
principalmente centros académicos regionales y consultoras
nacionales. Esta externalizacién tiene consecuencias en el diseno
de las ERD, ya que, aunque los ejecutores, se atienen a las
metodologias exigibles, fienen discrecionalidad en técnicas de
diagndstico 'y andlisis, identificacion de los lineamientos
estratégicos y de accién, lo que hace muy dificil la
comparabilidad de pertinencia entre diferentes ERD.

Factores metodolégicos

Ministerio de Desarrollo Social (MIDESO)’ y proyectos de inversion
de la ERD. Las ERD también son afectadas por factores
metodoldgicos propios de proyectos de inversion que son parte de
la ERD, pero que implican la necesaria aprobacién de MIDESO. La
operatoria de las metodologias de diseno y evaluacion del Sistema
Nacional de Inversiones (SNI) de MIDESO, aunque consideran en
los proyectos la vinculaciéon intercomunal o territorial, ella no es
factor central en la decision de aprobaciéon técnica. Una critica
recurrente en las Secretarias de Planificaciéon municipales (SECPLA)
y en general en el nivel comunal de planificacién, es que las
metodologias de diseno y evaluacion del SNI no tiene vinculacion
con el enfoque territorial de la ERD, sino refuerzan una modalidad
de andlisis de proyectos atomizados, toda vez que el SNI se centra
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en proyectos individuales, al no contar con dispositivos para
evaluar integralmente proyectos inferconectados o)
multisectoriales, en el contexto de una planificaciéon estratégica
de desarrollo regional (Salas y Budde, 2008). De esta forma, los
proyectos de tipo sinérgico, que tienen sentido en un contexto a
largo plazo como el de las ERD, estdn sujetos al riesgo de ser
calificadas sin rentabilidad social, siendo que las ERD requieren
necesariamente de la ejecucion de estos proyectos.

Ausencia de monitoreo y evaluacion en las ERD.

Las mismas ERD tienen infernamente otra limitante metodoldgica,
que es la ausencia de un sistema efectivo de monitoreo vy
evaluacion (M&E). Formalmente la metodologia de diseno de una
ERD establece la identificacion de un sistema de indicadores de
M&E, pero en Ila prdctica, este sistema es presentado
someramente por las consultoras externas, debido a que el
contrato de ejecucion del diseno de la ERD se termina antes de su
fase de gestion. Mds aun, la propuesta del sistema de M&E,
usualmente estd conformada por indicadores imposibles de medir
con los actuales sistemas de informacidén regionales. En los hechos,
en las ERD de la mayoria de las Regiones investigadas nunca ha
existido una Unidad de M&E de la Estrategia (Salamanca, 2015).

Tabla 1:

Sintesis de Factores relacionados con percepcion de la ERD
Factores Procesos Percepciones posibles
Politicos Rotacién de autoridades Descoordinacién

cartera proyectos
Comportamiento de | Lealtades distritales
CORES
Institucionales Inversién sectorial Hegemonia por
encima del FNDR
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Coordinacién puUblico- | Ausencia del sector

privada privado
De diseno vy | Horizonte temporal ERD Rdpida obsolescencia
gestion Uso politico
Externalizacion diseno ERD | Falta de experticia
regional de

consultoras
Coordinacion intersectorial | Hegemonia inversion

sectorial
Rol de DIPLADE Precaria  instalacién
de la Divisidon
Metodoldgicos M&E Ausencia de un
sistema M&E
Metodologias de MIDESO Falta de coherencia
con ERD

Fuente: Elaboracién propia

En esta sintesis se resumen los procesos estructurales que pueden afectar
ala ERD, asi como las posibles percepciones que tengan sobre ellos, los
actores relacionados con la gestion operativa de la ERD.

Método de trabajo
Preguntas de investigacion ¢

El estudio es de nivel exploratorio descriptivo, aplicado a una
pregunta de investigacion referida factores que afectan la
percepcidon de la ERD como instrumento de planificacion
estratégica, desde las experiencias de actores relacionados con
proyectos relacionados con la ERD. En base a la discusidon anterior,
se derivan algunas preguntas especificas, sobre si existe evidencia

? En el sentido de lineas de profundizacion, por el cardcter exploratorio del estudio (Espinoza,
2018).
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de una percepcion de ineficacia de las ERD y factores asociados,
las que se podrian agrupar en las siguientes interrogantes:

1. sExisten una percepciéon negativa del desempeno de la ERD
por factores politico-decisionales, como elecciones y rotacion de
autoridades?

