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RESUMEN

En los ultimos afios en Chile ha existido un
debate en torno a la creacion de nuevas
regiones. Se analiza el impacto de la
creacion de las regiones de Arica y
Parinacota, de Los Rios y espacios
residuales (regiones de Tarapaca y Los
Lagos), a partir de la inversion publica
efectiva total y su relacion con indicadores
socioeconémicos. Mediante el tratamiento

ABSTRACT

In recent years, in Chile, there has been a
debate on the creation of new
administrative regions. This paper
analyzes the impact of the creation of
Arica and Parinacota and Los Rios
Regions and their residual spaces
(Tarapaca and Los Lagos Regions), in
regards to its effectiveness in public
investment and

its relationship with
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estadistico de datos, se concluye que el
constituirse en region signific6 un
incremento de la inversion publica per
capita sin perjudicar los espacios
residuales. Ademas, no existiria una
relacion consistente entre el aumento de la
inversion publica total regionalizada e
indicadores. Por el contrario, se observo
mayor relacion entre la inversion publica
de decisién regional y los indicadores de
bienestar.

Palabras clave: Regiones, regionalizacion,
inversion publica, Chile.

socio-economic indicators. By statistical
data processing, we conclude that the
creation of these two new regions made
possible an increase of the public
investment  per  capita  without
jeopardizing the residual spaces. In
addition, there would not be a consistent
relationship between the increase in total
public regionalized investment and other
indicators. However, we noted a strong
relationship  between local public
investment (regional decision) and
wellbeing indicators.

Key words: Regions, Regionalization,
Local Investment, Chile.

INTRODUCCION

La creacion de nuevas regiones en Chile ha sido vista por grupos
regionales como una estrategia para lograr mayores margenes de
autonomia y recursos disponibles, ambos necesarios en la toma de
decisiones. A diferencia de recientes estallidos territoriales como los de
Aysén*, Magallanes® y Calama®, en el caso de las nuevas regiones, las
reivindicaciones han sido menos coyunturales o relacionadas a

4 En febrero de 2012 diversas agrupaciones ciudadanas fundaron el Movimiento Social
para Aysén, que lider6 marchas y protestas generalizadas durante mas de un mes,
paralizando buena parte de la region. EI movimiento exigia un petitorio de 10 puntos,
entre ellos: generar plebiscitos o consultas ciudadanas vinculantes.

5A fines de diciembre de 2010 la Empresa Nacional del Petréleo subié en 16,8% el precio
del gas natural en la region de Magallanes. Este recurso, la principal fuente energética
domiciliaria y comercial, es extraido en el mismo territorio y los habitantes han recibido
histdricamente subvencion en los precios. La region se paralizd completamente bajo la
Asamblea Ciudadana de Magallanes. La problematica trajo como consecuencias las
renuncias del Ministro de Energia y de la Intendenta de Magallanes. El conflicto se superd
cuando el gobierno anunci6 que el alza seria sdlo del 3% y que se entregarian 18 mil
subsidios a las familias mas pobres de la region.

& EI Movimiento Ciudadano de Calama toma notoriedad mediatica en 2011. En esta
comuna se realizan las mayores extracciones de cobre en el pais. El liderazgo en Calama
fue encabezado por una autoridad politica, la que incluso ha logrado asociarse con otras
comunas del norte de Chile, todas con alta produccién minera. El discurso se centra en
que ese territorio merece mayores recursos por parte del Estado.
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probleméticas especificas. Considerando las regiones de Arica y
Parinacota, y Los Rios, creadas en 2007, y en cierto modo las
caracteristicas de la probable nueva Region de Nuble’, comparten el ser
territorios con bajo dinamismo economico, lo que ha sido asociado con la
posicion subordinada a otra ciudad dentro del espacio regional original.
Por ello, fueron principalmente las segundas ciudades en la jerarquia
regional las que encabezaron el proceso politico (en sentido amplio) que
desembocé en la creacion de un nuevo nivel subnacional. En el caso de la
Regidn de Arica y Parinacota, fue principalmente la ciudad de Arica, que
resintiendo su posicién subordinada a lquique, presiond por encabezar un
nuevo espacio. En cuanto a Los Rios, la situacién fue similar en cuanto al
protagonismo de la ciudad de Valdivia, frente a la posicion de Puerto
Montt. De llegar a concretarse la creacion de la Region de Nuble, la
importancia de la ciudad de Chillan en articular a los actores habra sido
fundamental, buscando terminar con la subordinacién politico
administrativa frente a Concepcion en Biobio, y cierto aislamiento de la
actual provincia de Nuble respecto del resto de la region (Autor, 2016).
Los casos mencionados son el reflejo del centralismo presente al interior
de los espacios regionales (Valenzuela, 2015).

No obstante lo anterior, a la fecha no existe claridad si la estrategia
de crear nuevas regiones efectivamente contribuye a los objetivos de
mayor autonomia y recursos publicos disponibles. Lo primero es claro: el
disefio de las nuevas regiones creadas en 2007 —y el que se observa en el
Proyecto de Ley de Nuble- no presenta ningtin cambio que genere mayores
autonomias regionales, dado que no hay modificaciones ni al disefio de
autoridades a cargo del Gobierno Regional (GORE) ni a su esquema de
atribuciones. No obstante, si podria existir tal proceso se si comprende
como una mayor autonomia en términos relativos, es decir, mayor
capacidad de decision de gasto dentro del mismo marco centralista del
pais. La claridad respecto a ello es fundamental para evitar el riesgo de
crear expectativas sobredimensionadas de los efectos de convertirse en
regién, provocando insatisfaccion y frustracion, como al parecer ha
ocurrido estos primeros afios en las ciudades capitales de Arica y Valdivia
(Pérez, 2013). Es claro que los promotores del proceso deben crear un

" En septiembre de 2015 se ingreso al Senado el Proyecto de Ley Boletin N° 10.277-06,
que crea la Region de Nuble (y las provincias de Diguillin, Punilla e Itata), con capital en
Chillan.
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discurso destacando las oportunidades de convertirse en region, no
obstante las limitantes mencionadas. Determinar los efectos de la medida
es importante, considerando que son varios los costos relacionados: mayor
carga fiscal, nuevos efectos barrera derivados de la atomizacion del
espacio y el debilitamiento como contrapeso de esos espacios frente a la
Region Metropolitana, gran polo de influencia nacional. Tampoco es una
tendencia incuestionada a nivel comparado, habiendo casos en los cuales
se estan llevando a cabo procesos opuestos, es decir, se estan agrupando
niveles subnacionales, ya sea de manera formal, o fomentando la
asociatividad, con el objetivo de crear mayores economias de escala y
sinergias®.

