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INTRODUCCION

El trabajo que presentamos tiene por obje-
to ofrecer una apretada sinopsis referida a los
principales rasgos juridico-instilucionales de
los procesos de descentralizacién del Estado,
consagrados en los sucesivos ordenamientos
conslitucionales que han regido el pals.

En su primera parte, consigna los aspectos
relativos al tema contemplados cn las diferen-
tes cartas fundamentales hasta Ia Constitucién
de 1980, junto con una aproximacién a las
orientaciones jurfdico-politicas que los funda-
mentan y las evaluaciones globales en cada
caso. En la segunda parte, relativa a la refor-
ma constitucional de 1992, se ha intentado
conciliar los objetivos de divulgar los funda-
mentos e instituciones de dicha reforma, como
asimismo realizar los comentarios y alcances
que ella nos representa.

I. LAS LEYES FEDERALES
DE 1826

El perfodo de lucha por la organizaci6n del
Estado, que sucede inmediatamente al estable-
cimiento de la Republica y se extiende desde
1823 a 1830, reconoce variados intentos por
definir la estructura juridico-polftica del Esta-
do, entre cllos la experiencia federalista que
tiene lugar disuelio el Congreso de 1824.
Como lo describe un autor, “...comienza en
Chile un federalismo de hecho. Las previncias
de Coquimbo y Concepcidn, sin desconocer el
poder central, inician a parmir de mediados de
1825 un gobiemno auténomo a través de sus

! En el texto se han utilizado las siguien-
tes abreviaturas: CPE, Constitucién Polftica
del Estado; LOC, Ley Orgénica Constitucio-
nal; LGR, Ley 19.175, Orginica Conslilncio-
nal sobre Gobierno y Administracién Regio-
nal; DL, Decreto Ley.

respectivas asambleas provinciales y bajo la
presidencia de los intendentes™ 2.3,

En el Congreso de 1826, bajo el impulso
de don José Miguel Infante, fucron dictadas
una seric de ocho leyes que establecieron el
sistena federal en Chile. La primera de ellas,
aprobada casi por unanimidad, establecia; “La
Repiiblica de Chile se constituye por ¢l siste-
ma federal, cuya Constitucién se presentard a
los pueblos para su aceptacién”. Las siguien-
1es leyes determinaron el nombramiento de los
gobemadores por eleccion popular, asi como
también los cabildos; 1a modificacién del régi-
men de administracién eclesidstica, dispo-
niendo la eleccién de los curas pérrocos. Se
dividi6 el temritorio en ocho provincias: Co-
quimbo, Aconcagua, Santiago, Colchagua,
Maule, Concepcién, Valdivia y Chiloé y se
crearon las asambleas provinciales, compues-
tas por diputados elegidos por votacién popu-
lar; se estableci6 1a eleccion de los intendentes
por las municipalidades, los que durarfan dos
afios en sus funciones y no podrian ser reele-
gidos por un perfodo inmediato®. E1 Congreso
federalista, inaugurado en julio de 1826, fue
disuelto en mayo de 1827 y con €l también
suspendidas las leyes dictadas.

Este intento federalista, de efimera dura-
<16, fue uno de los diversos ensayos fallidos
en dar forma al Estado chileno. Sin embargo,
su importancia radica en cuanto las leyes fe-
derales de 1826 conforman el primer intento
en nuestra historia constitucional para estable-
cer una organizacién estatal descentralizada, a
la vez que el tnico en promover la descentra-

2 Heise G., Julio, Historia Constitucional
de Chile, Ed. Juridica de Chile, 1* edicién s/,
3* edicién, Santiago (1959), p. 49.

3 Para una revisién de los contenidos de
las Actas de los Cabildos de Concepeién y La
Serena, ver VALENCIA AVARIA, Luis, Anales
de la Repiiblica, 1* cdicién, 1951; Ed. Andrés
Bello, 2* edicion, Santiago (1986), segunda
parte, pp. 52 8 55.

4 Heisg, Julio, op. cit., p. 50.
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lizacién politica. Sin embargo, desacreditade
el sistema federal en la lucha politica, las re-
percusiones negativas de su derroia permane-
cen hasta nuestros dfas. Su fracaso ha fundado
la desconfianza permanente que le demuesiran
politicos & intelectuales en nuestro pafs. Este
juicio desfavorable constituye una caracterfsti-
ca acusada en ¢l pensamiento cientifico de la
ciencia politica y ¢l derecho constitucional en
nuestro medio.

IL LA CONSTITUCION DE 1833
1. La cemtralizacidn institucional

Triunfante en Lircay, ¢l Presidente Joa-
quin Prieto y cl ministro Diego Portales se
dieron a la tarea de organizar lo que se llama-
ria “El Esiade en forma”. Expresioén institu-
cional del ideario politico portaliano, que con-
cebfa un gobiemo fuerte, probo e impersonal,
fue la Constituci6én de 1833, que rigié por 90
afios en nuestro pais. Ella instaurd un régimen
de presidencialismo autoritario, que, en la ma-
teria que nos ocupa, significs la conformacién
de una organizaci6n estatal politica y adminis-
trativamente centralizada, estructurada en tor-
no al Presidente de 1a Repiiblica en cuanto su-
perior jerrquico de toda la organizacién de
gobiemno interior y administracién del Estado
(arts. 81, 116, 127 de la CPE de 1833). La
fuerte centralizacién fue reforzada con la pro-
mulgacién de Ia ley de gobiemo interior de
18445 y 1a Ley de Municipalidades de 1854,
esta dltima que subordiné las corporaciones
municipales a la autoridad de los gobemado-

res e intendentesS.

2. Proyectos reformistas

Frente a esta impronta centralizadora de la
Constitucién de 1833 y duranie la ctapa de
predominio polftico conservador, existen a lo
menos dos propuestas de reforma constitucio-
nal con propésitos descentralizadores. La pri-
mera tiene su origen en la campaiia iniciada
en 1850 por Federico Erizuriz Zafiartu y José
Victorino Lastarria para declarar reformables

5 “Art. 1% Por gobiemo interior de la Re-
piiblica sc entiende el de las provincias, el de
los departamentos, el de las subdelegaciones y
el de los distritos en que constitucional y res-
pectivamente esif dividide para facilitar la
accidn del Ejecutivo en toda su extensién® (el
destacado es nuestro. N. del A.). En HEIsE, Ju-
lio, op. cit., p. 61.