2. sHa desacoplamiento de los programas y proyectos de
inversion regionales con los lineamientos estratégicos de la ERD?2
3. sSe percibe alas ERD como no vinculantes con las iniciativas
estratégicas sectoriales?

4.  3Se percibe una desvinculaciéon de la ERD con la ejecucion
de la inversion privada?

5. 3Se estima que los procesos de gestion interna del GORE vy
CORE afectan el alineamiento de los proyectos aprobados con la
ERD?

6.  3Se perciben alas ERD con fallas metodologicas de diseno y
de su sistema de monitoreo y evaluacién?

Anadlisis de informacion

El andlisis de informacidn se inicid con una revisidon e interpretacion
de entrevistas semi estructuradas (Villarreal-Puga, 2022) realizadas
a actores regionales relacionados con la formulacién vy
aprobacién de proyectos FNDR'™0 en las Regiones de BioBio, Los Rios
y Valparaiso. Los actores fueron 6 Alcaldes, 23 Secretarios
Comunales de Planificacion (SECPLA), 13 analistas de las
Secretarias Regionales Ministeriales (SEREMI) de MIDESO, 3 SEREMIs
de Obras Publicas, Salud y Vivienda, 3 profesionales de la Division
de Planificacién y Desarrollo (DIPLADE), 3 de la Division de Andlisis
de Control y Gestion (DACG) de los Gobiernos Regionales (GORE)
y 5 Consejeros Regionales (CORE) de las Regiones mencionadas.

1°En base a entrevistas a actores relacionados con el ciclo de ejecucidon del FNDR,
provenientes de un estudio solicitado por la Subsecretaria de Desarrollo Regional (SUBDERE)
al Centro de Estudios del Desarrollo Regional (CEDER) de la Universidad de Los Lagos.
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Una parte de las entrevistas a los actores regionales estaba
referidas a explorar la vinculacion de los proyectos FNDR con la
ERD. Los registros fueron menciones espontaneas, en las
enfrevistas. Por tanto, se dispuso de informacion subjetiva, que
permitié estudiar el discurso de los actores sobre este instrumento
de desarrollo regional (Pineiro-Laval, 2020) Las entrevistas fueron
transcritas y tuvieron una codificacion primaria con Atlas Ti, en
base a la agrupacion de tépicos o argumentaciones con mayor
incidencia de menciones en las preguntas de entrevistas solo
relacionadas con la ERD''. Estas menciones se ordenaron por los
factores descritos en el marco conceptual (politicos,
institucionales, de diseno y metodoldgicos) que podrian tener
mayor capacidad interpretativa, para evaluar la percepcién de
este instrumento, por parte de actores relacionados con el diseno
e implementacion de proyectos con financiamiento FNDR.

Resultados

A continuacion, se presentan los resultados de la percepcion de
actores regionales y como se ajustan a la revision conceptual
presentada en la seccidn Antecedentes, en la consideracion que
la percepcidon positiva o negativa de las ERD puede ser
interpretada por factores politicos, institucionales y metodoldgicos.

Factores politicos

Por factores politicos se entenderdn la percepcion de procesos
externos no contemplados en el flujo formal de proyectos de
inversion, que afectarian el disefio e implementacion de la ERD. Los
procesos que apdrecen mas significativos en el andlisis de las
enfrevistas fueron los siguientes:

1" No se realizé un andlisis de frecuencias, ya que el propdsito del estudio era la incidencia
de tépicos recurrentes en los actores sobre la vigencia de la ERD como instrumento de
planificacion.



La orientacion localista de los proyectos

Lo mds significativo en los actores, especialmente municipales es
su justificacion localista. Esta percepcion tiene fundamentos
objetivos, ya que los proyectos de inversion financiados por el FNDR
son presentados en su mayoria por municipios (Luna, 2013), los que
tienen una tendencia muy explicable de buscar la aprobacién de
sUs propios proyectos, lo que reduce subjetivamente la
consideracion sobre su relaciéon con la ERD. Las demandas de las
comunidades locales, lleva a los municipios a presentar una
seleccidon de proyectos mds adecuados a sus apremiantes
necesidades.