EL PROCESO DE REGIONALIZACION EN CHILE

Un proceso de regionalizacion puede ser entendido como el disefio de una
politica de descentralizacion en la cual uno de sus elementos consta en
definir territorios homogéneos como unidad regional (George y Verger,
2006). A pesar de las particularidades en cada pais, existe al menos un
patrén en comun: son unidades homogéneas de larga data y notable
estabilidad, cuya finalidad ha sido “administrar” de mejor manera un
territorio. Como se trata de un proceso que involucra elementos mas alla
de la simple division del espacio, no es frecuente su modificacion, no
obstante darse algunos ajustes. Estos “ajustes” pueden considerar cortes
espaciales, generando no solo una nueva unidad territorial y otra residual,
sino que también un nuevo engranaje politico institucional, que en el
contexto del fuerte centralismo que caracteriza a Chile (Boisier, 2010), es
un elemento relevante de considerar.

El actual marco politico administrativo deriva del proceso de
regionalizacion impulsado a mediados de la década de 1970 por parte de
la Comision Nacional de Reforma Administrativa (Conara), en el cual se
establecieron 13 regiones, segun diversos criterios. Los efectos de este
proceso han sido discutidos largamente por diferentes autores (Angell,
Lowden y Thorp, 2001; Boisier, 2007; Mardones, 2006; Montecinos,
2005; Raczynski y Serrano, 2001), quedando de manifiesto un impacto

8 Para el caso de Francia, ver http://www.gouvernement.fr/action/la-reforme-territoriale,
para Italia, Coppola (2003), y Colombia, Usta (2012).
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acotado en términos de descentralizacion y desarrollo regional. En efecto,
la concentracion demografica y econdmica en torno a la Regién
Metropolitana desde entonces se ha reforzado, dando un marco de aguda
desigualdad regional (Aroca y Atienza, 2012).

Consecuencia del proceso de regionalizacion, varios nucleos
dinamicos quedaron excluidos de la definicion como capital regional,
restindose en la préactica de los beneficios de inversion publica,
localizacion de servicios y en general, de un rol predominante en el espacio
regional. Ademas, su exclusion genero6 la subordinacion a otros centros
urbanos de caracteristicas similares. Son los casos, por ejemplo, de
Valdivia respecto de Puerto Montt y Arica en cuanto a Iquique. Desde
entonces, la creacion de nuevas regiones ha sido vista como un mecanismo
para lograr mayor inversién publica y autonomia para la toma de
decisiones. Precisamente, las ciudades sefialadas encabezaron un proceso
politico que termind en 2007 con la division de las regiones de Los Lagos
y Tarapaca, y creacion de las regiones de Los Rios (capital Valdivia) y
Arica y Parinacota (capital Arica) (ver Figura 1).

En el caso de Arica y Parinacota (cuadro A en figura 1), las
demandas por convertirse en region son tempranas y derivan de un
sentimiento de abandono, con raices en el periodo posterior al Tratado de
Lima (1929), con el cual se zanjaron las fronteras terrestres con Perd,
dejando de ser un area prioritaria para el Gobierno Central. La decadencia
posterior llevd a que la sociedad civil se organizara y presionara por la
obtencion de la declaracion de Puerto Libre (1953-1958), no obstante tras
algunos afios fue derogada y reemplazada por la Junta de Adelanto de
Arica (1958-1976), érgano estatal encargado de fomentar el desarrollo
economico y social del por entonces Departamento de Arica. Sin embargo,
contra los intereses de la ciudad en 1976 se pone término a la Junta de
Adelanto de Arica, lo que puso fin a dos décadas de crecimiento y el inicio
de un agudo deterioro econémico. Sumado a lo anterior, recientemente
habia entrado en funcionamiento la Zona Franca de Iquique, redirigiendo
para importante de los flujos comerciales (Diaz, Diaz y Pizarro, 2010).
Esta rivalidad con Iquique es un punto relevante en el discurso regionalista
(Pérez, 2013). Décadas después, como paliativo al claro rezago de la zona,
fueron promulgadas medidas de impulso al desarrollo del territorio, como
las llamadas leyes Arica | (1995) y Arica Il (2000), ambas renovadas en
2008, un afio después de convertirse en region. Es posible que criterios
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geopoliticos hayan sido considerados también en la definicion de la nueva
region en la frontera norte (Vargas, 2013).