§ Heisg, Julio, op. cit., p. 111.
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varios articulos de la Constitucidén, entre cu-
yas iniciativas cuenta el nombramiento de
intendentes y gobemadores a propuesta de las
municipalidades. También en este sentido se
cuents |a propuesta contenida en el programa
del Pantido Radical formulado por don Manuel
Antonio Matta en 1862, que propugnaba entre
Sus aspectos p’rincipalcs. la desceatralizacién
adroinistrativa’,

3. La descentralizacidén durante la CPE de
1833

Mi4s alld de estas propuestas fallidas, s6lo
tmidos avances en la descentralizacién efecti-
va del Estado se advierten en la etapa liberal
del imperio de 1a Constitucién de 1833 y hasta
1891.

Consoclidado el perfodo de los gobiemnos
liberales, durante el mandato del Presidente
Domingo Santa Maria se¢ modifict la ley de
gobiemno interior disminuyendo las atribucio-
nes de intendentes y gobernadores. Por otra
parte, en virtud de la ley de 12 de septiembre
de 1887, varios servicios que antes dirigfa el
gobernador pasaron a depender de la munici-
palidades; se establecié que serfa el alcalde y
no el gobemador quien haga ejecutar los
acuerdos municipales y presupuesios de gas-
10s; y se suprimi$ la aprobacién presidencial
en el nombramiento y destitncién de los em-
pleados municipales®.

A su vez, Ia Ley de la Comuna Auténoma,
de 22 de diciembre de 1891, independiza a las
municipalidades de 1a miela del Ejecutivo, de-
jando sélo a los gobernadores y subdelegados
la facultad de presidir las sesiones de las mu-
nicipalidades, sin derecho a voto, y la atribu-
cién de suspender sus acuerdos o resolucicnes
que perjudiquen el orden piblico, entendién-
dose por tales tintcamente las resoluciones ile-
gales que alteran la paz pdblica®. Sin embar-
go, la falta de recursos financieros de los
m}glicipios hizo de esta reforma letra muer-
me

7 Heise, Julio, op. cit., pp. 70y 79.

8 Heisk, Julio, op. cit., pp. 101y 112,

3 AMUNATEoUL, Gabriel, Manual de De-
recho Constitucioral, p. 501. Citado por CumM-
PLIDO CERECEDA, Francisco, La estructura
institucional del modelo de descentralizacion,
Centro de Estudios para el Desarrollo, CED.
Serie Documentos de Trabajo, N 3, Santiago
(1983), p. 26.

10 Un reciente y documentado anflisis so-
bre los principios y la aplicacién de esta ley se
encuentra en SILVA LABBE, Juan Cristébal,
“La Ley de la Comuna Auténoma: régimen
juridico del municipio chileno entre 1891 y
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Por iltimo, cabe mencionar el proyecto de
reforma constilucional presentado por el Pre-
sidente José Manuel Balmaceda en 1890. En
€] sostiene 1u separacion de los que denomina
cuatro poderes del Estado: Ejecutivo, Legisla-
tivo, Tudicial y municipal; propone una des-
centralizacién polftico-administrativa, redu-
ciendo las faculiades del Ejecutivo; las tenas
para jucces serian propuestas por las cortes de
apelaciones y las asambleas provinciales res-
pectivas; y por dltimo, el pafs quedaba dividi-
do en ocho provincias de aulonomia parcial
con sus respectivas asambleas provinciales!),
Esta iniciativa, en el marco de una modifica-
cién mayor de la Carta Fundamental, no pros-
perd, paralizada por ls lucha politica que deri-
vé en los trigicos sucesos de la revolucién de
1891'% Mis tarde, sin embargo, serviria de
fuente inmediata en esta materia, para la dis-
cusién del constituyente en 1925.

1925", memoria de grado, Escoela de Dere-
cho, Univergidad Catélica de Valpara{so
(1990).

1 Heisg, Julio, op. cit., p. 113.

12 Aun cuando excede la naraleza del
anflisis juridico-institucional aqul planieado,
resulta interesanie consignar una opinién so-
bre el carficter de esta guerra civil, que sefiala:
“La revolucién de 1891 apuntaba, en gran me-
dida, a la restitucién de la autonomia de los
poderosos intereses regionales™; y continia,
en nota a pic de pdgina: “2...Las interpretacio-
nes tradicionales de la guerra ponen énfasis ya
sea en In ideologia vy personalidad de Balma-
ceda y los actores parlamentarios, o bien en el
conflicto institucional entre le gobiemo y el
Congreso, Los investigadores marxistas, como
Herndn Ramirez Necochea, han propuesto una
interpretacién revisionista. Ramirez sostiene
que Balmaceda fue un nacionalista que querfa
que la industria salitrera quedara en manos
chilenas. Sus intenciones fueron combatidas
por los inversionistas extranjeros (britdnicos)
de 1a industria salitrera, quienes, de hecho, pu-
dieron conseguir la colaboracidn de algunos
sectores del Congreso. (sic) Aunque ambas in-
terpretaciones tienen mucho mérite, el autor
cree que una tercera interpretacion, que pone
el énfasis en la impontante lucha entre el cen-
tro y lo local, merece gue se le otorgue mucho
més atencién. Ver VALBNZUELA, Political
Brockers in Chile: Local Government in a
Centralized Polity, cap. 8". Arturo VALEN-
2ZUBLA, E! quiebre de la democracia en Chile,
en inglés el original, The Breakdown of De-
mocratic Regimen, Chile, 1* ed., by The Johns
Hopking University Press (1978). Traduccién
de Josiane Bonnefoy, revisada y autorizada
por el autor, FLACSO (;19887), p. 22.
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4. Balance del perfodo

La centralizacién del Estado tovo su ori-
gen en el establecimiento y consolidacién de
la Repiblica, periodo que acrisold las condi-
ciones mds favorables a su desarrollo y expan-
sién. El desarrollo politico institucional del
pals va unido al asentamiento de la idea de
administracién centralizada, generada en la
fundacién del Estado chileno, consagrada
institucionalmente en la Constitucion de 1833
¥ practicada casi sin reservas durante su im-
perio.