"“Yo no presento la iniciativa que derechamente me indique el
Gobierno Regional, a pesar de que exista la Estrategia de
Desarrollo Regional. Yo no tengo porque hacerla coincidir con la
Estrategia de Desarrollo Regional o el PLADECO. Ademds, es la
alcaldesa la que decide, porque es ella es la que decide donde
voy primero a que doy prioridad” (SECPLAC Ninhue).

Este tipo de argumentacion indica que en la percepcién de los
actores locales prima la necesidad de privilegiar proyectos locales,
lo que se aprecia como en confradiccidn con la ERD. La
minimizacién de la ERD se prolonga en el cabildeo municipal en
instancias superiores como el GORE y CORE:

“Lo que no es regla es que de repente los proyectos salen
conforme a una Estrategia de Desarrollo a largo plazo; eso pasa
la menor de las veces, la menos de las veces. La mayor parte de
las veces se mueve bueno, porque Ios municipios hicieron el lobby
cuando tenian que hacerlo” (SECPLA Nogales).

El lobby de los Municipios como recurso de persuasidon o presion es
reconocido como muy influyente por el GORE y CORE. En estos
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ultimo actores, la percepcion del énfasis localista es bastante
generalizada y comprendida, especialmente por los consejeros
Regionales y profesionales de los Gobiernos Regionales,

"“Es que ahi existe una dicotomia, disyuntiva, porque tU tienes una
Estrategia Regional de Desarrollo, la cual se fija en los lineamientos
estratégicos para comenzar a ejecutar proyectos, o que deberian
de estar debajo de esa linea, eh..., pero muchas veces, sobre
todo los municipios, los alcaldes son politicos, y lo Unico que
quieren son votos, por lo tanto sus priorizaciones van a sedes
sociales, juntas de vecinos, tercera edad, las plazas, campos
deportivos, canchas en todos lados, entonces, como decimos
que es ripio, fierro y cemento no mds”(Secretario Ejecutivo
Consejo Regional).

Debe destacarse que, en esta argumentacion, se enfatiza la
fuerza que adquiere los proyectos identificados con intereses
politicos de los alcaldes, por encima de la congruencia
estratégica de los proyectos con la ERD. En estas percepciones, el
desalineamiento con la ERD de los proyectos de inversion no es
apreciado como una limitante.

Nuevos Factores institucionales

Los factores institucionales descritos en los Antecedentes no se
aprecian como no incidentes en la ERD, aunque se aprecian
algunas percepciones que merecen atenciéon. Prima la
percepcion que el comportamiento organizacional del GORE y
CORE, en su relacién con proyectos FNDR, tiene consecuencias
negativas en las ERD. Las percepciones recogidas en las enfrevistas
se refieren a factores institucionales que mds bien son
consecuencias de procesos organizaciones, que se pueden
agrupar en dos categorias: una situaciéon de percepcidn positiva
de la ERD em su capacidad de alineamiento de proyectos FNDR y
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otra mds pesimista del desalineamiento de los proyectos con la
ERD, como se describe a continuacion.

ERD con alineamiento limitado de proyectos

Varios actores institucionales perciben que la ERD es un instrumento
vdlido, pero que carece de un mecanismo de congruencia o de
operacionalizacion de los lineamientos estratégicos de la ERD con
los proyectos FNDR.

“En esta Regidn es una de las pocas donde existe una Estrategia
Regional actualizada y aprobada que en lo general estd bien, y
gue el Fondo Regional tendria que ir de la mano de ella. Estd
asumiendo la orientaciéon de la Estrategia, pero ella es tan amplia
que cabe todo, cualquier cosa puede ser aprobada, pero no es
suficiente, no basta que estén los grandes lineamientos. Hay que
bajarla mucho mds a tierra, hace falta” (SEREMI MOP Biobio).

Este argumento es interesante ya que la ERD de BioBio es una
Estrategia sélida y de largo plazo, pero en las entrevistas a actores
en las ofras regiones también se evidencia una critfica
generalizada de inexistencia de alguna forma operacional de
vinculacién de la ERD con proyectos de inversion.