A diferencia del caso anterior, Valdivia (cuadro B en figura 1) de
manera previa al proceso de regionalizacion ejerci6 como cabecera
provincial (nivel intermedio equivalente a las regiones actuales),
perdiendo ese estatus al ser integrada a la Region de Los Lagos en 1974.
Cabe destacar que Valdivia es una ciudad fundada en el siglo XVI,
mientras que Puerto Montt es erigida apenas en el siglo XIX, antecedente
utilizado para legitimar en términos historicos su pretension. Apenas
definida la exclusién como cabecera regional, la sociedad civil de la ciudad
comenzO a presionar, organizandose los primeros afios en torno a la
Asociacion de Medianos y Pequefios Industriales y Artesanos de Valdivia,
y la Camara de Comercio e Industrias. En 1977 surge el Concejo de
Desarrollo de la Provincia, en el cual la élite regional participo
activamente. Posteriormente se forma el primer Comité Nueva Region,
con resultados ambiguos. En un primer momento lograron obtener el
apoyo de la Junta Militar gobernante entonces de crear una region con
Valdivia y Osorno, aunque finalmente no se concretd, e incluso sus
dirigentes fueron reprimidos politicamente (Ramirez, 2006). En 1990, ya
en un contexto democratico, se reorganiza el Comité Nueva Region,
logrando que durante el Gobierno de Frei Ruiz-Tagle (entre 1994 y 2000)
formalmente se evalle la creacion de la nueva region, para lo cual los
dirigentes valdivianos presentaron un plan de trabajo (“Agenda Pactada”)
derivado de recomendaciones de expertos (Monje, 2007). Sobre esa base
se fue construyendo una propuesta que finalmente desembocé en la nueva
Region de Los Rios.

Asi, esta investigacion se centro en comprender la evolucion de la
inversion pablica regional entre los afios 1995 y 2014, a partir de los cuales
se analizan las variaciones de dichos montos tanto en las regiones creadas
en 2007, como en los territorios residuales, relacionandolo de manera
exploratoria con un set de indicadores de bienestar socioecondémico. Ello
se llevo a cabo mediante una revision bibliografica de fuentes secundarias
y se trabajé estadisticamente mediante el programa SPSS version 22.0
informacion extraida del Instituto Nacional de Estadisticas de Chile,
Ministerio de Desarrollo Social , Banco Central, Gobiernos Regionales
(GORE) y Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo
(SUBDERE). Los analisis descritos se expresaron mediante el apoyo de
figuras y tablas.
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Los resultados se estructuraron en tres partes: un analisis del
incremento de la inversion publica en las regiones nuevas y residuales
(periodo 2003-2013); una indagacion exploratoria que busca correlaciones
entre la inversion publica total e indicadores asociados a bienestar
socioeconémico (periodo 2001-2014): pobreza, malnutriciéon infantil,
hacinamiento, analfabetismo y escolaridad en educacion primaria y
secundaria; y un analisis de las mismas caracteristicas pero considerando
solo el principal instrumento de inversion de decision autdbnoma a nivel de
cada GORE: el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR).

AREA DE ESTUDIO Y CONTEXTOS REGIONALES

Las areas de estudio definidas para esta investigacion son las regiones de
Arica y Parinacota, Tarapacd, Los Rios y Los Lagos. Las dos primeras
estan localizadas en la zona norte del pais, situandose a unos 2.000 y 1.700
km de la capital respectivamente, siendo ademas zonas fronterizas con
Bolivia (y Peru en el caso de Arica) (ver esquicio de la figura 1). Antes de
la modificacion a la Division Politico Administrativa (DPA) del afio 2007,
La Region de Tarapaca estaba compuesta por 3 provincias: Arica,
Parinacota e lquique. En la actualidad, se compone por la dltima y la
provincia de EI Tamarugal, mientras que la nueva regiébn mantuvo como
provincias las dos primeras.

En cuanto a las regiones de Los Rios y Los Lagos, éstas se
emplazan a unos 800 y 920 km. de Santiago, correspondientemente (ver
cuadro B figura 1). Hasta 2007, la Regién de Los Lagos estaba compuesta
por 5 provincias: Llanquihue, Chiloé, Osorno, Palena y Valdivia. En la
actualidad dicha regidn estd compuesta por las cuatro primeras, mientras
que la Regidn de Los Rios se compone de las provincias de Valdivia y
Ranco.
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Figura 1. Localizacion Region de Arica y Parinacota, Tarapacd, Los Rios
y Los Lagos
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Como se observa en la tabla 1, las provincias que componian la
antigua regién de Tarapaca presentaban una distribucion de poblacion
bastante similar entre dos de ellas, no asi la de Parinacota, con pocos
habitantes. En este sentido, la I6gica de la division estuvo orientada a
agrupar Arica con Parinacota, las cuales presentaban aproximadamente el
45% de la poblacion regional y dejar la restante en la region original. En
términos de distribucion de centros poblados, las condiciones inhdspitas
del norte provocan que la red de asentamientos urbanos sea poco densa y
la mayoria de la poblacidon tiende a concentrarse en las capitales regionales,
ambas costeras. En efecto, al aflo 2002 la Comuna de Arica concentraba el
97,6% de la poblacion de su actual region. Para el caso de Iquique la
situacion es similar con un 90,5%.

Respecto a las provincias de Llanquihue y Valdivia, en las cuales
se localizan las ciudades de Puerto Montt (capital regional) y Valdivia,
constituian los territorios mas poblados de la region. La poblacién de la
Provincia de Valdivia en el censo de 2002 era superior a la de Llanquihue,
alimentando de manera evidente las aspiraciones politicas de una mayor
injerencia en el territorio. El centralismo en Chile tiene un correlato dentro
de las regiones, por lo que la existencia de contrapesos de cierta
equivalencia a las capitales regionales es un punto que puede seguir
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tensionando el actual disefio potico administrativo (por ejemplo, los casos

de Chillan y en menor medida Curico, en el Biobio y Maule,
respectivamente).

Cuadro 1. Poblacion por provincia antigua Region de Tarapaca y Los

Lagos
Provincia  Poblacion Porcentaje de la Region
Arica 186.488 43,5
Parinacota 3.156 0,7
Iquique 238.950 55,8
Llanquihue 321.493 30,0
Chiloé 154.766 14,4
Osorno 221.509 20,6
Palena 18.971 1,8
Valdivia 356.396 33,2

Fuente: INE, 2002.