Consecuentemente, se evidencia que el
concepio de desceniralizacién no tuvo la sig-
nificancia suficiente para intcgrar la agenda
piiblica y por lo mismo tendi6 a omitirse en
plantcamientos de orden inmstitucional, salvo
intentos de reforma que dicen relacién prinei-
palmente con las competencias presidenciales
en materiz de gobiemo interior y de adminis-
tracién municipal. En efecto, se advierte que
la descentralizacion constitufa al fragor de la
lucha polftica contra ¢l excesivo poder presi-
dencial, una herramienta utilizada con el pro-
pésito principal de disminuir tal poder mis
que propiciar condiciones de eficiencia en la
administracién, satisfacer dc manera mis
efectiva y real las necesidades regionales o
propiciar modalidades de autonomia regional.

I0. LA CONSTITUCION DE 1925

La CPE de 1925 ha sido, a no dudarlo, el
primer intento de incorporar explicitamente
los conceptos de descentralizacién al ordena-
miento constitucional.

1. Ei gobierno y administracién del Estado y
el régimen presidencialista

En primer Jugar, estableci6é orgéinicamente
dos capitulos, €] VIII y el [X, que trataban en
forma separada del “Gobiemo Interior del Es-
tado” y del “Régimen Administrativo Inte-
rior”, respectivamente. En ese marco, pama fi-
nes de gobiemo, se dividié territorialmente el
pais en provincias, departamentos, delegacio-
nes y subdelegaciones; y para fines de admi-
nistracién, en provincias y comunas. Ademés
dispuso que tanto las provincias de uno y otra
se corresponderian reciprocamente, como asi
también los harian las comunas y subdele-
gados,

Como recordaremos, cf natural tema que
rondaba al constituyente de 1925, era la supre-
sién del régimen parlamentario y su reempla-
zo por uno presidencial. Este contexto politico
nos permite estimar que la scparacién de las
funciones de gobierno y administracién obe-
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deceria 2 1a necesidad de conciliar ¢l régimen
presidencialista, que requeria la afirmacién
del Poder Ejecutivo, con una adecuada des-
centralizacion administrativa. El arbitric para
ello fue la radicacién orgénica de la funcién
de gobiemo y 18 de administracién en Utulos
diferentes, instituyendo la dependencia jerdr-
quica en 1oda la linea de gobierno y mecanis-
mos de descentralizacién en la linea de ad-
ministracién, con lo cumal el constituyente
resolvié la cuestién, sin afeclar el régimen
presidencialista recién instaurado.

La separacién de ambas funciones importa
también el establecimiento de una idea rectora
que proseguirin todas las demés iniciativas
descentralizadoras, a saber, el acotamiento de
todo intento descentralizador al aspecio exclo-
sivamente administrativo. Ello basado en el
razonamiento que la naturaleza juridica de es-
tado unitario del pafs descartarfa toda forma
de descentralizacién political?,

2. Las normas del capitule IX,
Régimen Administrativo Interior

La CPE de 1925 encargd la administracién
de la regi6n al intendente, el que seria aseso-
rado por una asamblea provincial (ant. 94). Es-
tas serian elegidas por las municipalidades
(art. 95) y podrian ser disueltas por el Presi-
dente de la Republica con acuerdo del Senado
(art, 98, inc. 28).

Por su parte, el intendente podia suspender
la ejecucién de las resoluciones de la asam-
blea provincial, lo que daba lugar 2 un me-
canismo de insistencia por parte de ésta,
quien reiterando su decisién por los dos ter-
cios de los miembros presentes, obligaba al
intendente a promulgar y llevar a efecto el
acto suspendido. Ello sin perjuicio de estable-
cer un peculiar procedimiento en caso que la
suspensién se fundara en que la resolucién sea
contraria a la Constitucién o las leyes. En ese
caso, el intendente no la devolveria a 1a asam-
blea para su insistencia, sino remitiria los an-
tecedentes a la Conte Suprema para que fuera
£sta quien resolviera en definitiva (art. 100).
Este ihimo aspecto constituye un interesante
ejemplo de control de juridicidad y, a la vez,
de mecanismo de resolucién de conflictos de
competencia entre érganos del Estado.

Tanto la formacién como las atribuciones
de las asambleas quedaban entregadas a la de-
finicién de 1a ley (aris. 94 y 98). Sin embargo,
el art. 99 consagrd directamente la atribucién
de la ssamblea provincial de representar ante

13 Infra V. L.

[Vol. 20

el Presidente de lz Repiblica, por conducto
del intendente, las necesidades de la provincia
indicando las cantidades que necesiten para
atenderlas. La importancia de ¢sta norma radi-
ca en que establece, por primera vez, un me-
canismo de participacién de las provincias en
el proceso de formulacién del Presupuesto
General de Ia Nacién.

3. La descentralizacidn, concepto con rango
constitucional

Por iltimo, cabe destacar el art. 107 de 1a
CPE de 1925, gue bajo ¢l pirmafo de articulo
{inico titulado “Descentralizacién Administra-
tiva” dispuso:

Art. 107. Las leyes confiardn paulatina-
mente a los organismos provinciales o co-
munales lss atrtbuciones y faculiades ad-
ministrativas que ejerzan en la actualidad
otras autoridades, con el fin de proceder a
la descentralizacién del régimen adminis-
trativo interior.

Los servicios generales de la Nacién se
descentralizarfin mediante la formacién de
las zonas que fijen las leyes.

En todo caso la fiscalizacién de los servi-
cios de una provincia corresponderd al
Intendente, y la vigilancia superior de
ellos, al Presidente de la Repiiblica.

