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“DE PROVISIONES, CENTRALISMO Y
DESCENTRALIZACION”
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¢ SON CENTRALISTAS LAS PROVISIONES - FNDR?

Provisiones e I.D.R.

En Mayo de 1994 S.E. expreso en su tradicional discurso ante el Congreso, la
voluntad gubernamental de profundizar el proceso descentralizador, y como
muestra de esto, anuncid su decision de duplicar el porcentaje de la inversion
publica regional que es decidido (directa o indirectamente) por las autoridades
regionales.

Esta iniciativa consiguio trasladar el objetivo de la descentralizacion financiera,
desde el campo del discurso, la intencion y las medidas parceladas, hacia el de la
accién y la propuesta en torno a un proposito numeérico que sirve como
permanente parametro de evaluacion. Estabamos en el punto de inicio de la
elaboracion de un “barémetro” en este campo.

Desde ahi en adelante, es posible advertir dos fases en su concrecion; durante el
primer trienio el énfasis gubernativo se pone en la adecuacion de los instrumentos
existentes, la creacién de nuevos mecanismos, y el vencer las resistencias
iniciales por parte de los sectores.

Esto provoca cierta lentitud en la progresion de las cifras involucradas, yendo
desde el 20,86% de I.D.R. en el afio 1994 hasta el 26,68% el afio 1997. Pero
asimismo, también marcé el tenor de las criticas recibidas, pues estas se
concentraron fuertemente en la supuesta imposibilidad de lograr la consecucion
numeérica de la meta.

En cambio, durante el- segundo trienio se avizora la maduracion de las
condiciones implementadas anteriormente, y a partir, tanto de la consolidaciéon en
la operatoria de los instrumentos financieros, como de la paulatina “apertura” de
los sectores en la gradual descentralizacion de sus tradicionales fondos, se logra
dar un significativo salto en las cifras, al punto que el ejercicio presupuestario
1998 contempla un 33,34% como I.D.R., con lo cual bastaria un crecimiento de
aproximadamente un 4,5% durante los proximos dos afios, para lograr la meta
propuesta.

Al igual que durante el primer periodo, el cambio de enfoque en el logro de la
meta, significo un acento distinto en la orientacion de las criticas, trasladando
paulatinamente las dudas hacia el real grado de decision regional implicitos en
cada uno de los instrumentos involucrados.
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En el caso de los ISARes se han reforzado las frustaciones con respecto al exacto
margen de maniobra del CORE en la fase de asignacion de recursos; con
respecto a los IRALes se cuestiona la verdadera naturaleza regional de fondos
que son de caracter eminentemente local; y en el caso de los Convenios de
Programacion se dimensionan mayormente las dificultades de suscribirles en un
contexto donde el FNDR se mantiene relativamente constante, o el que su
plurianualidad lleva también implicita una etapa de prematuro agotamiento de
recursos.

Estos aspectos -y otros-, si bien son dignos de considerar, presentan una doble
perspectiva, en cuanto las propias regiones no han sido capaces de pasar de la
mera reivindicacion de las dificultades de operacién, hacia un plano propositivo y
ejecutivo que se traduzca en la adopcion de medidas (legales, procedimentales y
evaluativas) que internalicen su apropiacién definitiva.

En tal contexto, generalmente el F.N.D.R. escapaba a este tipo de criticas, al
consensuarse que representa el modelo mas cercano a un pleno instrumento
financiero regional, pero desde un tiempo a esta parte ha ido cristalizando un
discurso pesimista que atiende basicamente a dos perspectivas; una es su escaso
aumento presupuestario, y la otra es la creciente integracion de provisiones que
supuestamente estarian rigidizando su autonomia.

En cuanto a la primera de esas situaciones, es cierto que al revisar su
crecimiento anual, este muestra un estancamiento porcentual en relacion a su
participacion en la Inversiéon Publica Total.

De alli que entre 1994 y 1997 se mantiene con minimas variaciones en alrededor
del 11,5% de ese total. Mas, en coincidencia con la “segunda fase” experimentada
por la meta presidencial del I.D.R., durante 1998 se presupuesta un salto al
12,5%, lo cual es significativo si el afio anterior estuvo en su punto mas bajo con
una cifra cercana al 11,1%.