ERD con alineamiento efectivo

Otfro conjunto de enftrevistados percibe que la ERD es un
instrumento exitoso en su alineamiento con proyectos FNDR. Le
atribuyen un particular merito a el andlisis de pre factibilidad, que
es un instrumento de la DIPLADE del GORE'?, para definir ex ante
que la propuesta inicial de proyecto, antes de la revision por
MIDESO, si tiene recursos asignados y que se advierte un

12 Instrumento existente desde 2015
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alineamiento del proyecto con la ERD, En las entrevistas se aprecia
que en este proceso los profesionales de DIPLADE, pueden ejercer
la funcidn de exigencia de pertinencia territorial de los proyectos
de inversion.

“En la DIPLAN hacemos un andlisis de pertinencia de cada proyecto
que se quiera postular, que se quiera postular con financiamiento
nuestro, luego pasa ese andllisis de pertinencia. Entre otros aspectos
revisamos si estd alineado con algunos ejes de la Estrategia Regional
de Desarollo, recién alii es el Gobierno Regional quien deriva el
proyecto a revisidon del Ministerio de Desarrollo Social, en el caso de
que no esté adlineado con algun eje de nuestra Estrategia, nosotros
devolvemos el proyecto e informamos que no estd alineado con lo
que la regidn quiere y lo devolvemos porque no estd apto para
financiamiento” (DACG V Regidn).

De esta cita se infiere que el andlisis de prefactibilidad es un
instrumento muy internalizado y utilizado en los profesionales de
GORES, especialmente en la DIPLADE:

“A nosotros como Division de Planificacion nos corresponde dar la
pertinencia de... de los proyectos, o seq, pasan por la Divisidén de
Planificaciéon, nosotros vemos que tengan concordancia con la
Estrategia Regional de Desarrollo y... con eso nosotros le damos la
autorizacion para que el MIDESO... pueda comenzar a revisar un
proyecto” (Jefe DIPLADE V Regidn).

En este caso, la condicionalidad de aprobacion previa del GORE
de las propuestas de proyectos municipales es muy explicita. Es
posible observar que el alineamiento impuesto por DIPLADE es
independiente a la aceptabilidad de la ERD desde el propio
Municipio, que ya estdn precavidos de esta estricta supervision.
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“Después el Consejo Regional con toda su estructura entre el
GORE y el CORE tienen que priorizar los proyectos desde el punto
de vista, no solo lo que la municipalidad le pide, sino de la
Estrategia Regional y ver que se condigan con ofros instrumentos
de planificacién que tiene la Regién” (Division CACG Los Rios).

Esta afirmacion es llamativa ya que incorpora una nocién nueva,
que es que el proyecto debe alinearse no solo con la ERD, sino
ademds con los ofros instrumentos regionales de planificacion,
como el PROT vy las Politicas PUblicas Regionales. Esta percepcion
es aislada, lo que indica que la nocidén de un Sistema de
Planificacion Regional® aln no estd integrada en la percepcion
de los profesionales del GORE.

Factores de diseno y metodoldgicos

La percepcion de fallas mds mencionada por los actores se refiere
al diseno de la ERD; el cual permitiria una ubicuidad e imprecision
de los lineamientos estratégicos, que cubren amplios sectores de
infraestructura, productivos y sociales, pero que carecen de una
priorizacidn o jerarquizacién interna. Se percibe que esta
imprecision facilitaria la falta de vinculacidon entre proyectos de
inversion y los lineamientos estratégicos especificos de la ERD. Mds
bien, por el cardcter genérico de los lineamientos, siempre se
encontrard una correspondencia de un proyecto con algin sector
estratégico presente en la ERD.

“El Fondo Regional deberia ir de la mano con la Estrategia
Regional y siempre se presume que el FNDR estd dentro de la
orientacién de la Estrategia, pero ella es tan amplia que cabe
todo, cualquier cosa puede ser aprobada, pero no es suficiente,

13 Como lo postula SUBDERE
289



no basta que te den los grandes lineamientos. Hay que bajarlo
mucho mds a tierra, creo que hace falta” (SEREMI MOP Bio Bio).