Esia norma significa el primer mandato
constitucional para la transferencia de atribu-
ciones y facultades del nivel central al local,
convirtiendo la descentralizacién en un proce-
so dindmico y permanente en el tiempo, idea
que recogerd posteriormente la CPE de 1980
en sus articulos 37 y 10314, Asimismo, no me-
nos importante resulta la conceptualizacién
que hace de la descentralizacién, la que define
precisamente como “un traspase de atribucio-
nes y facullades administrativas®'.

Ademds, reconoce en su inciso segundo,
un concepto de desconcentracion territorial de
la administracién centralizada, al aludir por
una parte a log “servicios generales de la Na-
cién” y establecer respecto de &stos que “la
fiscalizacién de los servicios de una provincia
corresponder4 al Intendente”. La alusi6n a la
fiscalizacién evidencia la mantencién de la
dependenciz jerdrquica respecto del 6rgano
central, rasgo propic de la desconcentracién,
que la diferencia de la descentralizacién en
cuanto esta Gltima supone autonomia, sujeta a
la técnica de control de la supervigilancia.

14 Infra V, niimeros 3,4 y 5.
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4. El debate del constituyente de 1923

Sin pretender un planteamiento exhausti-
vo, importa sefialar la significancia que para
efectos de la materia objeto de estudio tiene
1a CPE de 1923. Si bien la aplicacién del tit-
lo IX fue un fracaso al no dictarse las leyes
previstas, ello no desmerece la relevancia que
posee en cuanto significa la incorporacién del
tema de la descentralizacién del Estado a la
agenda pdblica, como asunto con fisonomfa
propia.

En efecto, en primer lugar cabe destacar la
importancia ssignada a la descentralizacién
por el Presidente Arturo Alessandni Palma,
quien al mismo tiempo que la propugna, la
acota el 4mbito administrativo y aboga por el
realismo y la gradualidad del proceso a partir
del orden existente, sin perjuicio de considerar
que serfa ¢l primer paso hacia lo que denomi-
na una “sentida aspiracién nacional: la des-
centralizacién administrativa”!3%.  Destaca
también en el pensamiento del Presidente
Alessandri, las implicancias democratizadoras
que atribuye a la descentralizacién, al recha-
zar la posibilidad que en la eleccién de regi-
dores el cuerpo electoral sea aquél constituido
s6lo por los contribuyentes'S.

15 “El entonces Presidente de la Repiibli-
ca, don Arturo Alessandri Palma, propuso:
‘una serie de digposiciones nuevas que reem-
plazarian los articulos 113 a 122 inclusive de
1a Constitucién de 1833 y encaminadas a obte-
ner la descentralizacién administrativa me-
diante el robustecimiento de la autoridad del
Intendente, la creacién de Asambleas provin-
ciales que asesoren a éste en su administra-
cién y el establecimiento de facultades que
permitan a estas Asambieas hacer una labor
eficaz’. La reforma propuesta la tomé de Ia
organizaci6én italiana, a su juicio la mejor,
porque manteniendo la unidad nacicnal, con-
templa una debida atencién de los intereses
regionales, sin congestionar el Gobiemo Cen-
tral con preocupaciones y detalles de caricter
local”. Bemaschina G., Mario y Pinto L., Fer-
nando, Los constituyentes de 1925, Publica-
cién del Seminario d¢ Derecho Pdblico de la
Escucla de Ciencias Juridicas y Sociales. Uni-
versidad de Chile, Santiago (1945), pp. 29
v 30.

16 “Se insinué que sélo las personas que
figuraban en el rol de contribuyentes pudieran
ser elegidos regidores; pero, el sefior Alessan-
dri, junto con otros constituyenics == opuso a
esta disposicién por considerarla antidemo-
critica. Dijo, en esa ocasion: 'No sélo los que
pagm contribuciones tienen interés en la co-
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Con este impulso, el debate del constitu-
yente en tomo a los capitulos VIH y IX de la
nueva Constitucidn, contrario 2 lo que pndiera
pensarse, no fue un aspecto accidental sino de
relevante y sustancial atencién. A tal grado
que varios dec los temas y problemas plantes-
dos &n esa oportunidad tienen hasta hoy vi-
gencia, contando entre ellos, por ejemplo, lo
que respecta al tamafio de las subcolectivida-
des (provincias y municipios); la articulacién
entre los gobiemnos de las mismas; y la rela-
ci6n entre ¢l territorio y la representacién par-
lamentaria?’.

En cuanto el primer aspecto, el constitu-
yente HEctor Zadaru abogé por el estableci-
miento de grandes agrupaciones territoriales
en vez de las alomizadas provincias de la épo-
ca. En su concepto, de esa forma se darfa ma-
yor importancia a los intendentes, quienes,
junto a asambleas provinciales con bastantes
atribuciones, constimirian un freno al amplic
poder del Presidente de la Repiiblica. La pro-
puesta no prosperd, pero, como sabemos, tal
aspiracién se concretd con el DL. 575 de 13
de julio de 1974, que estableci6 las 13 regio-
nes que conforman la actoal divisién politico-
administrativa del paist®. Sin perjuicio de ello,
¢l debate no estd cerrado. La creacién de noe-
vas regiones o su modificacién constituye una
demanda recurrente de algunos sectores (Ari-
ca, Valdivia), como se pudo constatar en la
discusién de la reforma de 1992, en que fue
un elemento latente aunque no materia de dis-
cusién explicital?.

muna. Puesto que las Municipalidades, en la
salubridad de las poblaciones, en su pavimen-
tacién y alumbrado, en los mataderos, en los
mercados, en el omato, en fin, en todas las
cosas de la vida, estdn interesadas en el Go-
biemo local de tedos los individuos que viven
en la comuna. El interés de los individuos en
el gobierno local no se mide por los bienes
que poseen, sino por los beneficios que tienen
derecho a esperar de la vida en sociedad. Un
pordiosero puede tener més interés que un mi-
llonario en el gobierno comunal, perque aquél
no cuenta con recursos para defenderse de los
males sociales. Tal vez, podrfa decirse que el
que nada posee, tiene més interés en ests ma-
teria que ¢l que posee muche’.” Bernaschina y
Pinto, ibid.