La que podriamos denominar “mirada pesimista” argumenta que tal aumento no
tiene real trascendencia, en la medida que se concibe a través de las diversas
provisiones que contiene el F.N.D.R., por lo cual estarian ya direccionadas desde
el nivel central, con lo que este crecimiento no tiene el efecto descentralizador
previsto.

Tal planteamiento cobra fuerza en la medida que, siendo catalizado por diversas
instancias opositoras al gobierno, su discurso ha permeado a parte importante de
las autoridades y técnicos regionales, alcanzando incluso a autoridades centrales
de organismos involucrados en el proceso descentralizador.
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El peligro que significa sumar a tan heterogéneos actores, resuita en que tal
planteamiento se reviste de ortodoxia, sin haber sido en ningin momento
demostrada a cabalidad con las cifras que le sustenten.

De lo anterior nace la necesidad de examinar brevemente la veracidad de tal tesis,
y es el proposito de lo que sigue:

¢ Que son las provisiones?

Podriamos sostener una concepcion legal restringida y fragmentada a partir de los
términos en que aparecen anuaimente en la Ley de Presupuestos, pero esto no
da cuenta real de la filosofia implicita tras su creacion.

Aunque parezca exagerado, quizas lo mejor sea empezar por el significado de
este concepto, en cuya raiz se encuentra el verbo proveer, para el cual la Real
Academia sefiala en una de sus acepciones “Suministrar o facilitar lo necesario o
conveniente para un fin.” Para nuestro fin, este sélo hecho puede presumir la
nocion de predeterminacion en el gasto de los dineros que conforman las
denominadas provisiones.

Esta concepcion determinista del concepto, debe cotejarse minimamente desde
dos perspectivas; una juridica y otra eminentemente politica. La primera de ellas,
debe exceder -como se desprende de una de los parrafos precedentes- la mera
lectura presupuestaria, y trasladarse hasta el texto que le da apariencia tangible
en la LOCGAR N° 19.175 en sus articulos N°s 76y 78.

El primero de ellos alude al 10% del FNDR que en estricto sentido se
“aprovisiona” para dos fines especificos, otorgandoles criterios de distribucion
diferenciados a lo que es el grueso del FNDR. Ambas partidas, por el s6lo hecho
de su direccionamiento se reconocen COmMoO las actuales provisiones de
Emergencia y Eficiencia. Asi, entendiendoles como disgresiones del mismo global,
son en plenitud las provisiones del FNDR.

Ahora bién, si aceptamos ese contexto ¢Queé diferencias presentan con el resto
de las actualmente denominadas provisiones?. En este punto es necesario
retrotraerse para remitirse a la definicion de la naturaleza del FNDR, para cuyo
efecto existe mayor precision en la Constitucién Politica, articulo 104, que le
sefiala como “..una proporcion del total de los gastos...”, y que incluso en su texto

“primitivo le indicaba como “un porcentaje del total de los ingresos”.

En cambio, la LOGCAR en su articulo 73 es menos taxativa cuando primeramente
le sindica como “..un programa de inversiones publicas...”, para posteriormente
en el mismo parrafo sefialar que este se constituira “..por una proporcion del total



de gastos de inversion publica...” .Esto altimo hace mayor alusion a su calidad de
inversion programatica que la anterior, que era mayormente estricta en su
concepcion de instrumento financiero.

Esta sutileza puede cobijar finalmente la purista interrogante de ¢Que es
exactamente el FNDR? (Es esa proporcion inicial de los gastos publicos
destinado a financiar programas de inversion regional? 0 (Es el programa de
inversion a reflejar en el marco presupuestario de cada region al inicio del afo?.

Ambas posiciones podrian resumir lo que se entiende normalmente como FNDR,
pero en uno hay un mayor énfasis en lo que significa la existencia inicial de cierto
“nicleo duro” (monto) a distribuir, y en el otro, aparece como el resultado de un
proceso presupuestario que suma fragmentadamente a este “nucleo” una serie de
recursos adicionales, algunos de los cuales tienen distinto origen, todos con sus
propios criterios de distribucién, y que finaimente responden a “filosofias” de
financiamiento distinto.