Esta percepcién de imprecision de los lineamientos estratégicos es
bastante generalizada en ofros actores regionales, pero no del
nivel municipal, como se evidencia en el siguiente juicio,

“Porque ellos (el GORE) piden por ejemplo que cada postulacién se
fundamente en la Estrategia de Desarrollo Regional, bueno y nuestra
estrategia es bastante general por lo tanto creo que cualquier
proyecto cabe en la estrategia, pero es distintfo si uno dijera mira
nosotros a ustedes les financiamos PLADECO y el PLADECO tiene un
plan de inversiones y diganme ustedes que este proyecto, si es parte
del plan de inversiones o no, vy si es parte del plan de inversiones uno
entiende que deberia ingresar, si no es parte del plan de inversiones
deberia justificarse en funcién de que es una necesidad urgente y que
es prioritaria para la comuna y deberia justificarse” (Analista de
Inversiones . MIDESO, Valparaiso).

Este argumento indicaria que la imprecision de lineas estratégicas
de la ERD, incluso es percibida por MIDESO, una agencia externa
al disefno de la ERD. Una linea argumentativa complementaria es
la que desarrolla un CORE, sobre la desvinculacion de la ERD con
los instrumentos de desarrollo local:

“Cudl es el vacio que percibo como dirigente, que si bien la Regién
nuestra tiene una Estrategia Regional de Desarrollo y politicas
regionales, ecoturismo o pesca y agricultura, etc., que define
especificamente en que se va a invertir en periodos determinados en
la region, si bien existe esta formulacion general que es una estrategia
regional, eso no fiene un paralelo, no tiene su confrapeso en
estrategias de desarrollo local, de modo tal que de focalizar la
inversion, reorientarla en funcion de las necesidades, o seqa, eso que
significaria, que la autoridad regional junto con las autoridades
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comunales, debieran hacer...bueno focdlizar, cudles son nuestras
brechas que tenemos en infraestructura sanitaria por ejemplo vy
priorizar” (CORE, Region de BioBio).

Este enfrevistado sintetiza la preocupacion que, sin una
operacionalizacién de la ERD en estrategias locales, se pierde la
capacidad de reducir las brechas en los territorios de la Region.
La percepcion se puede resumir en una baja capacidad
operativa de la ERD para su expresion en territorios, programas y
proyectos prioritarios.

A continuacién, se presenta un Cuadro sintético de los factores
politico, institucionales y de diseno y metodoldgicos de la ERD los
descritos en los Antecedentes y los resultantes, segin el andlisis de
contenido de las entrevistas a actores relacionados con el ciclo de
proyectos FNDR.

Tabla 2:
Factores segun Antecedentes y Resultados segin percepcion de
actores regionales

Factores | Procesos relevantes | Procesos efectivamente percibidos

segun por actores
Antecedentes
Rotacion No se percibe
autoridades
Conducta de Lealtades distritales de CORES
CORES
Cabildeo municipal
Politicos | Inversion sectorial No se perciben
Instituci | Nexo publico- No se perciben

onales privado

Descoordinacién cartera proyectos-
ERD
Localismo de proyectos FNDR.
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De Horizonte temporal No se perciben
disenoy | Externalizacién ERD | No se perciben

gestion | Intersectorial No se perciben
Rol de DIPLADE Prefactibilidad y alineamiento ERD-
proyectos

Falta de integracion

Lineas estratégicas ERD- proyectos y
territorios

Metodol | M&E No se perciben

6gicos

Metodologias MDS No se perciben

Fuente: Elaboracion propia

En este Cuadro de sintesis, las falencias percibidas por los actores
regionales relacionados con el FNDR se alejan del tipo de factores
politicos, institucionales, de diseno y metodoldgicos desarrollados
en los Antecedentes. Mas bien, los factores efectivamente
influyentes en las limitaciones de la ERD estdn, segun los
entrevistados, principalmente en la esfera politica, pero en la
escala local, especialmente las acciones de los actores
municipales y la eficacia de su cabildeo en la toma de decisiones
en proyectos de inversion, sin valorar o en explicita contradiccion
conla ERD. Este cabildeo se extiende alos CORES por sus lealtades
distritales. Ambos procesos alejan la congruencia de los proyectos
FNDR con lo postulado en la ERD en el plano institucional. También
estdn ausentes las consideraciones sobre la relaciéon de la ERD con
proyectos privados o sectoriales. Una interpretacidon puede
residen en el posicionamiento de estos actores, que es muy
acotado, solo en relacién con el ciclo de proyecto FNDR En ese rol
los actores perciben un éxito parcial del alineamiento de los
proyectos con las lineas estratégicas de la ERD, producto de la
accion normativa de las DIPLADE. Los factores de diseno vy
metodoldgicos se aprecian como de menor significacion,
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cenfrados en la falta de jerarquizacion de los lineamientos
estratégicos de las ERD.