17 PaLMa, Eduardo, Una tradicién incon-
clusa: el presidencialismo con descentraliza-
cion territorial. E! caso de Chile, ILPES,
Cepal, Santiago (1991),pp. 16 y ss.

18 En rigor, el DL 575 cred 12 rcgiones y
una Area Metropolitana, esta dllima, actual-
mente, Regidén Metropolitana.

15 Infra V. 2,
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Respecto al segundo punto, Eliodoro
Ydiiez reconocia el problema surgido a rafz de
Iz autonomia de las municipalidades y la
inexistencia de organismos que lengan & su
cargo la atencidn de los intereses generales en
cuanto afecten en un fmbito mis alld de la
comuna, El problema, ya discutido en 1925, a
la fechz todavia no es objeto de una solucién
eficaz y eficiente, a pesar de los intentos de
estatuir mecanismos de coordinacién entre los
distintos niveles para ello20.

Por iiltimo, y referido al tercer problema,
el constituyente Zaifiartu plante6, acorde con
su ides de grandes provincias, otorgar una
ignaldad de representacién en el senado a to-
das ellas. Tal idea, desechada en definitiva,
fue retomads en la CPE de 1980 a través de la
instauracién del igual ndmerc de senadores
por regién y ¢l requisito de residencia para
acceder al Pardamento (arts. 44, 45 y 46 de la
CPE de 1980). Sin perjuicio de ello, bien es
sabido que estas normas constituyen actual-
mente un objeto de debate politico constilu-
cional, que estd lejos de agotarse.

5. Balance

A pesar de las bondades que representaba
la descentralizaci6n para el constituyente, tan-
te desde un punto politico como de mejor ad-
ministracién del Estado, 1a desidia legislativa
en cumplir el mandate constitucional hizo de
las normas constitucionales letra muerta.

Las asambleas provinciales nunca fueron
establecidas y sus funciones y airibuciones
fueron asumidas por el Intendente, de tal suer-
Ie que “...entre otras atribuciones (Ley de 3 de
febrero de 1942) ticne las de aprobar y recha-
zar los acuerdos municipales. Esta situacién,
en nuesiro concepto, merece el reparo que un
organismo, de extraccién popular, cual es la
municipalidad, erigido en las umnas, esté supe-
ditado por un funcionario de caricier politico,
de la exclusiva voluntad del Presidente de la
Repiiblics, en coanto su nombramiento y re-
mocién™2,

20 V. gr. Aniculos 107, inc, 4% y final
CPE; 118 » 121 de la LOC de Municipalida-
des, sobre asociaciones municipales. Asimis-
mo en la LGR, artdculos 16 ¢) y 17 d) y ¢),
sobre funcioncs coordinadoras de los gobier-
nos regionales; ademds, anticulos 20 f) y 24 o)
en cuanto aprobacién de planos reguladores
intercomunales y comunales.

2 AMUNATEGUI, Gabriel, Regimenes poli-
ticos, Ed. Juridica de Chile, Coleccién de Es-
tudios Juridicos y Sociales (1951}, p. 215.

En tomo a la aplicacién del articulo 107 de
la CPE, el profesor Amunitegui sefiala: “Esta
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IV. LA CONSTITUCION DE 1980

1. Antecedentes

Ahogados los intentos descentralizadores
de la CPE de 1925, la descentralizaci6n polfti-
ca y adminisirativa se redujo a una constante,
pero débil ¢ informal demanda de las provin-
cias al nivel central, sin canalizacién o consa-
graci6n jurfdica apropiada.

Al contrario, conforme con las concepcio-
nes en boga, imperd la centralizacién, fundada
en factores de diverso cardcter: la urbaniza-
cibn crecienie del pafs y Ia migracién interna
a los centros urbanos; la expansién creciente
del Estado en la vida econ6mica del pais acor-
de con la polftica de sustitucién de irmporta-
ciones ¢ industrializacién; el robustecimiento
del poder del Presidente de la Repiblica en
desmedro del Congreso; etc. En este contexto,
las vinicas manifestaciones de consideracién a
las provincias se vuelcan al establecimiento de
regimenes o medidas de excepcién en mate-
rias econémicas (puertos libres, juntas de ad-
ministracién, subsidios, eic.). Todo ello sin
planificaci6n global ni conceptos unificadores
y bajo la égida de un Estado patcrmalista.

No es sino hasia la década de los "60Q, con
la incorporacién de los cientistas sociales a la
definicién de las politicas piiblicas, que se co-
mienza a tratar de manera sistemitica los cos-
tos de la centralizacién y propiciar la descen-
tralizacién como forma de lograr el desarrollo
de las zonas mds airasadas del pafs. En esis
sentido, cabe destacar la creacién de la Ofici-
na de Planificacién Nacional (ODEPLAN) a
mediados de los 60, primer organismo estatal
que se abocd al estudio sistemdlico en este
dmbito.

La vnica consagracién institucional rele-
vante a] respecto corresponde a la Ley de Or-
ganizaciones Comunitarias a fines de los 60,
que reconocié estas entidades cuya existencia
bajo distintas férmulas data del siglo pasado.
Pretendia esta ley estimular y favorecer el
proceso de participacién, uno de los objetivos
principales en las administraciones de los Pre-
sidentes Frei y Allende.

dispasicién programilica de nuestra Ley Fun-
damental, no sélo no ha sido cumplida, sino
que, por el contrario, ha recibido en la précti-
ca una acentuada rectificacién. Una vigorosa
intervenci6n estatal, en las funciones orgini-
cas de las municipalidades, ha contribuido a
acentuar la centralizacion administrativa, cuyo
méximo 6érgano es el Poder Ejecutivo™. Idem,
pp- 216y 217.
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2. La regionalizacién. El Decreto Ley 573,
de 12 de julio de 1974

Sin embargo, no s gino hasta la adminis-
tracién del régimen militar, a través primero
de 1a Comisién Nacional de Reforma Admi-
nistrativa, CONARA, ¥ luego de la creacién
de la Subsecretaria de Desarrcllo Regional y
Administrativo, que s¢ enfrenta de manera sis-
temitica la centralizacién excesiva, diagnosti-
cada como una de las principales causas que
impiden el desarrollo del pafs.