Posterior a la modificacion de la DPA, la estructura de los
territorios se ha mantenido similar, no obstante se constituyen nuevas
provincias, cuya poblacion no oficial (segun el fallido altimo censo del afio
2012)° indica que la distribucion de poblacion en las cuatro regiones
aparece mas atomizada en los territorios donde se localiza la capital
regional. Ademas, esta situacion se observa agudizada en el norte del pais,
donde las Provincias de Arica y Parinacota e Iquique concentran el 99% y
93% respectivamente de la poblacion total de sus respectivas regiones (ver
Cuadro 2).

% El censo de poblacion realizado el afio 2012, fue declarado como no oficial por parte
del INE. Sin embargo, es posible acceder a dicha informacién. Si bien se debe ser cauto
en su utilizacién, es la Unica medida existente que posibilidad observar algunas
tendencias. Un nuevo proceso censal abreviado esta previsto para el 2017.
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En el sur, la situacion en Los Rios aparece mas marcada respecto a
Llanquihue, en efecto, la primera concentra casi el 75% de la poblacién de
la region, Cuadro 2.

Cuadro 2. Poblacion de las regiones de Arica y Parinacota, Tarapacd, Los
Rios y Los Lagos

Region Poblacién Provincia  Poblacion  Porcentaje de la region
Aricay .
) 213.816  Arica 211.615 99,0
Parinacota
Parinacota 2.201 1,0
Tarapaca 300.021  Iquique 279.408 93,1
Tamarugal 20.613 6,9
Los Rios 364.592  Valdivia 272.733 74,8
Ranco 91.859 25,2
Los Lagos 798.141  Llanquihue 389.640 48,8
Chiloé 167.659 21,0
Osorno 224,574 28,1
Palena 16.268 2,0

Fuente: INE, 2012 No oficiales.

Estos aspectos de concentracion de la poblacion, se traducen y se
constatan en las comunas capitales regionales respectivas. Como se
observa en la tabla 3, Tanto las comunas de Arica como Iquique
concentran sobre el 90% de su poblacion regional. Situacion inversa en las
regiones del sur, donde la capital regional de Valdivia concentra de igual
forma un relevante 42% mientras que Puerto Montt solamente un 30% (ver
Cuadro 3).

Cuadro 3. Poblacion por comuna que ostenta el rango de capital regional
y su porcentaje de habitantes respecto del total regional
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Regién Comuna  Poblacion 9% respecto a su region
Arica y Parinacota Arica 210.936 98,7
Tarapaca lquique 279.408 93,1
Los Rios Valdivia 154.445 42,4
Los Lagos Puerto Montt  238.455 29,9

Fuente: INE, 2012 No oficiales.

En relacion a su actividades productivas, la Regiéon de Arica y
Parinacota concentra su economia principalmente en el comercio tanto
interno como macroregional, actividades agropecuarias, turismo y en
menor medida extraccion de recursos naturales como mineria. Por otra
parte, la actual Region de Tarapacd, se caracteriza por concentrar su PIB
en el sector minero, seguido por el comercio y la actividad turistica (BC,
2015). Tras la separacion regional se produjo una fuerte concentracion del
PIB en el espacio residual de Tarapaca (que mantuvo el 84 %), debido al
peso de la actividad minera, que se localiza en este territorio y
anteriormente representaba el 46% del PIB de la vieja region (CIPTAR,
2012).

En términos productivos, la antigua Regién de Los Lagos se
presentaba bastante diversa, con una fuerte actividad agropecuaria
(provincias de Valdivia y Osorno), y pesquera (desde Llanquihue al sur),
turismo (mas bien transversal) y servicios concentrados en las comunas
urbanas como Valdivia, Osorno, Puerto Montt o Castro (Biblioteca del
Congreso Nacional, 2005). Algunos de estos elementos quedan plasmados
al consultar la variable GIRO del censo del afio 2002, la cual expresaba el
cédigo de actividad econdmica de sus habitantes. Por ejemplo, en la
Provincia de Llanquihue, aproximadamente un 12% de la poblacion se
dedicaba a actividades silvoagropecuarias®® y un 11% al sector pesca.
Contrastaba con la Provincia de Valdivia cuya poblacion hacia las
actividades silvoagropecuarias bordeaban el 20% frente a una bajo
porcentaje en el sector pesca con un 1,5%. Esto tambien quedaba reflejado

10 La inclusién de las actividades forestales obedece a la clasificacion utilizada por el
censo, no obstante, corresponde apenas a 4 has. de Eucaliptus, por lo que no es relevante
en términos de puestos de trabajo (Inia-Ururi, 2009: 24).
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en la produccién de Celulosa y la actividad turistica. Actualmente (y al
igual que en el caso anterior de la Region de Tarapaca) dicha matriz
productiva no ha variado sustancialmente.

RESULTADOS Y ANALISIS

Incremento de la inversion publica en las regiones nuevas y residuales
(periodo 2003-2013):

El primer lugar, de manera esperable, existe un aumento sustancial en la
inversion publica efectiva total en las dos regiones creadas. Ambas
préacticamente triplican su inversion del afio 2007 al 2008 (ver figura 2).
No obstante, la situacién en las regiones residuales fue distinta. Llama la
atencion que la inversién en la region residual de Los Lagos se mantiene
estable e incluso aumenta, pese a verse disminuido en términos de
superficie y habitantes. Si bien en los Gltimos afios presenta una leve baja,
no desciende de los niveles que presentaba antes del momento de division
regional. En cambio, en la Region de Tarapacé la disminucion en términos
de inversion resulta evidente y profunda. Pasa de M$117.202.713 el afio
2007, a M$72.829.989 al 2008, es decir se reduce préacticamente a la mitad.
Posteriormente tiende a aumentar de manera sostenida, hasta llegar a
niveles similares a los del afio 2007, aungue con algunas bajas, como en el
afio 2012.