DISCUSION

En esta seccidn se discuten los resultados a la luz de las preguntas
de investigacion que, en relacion con la ERD establecian:

a) Efectos negativos para el desempeno de la ERD por factores
politico-institucionales.

b) ERD no vinculantes con las iniciativas estratégicas de la
inversion publica sectorial

c) Incapacidad de la ERD para preveer y coordinarse con
proyectos de inversion privados.

d) Desalineamiento de los proyectos de inversidon regionales con
los lineamientos estratégicos de la ERD.

e) ERD tiene una limitada implementacion producto de fallas
metodoldgicas de diseno y de su sistema de monitoreo y
evaluacion.

Como el estudio se centrd en entrevistas a actores, en su mayoria
relacionados con ciclo de proyectos FNDR, especificamente
entrevistados provenientes de Municipios, MIDESO, GORE, CORE y
las SEREMIS de MOP, Salud vy Vivienda; esta focalizacién generd
una discusidn centrada en sus experiencias especificas del
desempeno operativo de la ERD con los proyectos FNDR, de alli
gue no sea sorprendente la abundancia de menciones a factores
politico-institucionales locales.

Lo mismo sucede con las percepciones sobre factores de diseno,
principalmente agrupadas en el grado de alineamiento de los
proyectos de inversion regionales con los lineamientos estratégicos
de la ERD.
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A contfinuacion, se discuten los resultados mds significativos, y su
aporte para sugerir futuras lineas de investigacion en planificacion
regional.

El localismo como factor politico

A diferencia de la discusion en los Antecedentes, procesos politicos
de tipo macro como la rotacion de autoridades no fueron
percibidos como un factor limitante en la ERD, sino mds bien,
posiblemente por la locadlizacion organizacional de los
entrevistados, se destacaron procesos politicos de indole local,
relacionados con la ligazdn ERD-proyectos FNDR.

El factor politico percibido como mds significativo es que el
localismo es parte del estilo de gestidn de proyectos regionales, el
que esta sustantivamente relacionada con acciones de cabildeo
de actores en la Regidn, principalmente los municipales.

Es interesante que en la apreciacion de los entrevistados no se
percibe una interferencia de representantes  politicos
(parlamentarios o dirigentes partidarios), la que seria menos
significativa de lo que se establece desde el sentido comun. Sin
embargo, se reconoce que hay una cantidad de actores que
hacen cabildeo al interior de los Consejos Regionales, reflejando
intereses competitivos, que, limitan un atributo de las ERD que es
asignar relevancia solo a los proyectos que aportan a un desarrollo
regional armoénico y equitativo.

Complementariomente a las limitaciones de la ERD como
instrumento incidente en el destino de los proyectos FNDR; los
actores, especialmente del nivel regional (GORE y CORES) citan
como instrumentos de relevancia estratégica, ofros instrumentos
como las Provisiones del FNDR, los Planes Especiales, Fondos de
Convergencia o al Programa Especial de Zonas Extremas (PEDZE),
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que son instrumentos de menor consistencia metodoldgica y
estratégica comparados con la ERD, pero que se perciben como
mas Utiles y funcionales a los intereses mds contingentes de las
regiones.

Modalidades de alineamiento con la ERD y FNDR

Se habia mencionado en los Resultados que los actores percibian
diferentes grados de alineamiento de la ERD con proyectos FNDR.
Conceptual y metodolégicamente los proyectos FNDR por diseno
y exigencias de MIDESO, debe estar alineados con las ERD. Sin
embargo, segun este estudio, la percepcion de alineamiento es
bastante debatible y resulta mds bien por la accidén combinada o
aislada de varios factores que se discuten a continuacion

En la situacion de alineamiento ausente, entendida como una ERD
qgue no influye en los proyectos FNDR, se podria deber a dos
factores principales. Uno de ellos es, en algunas Regiones, hay un
rol menor de la DIPLADE en su funcidon supervisora de la ERD vy el
otro es la ausencia del CORE en su rol de supervisar de la presencia
de la ERD en los proyectos sujetos a su aprobacion. El
comportamiento del CORE en la aprobacién de proyectos estd
mds bien condicionado por dos factores: lealtades territoriales con
los distritos electorales de referencia de los consejeros y las
exigencias de aprobar con premura un portafolio anual de
proyectos a lo mds con aprobaciones técnicas o RS, sin
demasiada consideracion de su pertinencia estratégica en
relacion con la ERD.