Sobre los estudios realizados, se da impul-
so al desarrollo institucional de lo que se de-
nominé la regionalizacidn, provista de una
concepcién coherente y planificada. Este mo-
delo de descentralizaci6n se cristalizd en una
abundante regulacién legal, inédita hasta ese
entonces, relativa principalmente a la puesia
en prictica de los principios e instituciones
establecidas en ¢l DL 573 de 1974,

De esta forrna el DL 573 constituye un
texto fundante de los principios e institnciones
que ha inspirado el modelo de descentraliza-
cién desde 1974. Sus considerandos plantean
la necesidad de la descentralizacién con el ob-
jeto de promover un equilibrio entre el apro-
vechamiento de los recursos naturales, la dis-
tribucién geografica de la poblacién y la
seguridad nacional; una participacién efectiva
de 1a poblaci6n en la definicidén de su propio
destino; la igualdad de oportunidades para re-
cibir los beneficios del proceso de desarrollo;
la necesidad de una mejor utilizacién del termi-
torio y sus recursos; el obsticulo que repre-
senta la distracci6n de recursos en obras urba-
nas producto de la excesiva concentracién
econémica de Santiago, recursos que tendrian
una rentabilidad social mayor si fueran in-
vertidos en actividades productivas que permi-
tan un crecimiento mds elevado y regional-
mente equilibrado; la incorporacién de las
ideas de desarrollo y planificacién al concepto
de administracién del Estado y, por tltimo, la
necesidad de gradualidad en el proceso de re-
forma.

En el aspecto institucional, creaba las re-
giones como forma territorial de la divisidn
politico-administrativa del pafs; los Consejos
Regionales de Desarrollo y los Consejos de
Desarrollo Comunales; 1as Secretarias Regio-
nales Ministeriales; las Secretarfas de Pla-
nificacién y Coordinacién a nivel regional y
comunal; y por iltimo, establecfa el nombra-
miento de los intendentes y alcaldes por el
Presidente de la Repiblica.

Tanto los principios inspiradores del
DL 573 como las instituciones recién nombra-
das fueron recogidas integramente en la Canta
de 1980.
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3. La descentralizacién en la CPE de 1980

La Constitocién de 1980 unificd las fun-
ciones de gobiemo y administracién interior
del Estado, refundiéndolas en un scle Titule
XI, a diferencia de la CPE de 1925 que ha-
bia independizado orgénicamente tales funcio-
nes. En conformidad a ello, radicé el gobierno
y administracién de la regién en el Intendente
Regional, agente natoral e inmediato y funcio-
nario de exclosiva confianza del Presidente de
la Repiiblica.

De esta manera daba cuenta de la estrecha
relacién entre los conceplos de gobierno y ad-
ministracién, cuyas fronteras son difusas y por
lo mismo corresponden a actividades comple-
mentarias para el cumplimiento del fin de bien
comin asignado al Estado. La funcidn de go-
biemo es una actividad propiamente politica,
en el sentido de establecer las directrices o
grandes orientaciones del funcionamiento de
los Srganos piiblicos para alcanzar los fines o
metas esenciales del Estado, es decir, invo-
Iucra la concepcidén de politicas globales y
sectoriales, la determinacién de prioridades, la
asignacién de recursos financieros y medios
materiales para su consecucién; 1a funcién ad-
ministrativa, por su parte, licne a su cargo la
realizacién material o concreta de estas deci-
siones y, por ende, cs una funcién eminente-
mente ficticaZ,

3.1. Los Consejos Regionales de Desarrollo
(COREDES)

Por otra parte, en su art. 102, establecié a
nivel constitucional los Consejos Regionales
de Desarrollo, ya incorporados en ¢l DL 573,
sefialando su naturaleza asescora del intendente
y su finalidad de contribuir a la parnicipacién
de la comunidad en el progreso econdmico,
social y cultural de la regidn.

No obstante su naturaleza asesora, al
COREDE se le asigné importantes atribucio-
nes decisoras, al establecer en el mismo art.
102, inc. 22, la obligatoriedad del acuerdo del
‘COREDE pan la aprobacién de los proyectos
relativos al plan regional de desarrollo y al
Ppresupuesto regional, a la vez que le atribuyé
compelencia directa para resolver la distribu-
cién del fondo regional de desarrollo.

El art. establecié su composicién por los
gobemadores existentes en cada regifn, por
un representante de cada rama de las FF.AA.

22 CaLpEra DELGADO, Hugo, “Funcién de
gobiemo y funcién administrativa”. Revisia de
Derecho Piibiico, vol. 1991, N2 49, pp. 205-
2185.
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y de Carabineros con asiento en la regién, y
por miembros de los principales érganos pii-
blicos y privados que cjerzan actividades en el
territorio de clla. Reviste especial importancia
la iltima parte del inciso 12 del articulo en
comento, en cuanto dispuso que “El sector
privado tendré representacién mayorilaria en
dicho consejo”. De esta forma, la panicipa-
cién propiciada por ¢l COREDE se referia a
un concepto de participacién de caricler cor-
porativo.