Estos hechos destacan lo impredecible en términos de inversion
resultante tras un proceso de division del territorio. No obstante, lo anterior
podria obedecer a razones técnicas de ajustes en proyectos u otros, lo cual
implicaria la disminucion y posterior aumento. Si bien esto no es mas que
una hipotesis, lo que expresa la segunda parte de la figura 2, es que existiria
una convergencia en términos de inversion per céapita, lo cual queda
expresado al observar que el afio 2013 las curvas de diferentes regiones
tienden a ajustarse, de manera sumamente llamativa.

El segundo gréafico de la figura 2, expone de manera palpable como
la inversidn per cépita en la Region de Los Rios aumenta de manera
considerable, incluso por sobre la region residual de Los Lagos. Lo mismo

' M$ Miles de pesos chilenos. Considerar que al 31 de agosto del afio 2015, 690 pesos
chilenos equivalen a 1 USD.
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ocurre para el caso de Arica y Parinacota. Sin embargo, al contrario de lo
ocurrido en la residual de Los Lagos, Tarapaca presenta un descenso
notable en la inversion per cépita, reducida practicamente a la mitad de lo
que se invertia antes de la division del espacio. Si bien esto podria resultar
dramaético, en los afios siguientes remontan con fuerza, compensando dicha
baja.

Asi, es posible concluir de manera clara que la Region de Los Rios
es el territorio que en términos per capita obtuvo mayor beneficio en los
primeros cuatro afios. No obstante, al igual que ocurre con las otras
regiones hacia el afio 2012 y 2013, las curvas per capita de las diferentes
regiones tienden a converger (ver figura 2). No queda claro si esto es una
politica deliberada por parte del Estado o se trata simplemente de una
coincidencia. Considerando las profundas disparidades existentes en el
sistema regional chileno (Atienza y Aroca, 2012), seria inadecuado a
nuestro juicio pensar la equidad en términos de inversion per capita, debido
a que los territorios parten de situaciones muy heterogéneas, por ejemplo,
en términos de infraestructura y servicios, como también en términos de
densidad poblacional.

Otro hecho que llama la atencién es que las cuatro regiones
consideradas se posicionan sobre el promedio pais. En este sentido, antes
de la division, las nuevas regiones se encontraban con una inversion por
debajo del promedio nacional, sin embargo tras su creacidn se posicionan
sobre la nacion. A pesar de esta conclusion, se debe matizar, puesto que la
Region Metropolitana influye de manera muy significativa en la curva
pais, al ser su inversion per capita muy baja.

Lo analizado, deja de manifiesto algunos hechos. El primero, es
que da cuenta y justifica la demanda de los habitantes pro-regionalizacion,
puesto que efectivamente existe un aumento considerable de los recursos
recibidos por la nueva wunidad subnacional, probablemente
sobredimensionado por la instalacibn de los nuevos servicios
gubernamentales. No obstante, se debe sefialar que pese a su notable
aumento en la inversion, en cuanto a los montos absolutos tres de las cuatro
regiones (salvo Los Lagos) contintdan con una inversion efectiva total por
debajo del promedio nacional, aunque con una leve tendencia creciente de
Los Rios y Tarapaca, no asi para Arica y Parinacota.

Lo anterior, deja abierta la ventana para que otros territorios vean
estos mecanismos como una salida para mejorar los montos disponibles.
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Por el contrario, la situacién del territorio remanente quedaria bajo cierta
incertidumbre, debido a la poca claridad respecto de cuanta inversion
podrian continuar recibiendo y como se ajustaria ésta en funcion de la
cantidad de habitantes que componen su espacio. No obstante, -en el peor
de los casos- al menos en términos de inversion per cépita, presentaria una
inversion sobre el promedio nacional y —de repetirse lo aqui analizado—
tenderia a converger en el lapso de algunos afios.

Por otra parte, al menos en el caso de Los Lagos, la existencia de
una mantencién de la inversion se torna positiva, puesto que en la practica
posibilitaria una mayor eficiencia en términos de gestion y gobernanza del
espacio, debido a que se debe administrar un menor territorio, contando
para ello con un importante incremento de sus recursos per capita, puesto
que decae la cantidad de habitantes y superficie gobernada, Figura 2.

Figura 2. Evolucién de la Inversion Publica Efectiva Total e inversion
per cépita entre 2003 y 2013 regiones de Arica y Parinacota, Tarapaca,
Los Rios y Los Lagos
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Ministerio de Desarrollo Social.

Analisis exploratorio 1: relacion entre la inversion puablica total e
indicadores asociados a bienestar socioeconomico (periodo 2001-2014)
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Ahora cabe interrogarse si esta mayor inversion ha tenido impacto
en distintos indicadores relacionados al bienestar socioeconémico de la
poblacion regional. Las siguientes lineas tienen por objeto realizar un
analisis exploratorio entre el total de la inversion publica regionalizada y
seis indicadores asociados al bienestar socioecondémico de la poblacion,
los que se pueden observar en la Tabla 4. Ello, mediante un set de
correlaciones para todas las regiones del pais entre 2001 y 2014, a
excepcion de las nuevas regiones de Arica y Parinacota y Los Rios, cuyo
periodo de andlisis se limita a 2007-2014).

Los resultados aca expuestos deben ser considerados s6lo como
orientativos y no concluyentes, debido a tres grandes factores. Primero, la
muestra sigue siendo reducida toda vez que, para las nuevas regiones, aln
se cuenta con pocos afios de observacion. Segundo, porque la evolucion
de dimensiones socioecondmicas suele responder a un amplio nimero de
variables y no a una sola causa. Tercero, porque aun asumiendo un rol
preponderante de la accién del Estado en indicadores del bienestar
socioecondmico, en este estudio sdlo se estd considerando la inversion
publica, lo que tendria un plausible efecto a mediano-largo plazo
(construccion de escuelas, hospitales, infraestructura que facilite
desarrollos comerciales, etc.). Sin embargo, por falta de datos
sistematizados, no considera otras dos grandes variables: gasto social ni
ejecucidn de politicas publicas sociales.