En la situacién de alineamiento forzado, se aprecia que se debe al
comportamiento de DIPLADE que establecen con firmeza su rol de
garantes del alineamiento de los proyectos de inversion con la ERD

14 Un “RS" significa que el proyecto cumple con todos los requisitos técnicos y econémicos
para poder financiarlo y ejecutarlo.
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y ejercen con propiedad esa funcidn con los proyectos de
inversion. Desde los municipios, este rol de supervision de la ERD se
percibe una accién casi coactiva de las DIPLADE, lo que refleja
que la ERD no siempre es un instrumento internalizado por los
Municipios, Es destacable que esta funcion de ajuste a la ERD solo
es mencionada por los DIPLADE y no en el resto de los actores
regionales relacionados con la ERD (como podria ser los SEREMIs).

La situacion de alineamiento funcional, que seria la idedl,
entendida como el logro de una coordinaciéon adecuada entre los
proyectos de inversion y la ERD, producto de la compatibilidad de
los proyectos presentados por los Municipios y supervisados por
DIPLADE. Esta es la una situaciéon optima acorde a la concepcion
de una ERD, pero segun los entrevistados, esta congruencia, en los
limitados casos en que se produce, no tiene una metodologia
explicita, sino se deriva de la capacidad mutua: de ajustar
expectativas mutuas de demandas municipales con la funcién de
alineamiento ejercida por DIPLADE sobre proyectos sujetos a
aprobacién del GORE.

Percepcidén de Falencias metodolégicas

En la percepcién de los actores regionales, se aprecian escasas
falencias metodoldgicas, pero dentro de esas carencias se
pueden distinguir dos categorias:

a) Proliferacién de lineamientos estratégicos con limitada
vinculacién con carteras de proyectos. Esta limitante es muy
mencionada y se argumenta que seria debida a la
carencia de priorizacion de lineamientos estratégicos en la
ERD, lo que hace que cualquier proyecto tenga, en los
hechos, siempre una linea estratégica identificable.
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b) Falta y perdida de pertinencia de los escenarios
estratégicos, que hace que, segun las argumentaciones de
los actores, la ERD tenga una rdpida obsolescencia, por lo
que habria una necesidad de actualizacion, incluso antes
del término de su periodo de vigencia.

A modo de conclusion, en el conjunto de percepciones de los
actores regionales relacionados con el ciclo de proyectos FNDR vy
la ERD, existe una conviccidn sustantiva que la ERD es un
instrumento Ufil, pero sujeto a presiones locales de intereses
territoriales competitivos, todo ello en un marco de una presionada
cartera de proyectos anuales, que dificulta la gestion estratégica
de la ERD. Este es un proceso por considerar vis a vis la estructura
formal de ciclo de proyectos FNDR ( GORE Region Metropolitana,
2020) En sintesis, a diferencia de algunos juicios escépticos, la ERD
tiene en general una apreciacion positiva, pero realista. Esta
convicciéon se puede resumir en la siguiente cita:

“sComo puedo yo ver la aplicacion de los recursos de inversién?
Desde una perspectiva de largo plazo, de mediano plazo, es el
escenario donde el municipio es el que tiene la demanda de la
comunidad vy el nivel nacional es el que tiene que ver que no
guede nadie atrds, que todos tengan agua, que tengan energia.
Esto es el nivel regional el que deberia tener esa capacidad de
agrupacion estratégica de las demandas locales”. (participante
de Grupo de Discusién, Valparaiso).

En esta cita se refleja la necesidad de considerar las percepciones
de los actores relacionados con la ERD. Como lo ilustra este
estudio, actores regionales que estdn relacionados con aspectos
operacionales de la ERD, como son la formulacion y aprobacion
de proyectos FNDR, tiene aqpreciaciones que es proceso es
interferido, mds alld del discurso formal de la racionalidad
burocrdtica, por acciones de cabildeo y lealtades locales y
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distritales que se alejan de la concepciodn sistémica y estratégica
de la ERD. En tal sentido, la investigacion aporta a una mejor
concepcion de la gestion descentralizada que se visualiza como
md&s activa y reforzada en el futuro.