;Qué permite esta agregacion de recursos?. Talvez mayor claridad sobre este
particular se encuentre en el articulo 78 de la LOCGAR cuando sefiala a “..los
recursos que por ley o por convenio se destinen a una o mas regiones, no sé
distribuirédn entre estas conforme a los criterios anunciados en el articulo 75, pero
podran sumarse a la cuota del Fondo Nacional de Desarrollo Regional, que
corresponda a la respectiva region, para todos los efectos de esta ley. ” Por ende,
muchas de las actuales provisiones corresponden a esta modalidad por lo que en
estricto rigor no son plenamente porciones del FNDR, pero si son parte de las

cuotas regionales del FNDR. ¢ Sutileza? Quizas.

En este punto de |a argumentacion, se hace necesario intentar entender cual es el
trasfondo politico de las provisiones, es decir ¢Porqué existen

Para esto es insustituible empezar por recordar que el proceso de
descentralizacion en nuestro pais -regionalizacion (estricto sensu) en esa fase-, al
margen de cualquier consideracion sobre sus primitivos moviles, es una “graciosa’”
concesién del centro, el cual decide una suerte de fragmentacion en su aparato
administrativo.

No es pecaminoso reconocer que en su origen no encontramos la agregacion de
presiones por parte de entidades subnacionales para lograr la cristalizacion de un
modelo estatal que acoga sus aspiraciones. Estamos frente a una situacion que
algunos autores denominan “descentralizacion por la oferta” en contraposicion a la
“descentralizacion por la demanda’.

Tal hecho resulta en el marcado control en la gradiente del proceso, pues este se
desarrolla en medio de un Estado fuertemente Unitario, y que no concibe la
posibilidad de menoscabar tal condicion.



De alli que en el ambito de la descentralizacion fiscal coetanea a este proceso
mayor, su esquema es de minima gradualidad, con lo cual cualquier iniciativa en
ese sentido debe ponderar tanto la obligada estabilidad macropresupuestaria, con
el reconocimiento de la heterogeneidad de las potencialidades regionales, y la
necesidad de focalizar eficientemente una serie de inversiones sociales.

Es asi que la apuesta légica es conformar una creciente politica de
descentralizacion fiscal por el gasto y no por el ingreso. Esto a su vez redunda en
conformar una estructura presupuestaria regional en base a la
“constitucionalizacion” de un mecanismo de transferencia de recursos, esquema
en el que se enmarca la creacion del FNDR.

Hasta aqui el FNDR aparece como un unico (y monolitico) instrumento, pero si
afinamos el analisis y nos remitimos a la existencia de modelos tedricos de
transferencia/gasto fiscal, que puedan apoyarnos en el entendimiento de la actual
modalidad que acompaiia al FNDR y las provisiones, nos es util la siguiente:

* . Modelo “principal-agente™ Nivel central (principal) con alto grado de
“intervencionismo”, tanto en la distribucion de los montos, como en la
orientacion sectorial de esos recursos. Propio de un Estado unitario

*_ Modelo “escogimiento fiscal”: Nivel subnacional con alto grado de
autonomia en su estructura de ingresos y gastos. Propio de un Estado
federal

Si entendemos que estos modelos intentan dimensionar el grado de ingerencia
del nivel central en la distribucion y asignaciéon de los recursos, y aceptamos la
premisa que este pais posee una clara estructura de descentralizacion fiscal por el
gasto, entonces en ese esquema el FNDR y las provisiones claramente son una
forma de transferencia propia del primer modelo.

Pero necesitamos mayor especificidad que esa, y de alli que si disectamos ese
primer modelo, y se acepta que la distribucion inicial de los recursos la decida el
nivel central, entonces se debe buscar la diferencia basicamente en la autonomia
del nivel regional a la hora de la asignacién de los recursos, y en menor medida
en la permanencia y monto de ellos.