Con todo, la inversion pablica sigue siendo un proxy interesante de
analizar y la informacidn disponible permite realizar balances orientativos
en virtud de conocer si a) la inversion puablica tiene efectos sobre los
indicadores seleccionados; b) si existe alguna diferencia entre las regiones
nuevas y residuales con respecto al resto del pais.

Cuadro 4. Seleccion de indicadores socioecondmicos

Indicador Descripcion Fuente

Tasa de la poblacion
regional en situacién de
pobreza e indigencia

Tasa de defunciones de
nifios y nifias dentro de su
primer afio de vida por cada
1.000 nacidos vivos

CASEN - Ministerio de
Desarrollo Social

Personas en situacion de
pobreza

Mortalidad infantil DEIS - Ministerio de Salud
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Tasa de hogares con
Hacinamiento hacinamiento critico
respecto al total regional
Tasa de matricula en
educacion media, respecto a
la poblacion entre 5 y 13
afios
Tasa de matricula en
educacién media, respecto a
la poblacion entre 14 y 17

CASEN - Ministerio de
Desarrollo Social

Matricula Educacion Bésica Ministerio de Educacion

Matricula Educacion Media Ministerio de Educacién

afios
_ Pgrsongs_que no saben leer CASEN - Ministerio de
Analfabetismo ni escribir respecto al total .
; Desarrollo Social
regional

Fuente: Elaboracion propia.

Respecto a los calculos es necesario precisar dos consideraciones
metodoldgicas. La primera es que la encuesta de Caracterizacion
Socioeconomica Nacional (CASEN) se realizada cada dos-tres afios, por
lo que los datos perdidos fueron imputados mediante regresiones lineales,
con el objeto de tener informacion para todos los afios y casos. Lo segundo
es la aplicacion de delays o afios de retraso entre la realizacion de la
inversion y cada indicador socioeconémico, toda vez que, de haber
influencia del primero en el Gltimo, no es esperable que sea de manera
instantanea. Es por ello que se aplicaron retrasos de uno, dos y tres afios
para cada correlacién, seleccionando aquel que muestre mayor grado de
relacion entre las variables. Ello aplica para todas las regiones de Chile, a
excepcion de Los Rios y Arica y Parinacota: dada su corta existencia se
aplicaron retrasos de uno y dos afios solamente.

Los resultados de las correlaciones se pueden observar en la Tabla
5. A modo orientativo, el coeficiente de correlacion puede ser positivo o
negativo en virtud de los polos de valoracion de cada indicador de
bienestar socioecondmico. En otras palabras, coeficientes con signos
negativos (-1 a 0) y de alta magnitud entre la variable inversion publica
con pobreza, mortalidad infantil, hacinamiento y analfabetismo,
mostrarian que el efecto de la primera sobre las Gltimas ha sido positivo (a
mayor inversion, mas ha bajado la pobreza); mientras que correlaciones
con signos positivos (0 a 1) y de alta magnitud entre la variable inversion
publica con matriculas en educacion basica y media, mostrarian que el
efecto de la primera sobre las Gltimas ha sido positivo (a mayor inversion,
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mayor tasa de matricula). Finalmente, se considera que una magnitud
superior a 0,7 (o -0,7, segun sea el caso, destacados con gris oscuro)
muestra una alta correlacion, mientras que entre 0,5 y 0,69 (o con signos
negativos, segun corresponda, destacados con gris claro), muestra una
correlacion intermedia. Magnitudes inferiores o de signos opuestos a los
esperados son consideradas como casos en que no existe correlacion
alguna.

El conjunto de correlaciones muestra una serie de resultados de alto
interés. Lo primero es que existe una alta heterogeneidad y salvo el
potencial impacto que existiria en analfabetismo (y en menor medida en
las matriculas de educacion béasica), no se observa una correlacion solida
y consistente entre la inversion publica efectiva regional y los indicadores
de bienestar socioecondémicos seleccionados para el conjunto de regiones
del pais.

Las dos nuevas regiones mas sus respectivos territorios residuales,
que se encuentran en la primera parte de la Tabla 5, mantienen la tendencia
nacional observada a excepcidn de la interesante relacién que habria entre
inversion publica y la reduccion del hacinamiento (Los Rios, Los Lagos y
Arica y Parinacota). Las nuevas regiones mas el caso de la region residual
de Tarapacd, salvo excepciones puntuales, este conjunto de regiones no
muestra una correlacion solida entre inversion publica y pobreza,
mortalidad infantil y tasas de matricula en educacion media y basica. Por
el contrario, y siguiendo la tonica nacional, muestra mayor correlacién con
la disminucion del analfabetismo. Interesante es el caso de Los Lagos, que
en casi todas las variables de bienestar socioecondmicas seleccionadas
muestra una alta correlacion con la inversion publica que ha recibido.

En consecuencia los datos sugieren que pese al aumento de
inversion publica en los territorios que hoy componen las regiones de Los
Rios, Arica y Parinacota y Tarapaca, estos no tendrian impactos
diferenciadores con respecto al resto de regiones del pais en el conjunto de
indicadores de bienestar socioecondmico seleccionados. El caso de los
Lagos se torna relevante, toda vez que pareceria haber sido beneficiada, al
menos bajo la Optica de este analisis, tras el proceso de regionalizacion de
2007.