El mecanismo de designacién de estos
consejos ¥ en especial su integracién fueron
sujetos de fuertes crilicas. En nuestro concep-
to, el sistema democritico, consagrado en las
Bases de la Institucionalidad en su art. 49,
cuenta entre sus elementos esenciales la repre-
senlacidon politica como mecanismo para la
adopcién de decisiones de interés general.
Esto implica aceptar que la base del poder po-
litico (el poder y autoridad para resolver los
asuntos del bien comiin) radica esencial y ex-
clusivamente en el ciudadano, sea a través de
medios directos o mediatizados. Una concep-
cién en este sentido importa desechar en la
esfera de estas decisiones de caricter general,
esencialmente politicas, modalidades de repre-
sentacién estamentaria, en razén que €stas por
definicién miran al interés particular de sus
integrantes y por ende no dan cuenta del inte-
rés general ni significan una adecuada repre-
sentacién y resolucién institucional de los va-
riados intereses de una sociedad abierta y
heterogénea, salvo los que representan preci-
samente los favorecidos por la integracién
estamental. Las consideraciones ya dichas no
se contravienen con la aceptacién en el siste-
ma democrilico de canales de participacién
adecuados de los intereses secloriales organi-
zados, a través de mecanismos legitimos ¢
institucionales, Ellos pueden consistir, por
ejemplo, desde las instancias de mera infor-
macién hasta la consulta obligatoria, pasando
por la asesoria directa en materias de compe-
tencia de los actores sociales involucrados®.

3 Noguera ALcaLA, Humbero y CuM-
pPLIDO CERECEDA, Francisco, Las Fuerzas poli-
ticas, en los hechos y en el Derecho, Ed. Ins-
tituato Chileno de Estudios Humanisticos,
ICHECH, Santiago (1986), pp. 159 y 160. A
propésito de la regulacién jurfdica de los gru-
pos de presién, los autores identifican estas
modalidades de participacién como propias de
la tradicién francesa, en contraposicién a la
norteamericana basada en la reglamentacién
de la accibn de estos grupos en ¢t Parlamento
(lobbies).
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3.2. Consejos de Desarrolle Comunal
(CODECOS)

Por otra pante, el art. 107 encarg6 la admi-
nistracién comunal a 1a municipalidad, consti-
tuida por el alcalde y el CODECO. El alcalde
serfa elegido por el COREDE a propuesta de
una terns presentada por el CODECO. Este
ultimo estarfa integrado por representantes de
organizaciones comunitarias de cardcter terri-
torial, funcional y de las actividades relevan-
tes dentro de la comuna.

Al respecto, valgan aqui las consideracio-
nes realizadas en tomo a la naturaleza corpo-
rativa de los COREDES y su incompatibilidad
con el sistema democritico, plenamente apli-
cables a este modelo de administracién muni-

cipal.
3.3. Las municipalidades

Respecto a los municipics, 1a CPE resolvié
la cuestién acerca de la naturaleza juridica de
ellos, al establecer en su art. 107 que las mo-
nicipalidades “son corporaciones de dereche
piiblico, con personalidad juridica y patrimo-
nic propic”. De esta manera consagraba los
elementos esenciales que caracterizan la admi-
nistracién descentralizada y, a [a vez, ponfa fin
al debate originado bajo el imperio de la CPE
de 1925, en coanto si eran organismos auténo-
mos del poder central o servicios del Estado
para la administracién local o comunal.

Tal diferencia conceptual discurria bajo el
imperio de 1a CPE de 1925, cuyo estatuto des-
centralizador nunca fue aplicade, en cuanto
esta omisidn configuré a pesar del espiritu del
constituyente, un modelo de administracién
del Estade donde la idea de servicio piblice
sé6lo admitia ¢l cardcter de administracién cen-
tralizada y por ende jerrquicamente subordi-
nada al poder central. En consecuencia, la in-
terpretacién que atribufa la calidad de servicio
piblico a las municipalidades significaba, en
definitiva, una imitacién a su autonomfa.

Aun cuando el art. 107, inc. 6%, tanto en la
CPE primitiva como después de la reforma,
mantiene la expresién “Los municipios y de-
mds servicios piblicos”, locucién que funda-
ba el carfcter de servicio piblico atribuido al
municipio, estimamos que en el actual ordena-
miento juridico chileno el debate referido es
otalmente inconducente.

En primer lugar, en razén del mismo art.
107 de la CPE de 1980, que establecié sin
lugar a dudas el carficter de organismo descen-
tralizado al municipio, otorgéndele personeria
juridica y patrimonio propio.

En segundo lugar, en el ordenamiento juri-
dico actual es posible concebir servicios pi-
blicos tanto centralizados como descentraliza-
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dos. Esta idea estd contenida expresamente en
la LOC de Bases Generales de 1la Administra-
cién del Estado, que en su articulo 1® sefiala a
Jas municipalidades como parte integranie de
1a Administracién del Estado; establece en su
art. 42, los cometidos de esta administracién;
define en su art. 25 de maners general a los
servicios piiblicos, no en funcién de su vinca-
lacién orgénica sino en consideracién a su fi-
nalidad de bien comiin; y en su art. 26 estable-
ce expresamente que los servicios piblicos
pueden tener cariicter centralizado o descen-
tralizado.

4. Balance del periodo
4.1. Crituca del modelo de descentralizacién

Mirade en su integridad el sistema de ad-
ministracién consagrado en la CPE de 1980, a
los menos durante el perfodo anterior a su to-
tal aplicacidn a partir del 11 de marzo de
1990, nos permite adherir a las concepciones
criticas del sistema que lo han caracterizado
en su naturaleza como un proceso de centrali-
zacién politica y administrativa con descon-
centracién de funciones?.

Asf lo demuestra la suma de elementos de
control indirecto del nivel central, estableci-
dos por ejemplo en el sisterna de generacidn
de autoridades, traducido en un circulo vicio-
so de rclaciones entre los actores autorizados
a participar de la distribucién del poder politi-
co radicado en municipios y regiones™. Se
suma a ello la facultad del Presidente de la
Repiiblica de designar dircctamente a los al-
caldes de los principales centros urbanos del
pais; la composicién restrictiva de los conse-
jos comunales y regionales, que excluyen o
limitan severamente la participacién de orga-
nizaciones sociales de amplia representacién

% CumrLbo, Francisco, op. citf., nota 10,
p- 42; Naciones Unidas, PNUD, /nforme sobre
Desarrolle Humane 1993, versibn espaifiola,
Ed. CIDEAL, Centro de Comunicacién, In-
vestigacién y Documentacién entre Europa,
Espafla y América Latina, Madrid (1993),
p- 91; VERGARA BLANCO, Alejandro, “Marco
juridico de la descentralizacion administrati-
va", Revista Chilena de Derecho, vol. 18,
N= 3 (1991), pp. 429 y ss., entre otros.