Tal esquema permite aventurar que el que denominamos “nticleo del FNDR” (BID
y Tradicional) puede -al margen de la existencia de criterios de elegibilidad y
restricciones- ser considerado un instrumento fiscal que aparece como mas propio
de un Estado Unitario Descentralizado, tanto por su autonomia regional de
asignacion, como por la seguridad de permanencia dada por su rango
constitucional, y la existencia de un monto que en los ultimos afios crece a tasas
aproximadas al 7% (aun cuando por debajo del promedio de la inversion publica
anual). Es decir el margen de la discrecionalidad es relativamente menor.




¢ Qué propdsito tiene? Transferir los recursos que materialicen las competencias
transferidas a los niveles subnacionales y la aplicacion de sus propias politicas
regionales.

En cambio las provisiones en su caracter de tal exhiben su propio
“direccionamiento” perdiendo autonomia, ademas no existe necesariamente la
seguridad de que existan permanentemente, y finalmente vislumbran un mayor
sesgo discrecional en sus montos anuales. De esta forma este mecanismo de
provisiones se acerca mas a una concepcion de Estado Unitario Desconcentrado.

¢ Qué proposito tienen? Transferir los recursos que materialicen tanto la aplicacion
de politicas y metas nacionales, como la aplicacion de responsabilidades
ministeriales no asumidas por el sector. Y para ello aprovecha la existencia de un
instrumento financiero regional de probada eficiencia y legitimidad.

Una de la mas tradicionales provisiones es el denominado Fondo de
Infraestructura Educacional, donde un ministerio reconociendo la imposibilidad
actual de manejar sectorialmente la inversion, lo realiza a través de la modalidad
provision del FNDR, pero en términos estrictos, es una decisiéon que, en otro
contexto, puede ser perfectamente revertida.

De forma paralela, la sola creacion de una provision destinada a resarcir
patrimonios regionales o anticipar conflictos derivados de ello, muestra la
multiplicidad de formas que puede adquirir esta via financiera, creando la
sensacion de distorsion del mecanismo.

Mas, por lo sefialado podemos consensuar que la distorsion la hemos creado
antes, al pretender entenderles estrictamente como parte del FNDR, cuando en
verdad la sutileza indica que son mecanismos asimilados a este, pero con sus
propias dinamicas, y si quizas con su propio ciclo de vida.

. Qué se pretende con esta linea argumental? Solo explicitar un tema que no
encuentra antecedentes escritos, y que en alguin momento tendra que ser
develado. Pero, en términos practicos y referidos al propésito de este documento,
bajo ningun punto de vista, la determinacién de la naturaleza de las provisiones
significa la aceptacion de la tesis en examen, pues esta jamas hace referencia a
este tipo de argumentos.

El “ataque” a las provisiones en tal sentido, parece ser mayormente una expresion
intuitiva, basada en la mera direccionalidad sectorial de su gasto, juicio que es el
mas débil de todos a la hora de analizarle en profundidad. Veremos ahora por
qué.



¢ Son todas las provisiones similares?

Una vez analizadas en su naturaleza, y para efectos del objeto de este escrito,
intentaremos la creacion de una tipologia que permita enfrentar de mejor forma la

validez “financiera” de la tesis original.

Al revisar el listado de provisiones existentes nos encontramos con 9 partidas, las
cuales presentan diversos montos y naturalezas. En razén de esto, es util el

siguiente esbozo en cuanto a algunas de sus caracteristicas. (Cuadro N° 7).