Cuadrob. Set de correlaciones Inversién Publica Regionalizada —
Indicadores de bienestar socioeconomico (2007-2004).
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Matricula Matricula

Pobreza m?;rt]atlil;dad tl:acmamlen Educacion Educacion rﬁgalfabetls
Bésica Media
Desfase: 3 Desfase: 2 Desfase: 3 Desfase: 3 Desfase: 2 Desfase: 1
afios afios afios afios afios afio
Region  de
Arica y -0,553 0,412 -0,951 -0,526 -0,516
Parinacota*
Region  de
TarapacA -0,314 0,162 0,104 0,554 -0,172 0,532
Region  de
Los Rios* 0,354 -0,634 0,299 0,064
Region de  57g 0,643
Los Lagos

Region  de 0,440 0,555 -0,188

Antofagasta

Region  de

Atacama -0.581

Region  de

Coquimbo -0,040

Region  de 20,259

Valparaiso

Region  de

O'Higgins 0,256

Region  del

Maule 0,381

Region  del

Biobio 0071

Region (!e La 0171

Araucania

Region  de

Aysén -0,646 -0,335 -0,144 0,526 -0,361 -0,461
Region  de

Magallanes 0,658 -0,126 -0,019 -0,614
Region

Metropolitan -0,293 0,823 0,373

a

Fuente: Elaboracion propia a partir del Sistema Nacional de Inversiones
(Ministerio de Desarrollo Social), encuesta CASEN, Ministerio de Educacion, DEIS -
Ministerio de Salud. *Considerar que el desfase para esta region corresponde a dos
afios.

Analisis exploratorio 2: relacion entre la inversion publica
descentralizada (FNDR) e indicadores asociados a bienestar
socioeconémico (periodo 1995-2014)

Los Gobiernos Regionales (GORE) fueron creados en 1992 con el objeto
principal de promover el desarrollo econémico, social y cultural de manera
armonica y equitativa del territorio (Biblioteca del Congreso Nacional de
Chile, 1992), aspiracion ligada a los propositos de los movimientos
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ciudadanos que estuvieron tras los procesos de creacion de las regiones de
Los Rios y Arica y Parinacota.

Los GORE dependen casi exclusivamente de transferencias del
gobierno central, no poseen ingresos propios (ni tributarios, ni por cobro
de tasas), a excepcion de recursos minimos relativos a rentas de propiedad,
ventas de activos no financieros y algunos ingresos destinados por ley. Los
ingresos de los GORE estan presupuestariamente centralizados en el
Ministerio del Interior. Cada region cuenta con dos programas: los gastos
de funcionamiento y la inversion regional, que equivale a mas del 90% del
presupuesto. Esta se encuentra constituida principalmente por el Fondo
Nacional de Desarrollo Regional (FNDR)*2,

Esta es la principal herramienta de decision regional en el pais. Esta
definida como “un programa de inversiones publicas, con finalidades de
compensacion territorial, destinado al financiamiento de acciones en los
distintos &mbitos de infraestructura social y econémica de la region, con
el objeto de obtener un desarrollo territorial armonico y equitativo”
(Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, 2009: 41). Por ello, es
relevante complementar el andlisis de la inversion puablica total
regionalizada con sélo la que es de exclusiva decision del érgano a cargo
del gobierno de la region. Por ello, en este apartado se realiza el mismo
ejercicio del punto b. de los resultados, subrayando los mismos
condicionamientos metodologicos, pero buscando correlaciones entre el
FNDR vy el grupo de indicadores de bienestar socioeconémico.

El peso del FNDR en el total de la inversion publica regionalizada
es heterogéneo (ver Figura 3): va desde el 13% en la Region Metropolitana
al 44% en Antofagasta. Para el caso de la nueva regionalizacion, el peso
varia entre el 23% (Arica y Parinacota) y el 33% Tarapaca.

12 Existen dos tipos de FNDR: el del 90% o Distribuido y las Provisiones (ambos
considerados para este analisis). EI primero se distribuye teniendo en cuenta (1) con al
menos el 50% de ponderacidn, la poblacién en condiciones de pobreza e indigencia; y (2)
el porcentaje restante segiin uno o mas indicadores que den cuenta de las caracteristicas
territoriales de la region, refiriéndose principalmente a las condiciones de acceso de la
poblacion a los servicios y los diferenciales de costos en obras de pavimentacion y
construccion (Biblioteca del Congreso Nacional de Chile, 2009). Las Provisiones son
recursos sectoriales definidos y priorizados previamente por sus respectivas carteras, que
se traspasan a los GORE. A diferencia del FNDR Distribuido el &mbito de decision
regional se limita a escoger los proyectos concretos en los que se invertiran dentro de las
propuestas que hayan recibido de cada ministerio.
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Figura 3. Participacion de niveles de gobierno en la inversion publica
efectiva regionalizada (2014).
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Sistema Nacional de Inversiones, Ministerio de
Desarrollo Social.

Pese a ello, el conjunto de correlaciones demuestra que existiria
una mayor relacion entre este tipo de inversion y los indicadores de
bienestar socioecondmico seleccionados, tal como se observa en la Tabla
6, que con el total de inversion publica. Ademéas del caso de alta
correlacidn entre inversion regionalizada con analfabetismo, siguiendo la
tendencia observada anteriormente, se destaca un considerable incremento
de correlaciones altas y medias para cada uno de los indicadores de
bienestar®® en el conjunto de regiones del pais.

Para el caso de las nortinas regiones de Arica y Parinacota y
Tarapacd, la regionalizacion de 2007 no habria incidido
determinantemente en el efecto que los fondos de inversion regional
pudieran haber tenido sobre el conjunto de indicadores de bienestar
socioecondmico. Aln mas, serian parte del grupo de regiones con menor
correlacion, por lo que es plausible concluir que este proceso no ha
beneficiado de manera clara a tales territorios, al menos bajo la dptica del
impacto del FNDR en el bienestar socioeconémico de la poblacion,
medido por los indicadores descritos.