Recomendaciones

De acuerdo con la discusidon previa, resulta plausible, que en la
percepcidén de los entrevistados hay razones fundadas para
validar, aunque conreservas, la pertinencia estratégica de las ERD.
De las percepciones mds recurrentes y significativas, se pueden
identificar recomendaciones de mejoras operativas a las ERD, a la
espera de un rediseno mayor de este instfrumento.

Fortalecer el andlisis de prefactibilidad

La fase de prefactibilidad de los proyectos FNDR fue mencionada
como importante por la mayoria de los actores locales y se
reconoce que la mayoria de las DIPLADE introducen la exigencia
de pertinencia del proyecto con la ERD. Sin embargo, varios
SECPLA, por su parte indican que no tenian referencias previas
desde el GORE, de la falta de pertinencia de los proyectos
presentados en relacidén con la ERD, lo que hace recomendable
que los municipios conozcan anticipadamente los proyectos que
el GORE estima congruentes con la ERD.

Conexion con otros instrumentos de planificacion estratégica
regional

En el fexto se mencionan ofras iniciativas de alcance estratégico,
de tipo sectorial, como los Planes en Desarrollo productivo y de
infraestructura del MOP, entre ofros, que han demostrado una
capacidad de construir actuar en escenarios estratégicos y que
de algun modo no estdan reflejadas en las ERD. Sila ERD incorporara
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en su diseno los proyectos incluidos en estos Planes aumentarian su
capacidad de gestidon estratégica y de ajuste de sus escenarios.

Reformulacién de la externalizacion

Aunque fue de incidencia menor en la percepcion de los
entrevistados, algunos de ellos les preocuparan que el diseno de
las ERD esta entregado a actores privados, ya sean consultoras o
centros académicos, que son percibidos como entes ajenos o
inexpertos en planificacion regional. Seria recomendable recurrir
mds a instituciones académicas regionales y si se percibieran en
ellas carencias técnicas, recurrir a consorcios externos, pero con
presencia de una gerencia de actores regionales.

Concertacion publica privado efectiva

Aungue no era el objeto de la investigacion, en las entrevistas en
ninguno momento se alude a la presencia de actores regionales
privados o de la sociedad civil. Ello a pesar de que en la mayoria
de las Regiones del pais predomina la inversion privada,
especialmente en regiones mds dindmicas como Tarapacd,
Antofagasta o Metropolitana. Seria importante que en las ERD
existan con gobernanza publico privado. Al respecto, se puede
recuperar criticamente la experiencia de las Corporaciones
Regionales de Desarrollo Productivo y algunas estructuras recientes
como los Comités Regionales publico-privado de Cambio
Climdtico (CORECC)'s.

Este tipo de asociatividad ademds permitiria dar seguimiento a la
ERD, apoyando a DIPLADE con representantes de la empresa
privada y sociedad civil.

15 Por ejemplo https://mma.gob.cl/region-de-nuble-inicia-proceso-de-constitucion-de-
comite-regional-de-cambio-climatico/
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Mas consideracion a la inversion sectorial en la ERD

En el sector puUblico, las inversiones sectoriales son por lejos, las mds
significativas en la inversion publica regional y fienen efectos
estructurantes en el desarrollo regional. Formalmente las ERD
consideran las inversiones sectoriales, pero donde los GORE no
tienen injerencia en sus planificaciones estratégicas. Seria
recomendable que la ERD tuviera a los programas y proyectos
sectoriales, especialmente las del MOP como eje principal, por su
efecto en el desarrollo regional, especialmente en las regiones
donde la inversion publica es preponderante.

Necesidad de una unidad de M&E de seguimiento de la ERD

Algunos entrevistados hicieron notar la ausencia de M&E de la ERD por
parte del GORE, lo que afecta su calidad como instrumento
estratégico del mediano y largo plazo. Este M&E permitiria tener
presente las desviaciones que la confingencia impone a los
lineamientos estratégicos y facilitaria dar mejor cuenta de los cambios
en el escenario regional. Del mismo modo, los cambios en los
lineamientos estratégicos permitirian ajustar complementariamente las
carteras de proyectos asociados a cada lineamiento.
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