Cuadro N° 1
PROVISION ORIGEN PROPOSITO CRITERIO PLAZO RESPONSABLE
‘ DISTRIBUCION DISTRIBUCION DISTRIBUCION
F. Infraest. Educacional | Transferencia Compensacion para ‘Déficit cobertura Diclembre afio anterior [Min Educacion
sectorial inversion sectorial p/c *Carencia Inf. Sanitaria
Emergencia Aporte fiscal Superacion situacion *Solicitud de regiones Permanente en el afio |Subdere
de emergencia
Eficiencia Aporte fiscal Estimulo a gestién *Programacién gasto anual Marzo del ailo Subdere
regional *Cartera proy /Pres. inicial
Electrificacién Rural Aporte fiscal Orientacién inversion *Déficit cobertura Diciembre afio anterior | Subdere-C.N.E
sectorial *Cartera proy y asignacién
Fomento Productivo Aporte fiscal Orientacion inversion *Base equitativa Febrero del aiio Subdere
sectorial *Cartera proy. de! sector
Reg Patrimonio Aporte fiscal Estimulo anticipacion En estudio En estudio Intersectonal
Sanitario Reg
conflicto sectorial
Ley de Drogas Enajenacién bienes |Gasto en prevencién *Base equitativa Permanente Subdere-
CONACE
y valores ilicitos y rehabilitacién *Nivel decomiso-consumo
Patentes Mineras Tributacion de la Ajuste ingreso regional *Ingreso tributario sectorial 2° trimestre afo Subdere
actividad por ese concepto
Preinversion Aporte fiscal Estimulo a generacion *Cartera de proyectos Diciembre afio Subdere

cartera de proyectos

*Gasto sectorial (2 aflos)

anterior

Si quisieramos agruparlas para efectos de la situacion planteada, se pueden
configurar -entre otros- los siguientes tipos:

a.- Provisiones que configuran partidas de egreso, “obligando” a orientar su gasto
hacia sectores predeterminados:

* - Fondo Infraestructura Educacional

* - Electrificacion Rural
* - Fomento Productivo




b.- Provisiones que configuran partida de ingreso por concepto de recaudaciones
varias:

* - Patentes Mineras
*.- Ley de Drogas

c.- Provisiones que configuran partida de ingreso a través de un mecanismo de
estimulo a la gestion regional:

* - Eficiencia

*.- Preinversio
*=tRegularizacion Patrimonio Sanitario j

Un caso especial lo representa la provision Emergencia, ya por su propio caracter
de extraordinario, no es posible evaluar objetivamente, tanto por lo impredecible
de las situaciones que condicionan su distribuciéon, como por la naturaleza de los
gastos a abordar.

Si relacionamos esta clasificacion con el problema de la “direccionalidad”
centralista planteado al inicio del documento, sin duda que el examen debe
concentrarse en el primer grupo de provisiones.

De ellas, Fomento Productivo es un provision de reciente data, que sélo iniciara su
vigencia en el afio 1998, por lo que la informacién disponible no permite una
exacta comparacion entre la distribucion regional y su consecuente gasto.

Aln asi, es sintomatico que se destinen MM$ 2.900 a un subsector que segun
MIDEPLAN proyectd ya durante el afio 1996 una inversion efectiva de
aproximadamente MM$ 3.281. Es decir, solamente se intenta consolidar un piso
inversor minimo (con la consiguiente sefial politica que esto representa), lo cual
no significa la imposicion de una nueva tipologia de gasto, sino el tacito
reconocimiento a uno ya existente.

De lo expuesto se colige que el analisis debe centrarse en las provisiones
restantes, F.I.E. y Electrificaciéon Rural, y para ello nada mejor que examinar los
siguientes cuadros comparativos (N° 2 y 3), los que muestran para los dos
Ultimos afios, la real variacion entre el presupuesto distribuido via provision, y lo
asignado al sector al 31 de diciembre de cada afio. Si se acepta que la variacion
entre lo asignado y el gasto efectivo es minimo (no excede el 1% del total), los
montos y porcentajes resultantes no sufren variacion a la hora de compararlos con
las cifras originales de la distribucion.
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Los datos existentes con respecto al area de Infraestructura Educativa no resisten
el menor andlisis, en el sentido de mostrar que a nivel nacional el gasto en dicho
sector practicamente triplica lo asignado inicialmente en la provision.

Al revisar la tendencia a nivel regional, esta se mantiene, incluso en las tres
regiones metropolitanas, las que recibiendo en su conjunto casi el 50% del total

- nacional de los recursos de esa provision, duplican anualmente el gasto de tal

cifra.