13 El caso de pobreza era esperable, toda vez que éste es utilizado en la formula de célculo
para la distribucion regional del FNDR.
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Las regiones del sur corren distinta suerte. Para el caso de Los
Lagos ya se habia observado una fuerte correlacion entre inversion publica
total y los indicadores de bienestar socioeconémico, tendencia que se
mantiene al realizar el mismo ejercicio con el FNDR. A ésta, se estaria
sumando la Region de Los Rios, que muestra niveles de correlacion
medios y altos con cuatro de los seis indicadores socioecondmicos
seleccionados. Sin embargo, ambas regiones no escapan en demasia al
resto del pais, por lo que no se podria advertir que se hayan convertido en
regiones beneficiadas por el proceso de regionalizacion de 2007, es decir,
seguirian una tendencia de los diversos territorios regionales.

Cuadro 6. Set de correlaciones FNDR — Indicadores de bienestar

socioecondémico (1995-2004).
Matricula  Matricula

Mortalidad Hacinamie - L Analfabetis
Pobreza Infantil nto Educacién  Educacion mo
Basica Media
Desfase: 1 Desfase: 2 Desfase: 1 Desfase: 2 Desfase: 1 Desfase: 1
afio afos afio afos afo afio
Region de
Arica y 0,346 0,390 -0,614 -0,913 -0,942 -0,362
Parinacota
Region de - 0,171 0,097 0,493 0,156
Tarapaca
Region de
Los Rios 0,496 -0,509 0,533 -0,430
Region de
Los Lagos -0,663 -0,616
Regién de

Antofagasta 0,345

Regién de
Atacama
Region de
Coquimbo
Region de

-0,337
-0,604

-0,507

Valparaiso

Region de

O'Higgins -0,412 -0,556

Region del

Maule -0,401 -0,485 -0,669 0,496

Biobio

Region de

La -0,189 -0,512 -0,565 0,435

Araucania

Region - de 0,446 0,538 0,260 0,241 0,654

Aysén




70 = REVISTA LIDER NRO. 29, DICIEMBRE 2016

Region de
Magallanes
Regién

Metropolita
na

-0,213 -0,372 -0,620 0,323 -0,519

-0,169 01577 -

Fuente: Elaboracion propia a partir del Sistema Nacional de Inversiones
(Ministerio de Desarrollo Social) encuesta CASEN, Ministerio de Educacion, DEIS -
Ministerio de Salud.

CONCLUSIONES

Este trabajo busco establecer de manera somera algunos de los efectos en
la creacidn de las regiones de Arica y Parinacota, Los Rios y los espacios
residuales de Tarapaca y Los Lagos. A partir de los datos expuestos y para
los casos analizados, queda en evidencia que el constituirse en region
resultd beneficioso tanto para el nuevo territorio creado como para la
region residual, al menos en términos de inversion publica.

No obstante, resulta indispensable que estudios posteriores puedan
evaluar el proceso mediante indicadores de bienestar, que permitan
evidenciar si el aumento de los recursos se ha plasmado en una mejora en
las condiciones de vida de los habitantes en dimensiones sociales,
educaciones y otros de los territorios en cuestion, o por el contrario, se ha
traducido simplemente en la localizacion de burocracia, sin un impacto
significativo para la ciudadania.

A la luz de los datos expresados por el conjunto de indicadores
asociados al bienestar socioeconémico, no existiria una relacion
consistente y generalizada entre el aumento de la inversién publica total
regionalizada y mejoras de los indices de pobreza, mortalidad infantil,
hacinamiento, analfabetismo y matriculas en educacion basica y media. La
excepcion correria por cuenta de la Regidn de Los Lagos, en la que existen
muestras de mayor relacion entre las medidas descritas, pero que deben ser
analizadas en marcos temporales de mayor extensién. Al considerar sélo
la parte de la inversion publica que es de decision regional, medida a través
del Fondo Nacional de Desarrollo Regional, se pueden observar mayores
relaciones con respecto al grupo de indicadores de bienestar
socioecondémico seleccionados. Sin embargo, las tendencias de las
regiones nuevas y residuales tras el proceso de escision de 2007 no escapan
a la de sus pares ¢, incluso, en el caso de Arica y Parinacota y Tarapaca, se
ven desfavorecidas. A ello se debe sumar que la relevancia de este
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instrumento de inversion representa en promedio un 28% de la inversion
total.

En conclusién, la tendencia muestra que bajo la actual estructura
administrativa y fiscal de nuestras regiones, y considerando el modelo
econdmico imperante en Chile, el aumento de la inversion proveniente del
Estado podria no ser determinante en el desarrollo que puedan
experimentar estos territorios. Por otra parte, debido a lo reciente de su
creacion, es probable que exista cierta distorsion en las cifras, por ejemplo
en relacién a la instalacion de la nueva institucionalidad regional, u otros
gastos coyunturales. A medida que se amplie el marco cronolégico, sera
posible establecer con mayor claridad las tendencias de la inversion
publica en los nuevos niveles.

Si Dbien resulta fundamental resolver las disparidades y
discontinuidades espaciales (en términos identitarios, naturales, etc.), no
menos relevante seria tener una DPA establecida y perdurable, que
entregue estabilidad tanto al disefio de politicas publicas, como la
focalizacion de los recursos, apoyando a su vez con medidas que a la larga
resultan mas simples y menos costosas. Cada corte espacial implica nuevos
equipos y proyectos region cuyos efectos e impactos en el espacio regional
son a largo plazo y por tanto requeririan una estabilidad institucional
relevante.

Finalmente, lo central del debate debiese ser si la creacion de
nuevos territorios es el mejor mecanismo para que los niveles
subnacionales cuenten con mayores recursos, 0 en cambio, se debiera
avanzar de manera mas decidida en el proceso descentralizador, apenas
incipiente en el pais, de manera de brindar a todos los territorios mejores
herramientas para su administracion.
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