Si la mirada se traslada hacia el resto de las regiones, tales diferencias se tornan
aun mas grandes, al punto que cuatro de ellas presentan un gasto de 6 a 8 veces
mayor que lo contemplado en la provision.

En lo concerniente a Electrificacion Rural los datos sefialan que el gasto nacional
en el sector -para ambos afios- cuatriplica lo presupuestado en la provision, aun
cuando el grado de dispersion a la hora de hacer la desagregacion regional es
bastante mayor que en el sector anterior.

La heterogeneidad resultante no significa diferenciales negativas para el afio 95 -

excepto Magallanes-, las cuales si se manifiestan al afio siguiente, y son las que
“exacerbaremos” como medio para graficar la validez de la tesis original.

Durante ese afio 96, se grafica que el gasto de nueve regiones exceden con
mucho a lo indicado en la provisiéon, por lo que son cuatro las regiones que
denotan problemas en sus diferenciales.

De las regiones comprometidas, las regiones de Atacama, Valparaiso vy
Metropolitana practicamente calzan su provisién con su gasto, lo cual incluso
puede perfectamente leerse como la ejecucion forzada de tal gasto. Mas
complicado es el caso de la Regiéon de Magallanes, la cual gasta sélo el 50%
(aprox.) de lo previsto en la provision durante esos dos afios.

En términos numéricos son soélo cuatro las regiones que pudieron haberse visto
“direccionadas” centralmente en su inversion. Si tales regiones son transformadas
a montos absolutos, corresponde a M$ 259.597, es decir el 9,17 % del total
dispuesto por la provision a nivel nacional. Y si esto lo integramos al interior del
F.N.D.R. de ese afio, podriamos “aceptar” la tesis de la imposicion centralista
sobre un 0,2% de su total. Demasiado poco para ser una argumentacion tan
extendida y recurrida.
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¢(Pero, son centralistas las provisiones? '

Con lo hasta ahora planteado no se pretende cerrar la discusion, sino dar cuenta
del errado tratamiento otorgado a las provisiones como mecanismo de
financiamiento regional.

Su naturaleza de instrumento desconcentrado, no es necesariamente la existencia
de una “maquiavelica” politica de salvaguarda a intereses centralizadores (aun
cuando pueda leerse asi en un primer momento), sino una expresion mas del
delicado proceso descentralizador que se vive.

;Porqué tal delicadeza? Por el propio contexto en que se mueve un Estado
fuertemente unitario y presidencialista, que consolidando una tendencia a la
descentralizacion, no logra configurar un modelo preciso hacia el cual dirigirse,
con lo que en su marcha mezcla objetivos elementos desconcentradores y
descentralizadores, con subjetivas percepciones de temor y audacia. Al punto que
incluso algunos sectores visualizan a ambos procesos como eventuaimente
contrapuestos.

Por ende, el problema de las provisiones no esta en la direccionalidad implicita del
gasto sectorial al reflejar que este multiplica por mucho los montos iniciales.

¢; Donde entonces? Radica mas alla todavia, en lo que hemos llamado la “filosofia”
politica de este instrumento, pues en su caracter de desconcentrado, reconoce

resabios “paternalistas” de su aparalo cenfral, y proyecta la fragili
mecanismo de tal ses a_a cualquier futuro modelo de Estado
izado.

Nuestro Estado debe empezar a pensar en un sistema financiero regional que, por
sobretodo, exceda la parcialidad de un vision basada en la multiplicidad de
instrumentos de redistribucion fiscal. FNDR, Provisiones, Isares, Irales, Convenios
y otros que eventualmente pudieran surgir deben integrarse en una misma logica,
incluso siendo eslabones de una misma cadena que concluya con la
consolidacion de un fondo descentralizado.

La paralela adopcién de medidas tendientes a aumentar las fuentes de ingreso
propio puede discutirse, pero en ningun caso ser obstaculo para perfeccionar
nuestro actual sistema de financiamiento, en donde las provisiones ¢del? FNDR
deben ser revisadas, no en su relacion monto/gasto, sino en ...su “filosofia”.
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