2 Un simple ejercicio nos permite demos-
trar cste aserto: la designacién de alcaldes enn
realizada por ¢l COREDE, de una tema pro-
puesta por el CODECO. Cabe recordar que
éste era originado, & su vez, en un cuerpo
clectoral cuya configuracién habia sido hecha
por el mismo COREDE.
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(juntas de vecinos respecto de los COREDES;
sindicatos respecto de los CODECOS) y privi-
legian grupos de interés (empresarios, asocia-
ciones de canalistas, etc.)5; la fuerte partici-
pacién del aparato central en los COREDES y,
por dlimo, la imbricacién de la linea de plani-
ficacitn del desarrollo a nivel local, regional y
nacional.

La conformacién de este circulo restrictivo
en la administracién y gobierno de los niveles
regional y local cuestiona la aplicacién y efi-
cacia de la autonomia municipal consagrada
en el arl. 107 de las CPE de 1980. La autono-
mia, referida al ejercicio por los municipios
de una serie de funciones, antes servidas por
el Estado central (educacién, salud, vivienda,
distribucién de subsidios, etc.) no habria sido
mis que una forma de desconcentracién de
funciones, en el contexto del régimen politico
autoritario gue va desde la entrada en vigencia
de la Canta Fundamental en 1981 hasta la ins-
talacién del gobierno democrético que le suce-
de, en 1990.

4.2. Logros del sistema

El elevado nivel de desconcentracién esta-
blecido por las normas legales tanto a partir
de 1974, como una vez promulgada la CPE de
1980, ha resultado en un gran avance en la
gestién de la administracién regional y comu-
nal. Ello en cuanto se ha generado una serie
de instrumentos técnicos, como son los planes
de desarrollo regional y comunal; los planes
financieros para la asignacién de recursos su-
ficientes; el fondo nacional de desarrollo re-
gicnal y el fondo comin municipal en relacién
con el sisterna nacional de inversi6n piblica;
todo ello junto a la creciente incorporacién de
profesionales a 1a gestién municipal?’.

V. LA REFORMA REGIONAL EN LA
CONSTITUCION DE 1980.

LA DESCENTRALIZACION, CONCEPTO
INTEGRANTE DE LAS BASES DE LA
INSTITUCIONALIDAD

Una de las mayores innovaciones de caric-
ter conceptual establecidas en la reforma, la
constituye aquella que dice relacion con el ar-

26 Al respecto recordar supra, nota 16.

27 Sobre este Gltimo aspecto, resalta la
conclusion del Informe sobre Desarrollo Hu-
mang 1993, del PNUD, sobre el caso chileno:
“Ia proporcién del personal profesional y téc-
nico en el total de los funcionarios municipa-
les pasé del 8% al 33% entre 1975 y 1988,
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ticulo 3% de la CPE, que en su texto actual
establece:

Aritfcule 3. El Estado de Chile es unita-
tio, su territorio se divide en regiones. Su
administracién serd funcional y territorial-
mente descentralizada, o desconcentrada
en su caso, en conformidad con la ley.

l. El Estado unitario

En primer lugar, se reafirmé ¢l concepto
de Estado unitario, el cual constiluye un
principio orientador fundamenial en toda la
creacién intelectual del constituyente, lo que
revisie la mayor importancia para la interpre-
tacién constitucional. Tanto el constituyente
de 1925 como el de 1992 han sido claros en
sostener que la descentralizacién no conspira
en ninguna forma con la concepcién jurfdica
de un Estado unitaric. A la vez, y dado que no
cxiste tal contraposicidn, han sido enfiticos en
declarar 1anto en la historia fidedigna de la
norma como en los alcances establecidos en ¢l
texto positivo de la reforma, que ella no im-
porta siquiera un germen de federalismo,
sistema que al contrario es rechazado absolu-
tamente por ser ajeno a la idiosincrasia y de-
sarrollo institucicnal del sistema politico chi-
leno.

Esta declaracién de principios nos da basa-
mento para enunciar la relacién estrecha que
existe, sea por accién u omisién, entre los pro-
cesos de descentralizacién y la naturaleza juri-
dica de los Estados como asimismo sus regi-
menes politicos particulares. Tal relacién se
ve de manera més palmaria en la vinculacitn
teSricamente més congruente que existirfa en-
tre un sistema federal y descentralizado o un
régimen parlamentario con descentralizacién.
Al contrario, tal relacién parece més dificil
con sistemas unitarios o regimenes politicos
presidenciales.

A nivel de la naturaleza juridica del Esta-
do, para la docirina chilena no importa mayor
problema sosiener de manera casi uninime
una concepeién de Estado unitario que no ve
afectada su naturaleza por procesos de descen-
tralizaci6n, puesto que la calidad de unitario
excluye por definicién la descentralizacitén
politica y admite exclusivamente ]a adminis-
trativa.

Sin embargo, resulla conveniente conside-
rar otros procesos de avanzada descentraliza-

como resultado, entre otras cosas, de un au-
mento de la capacitacién del personal, pero
también de la subcontratacidn del trabajo no
especializado”. PNUD, op. cit., p. §1.
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cién que plantean interrogantes a esta doctri-
na. Entre ellos, la descentralizacién en pafses
como Espafia e Ttalia que, sin ser federales,
admiten respeclo de sus regiones grados con-
siderables de antonomfa no sélo administrati-
va, sino también politica y fiscal?8. Esta apa-
rente paradoja es la que refleja la doctrina
conslitucional espafiola al decir respecto del
Estado de las Autonomias, consagrado en la
Constitucidn de 1978, que “El texto constitu-
cional promulgado piensa en, desde y para el
Estado unitario integrado por autonomfas™ 2%,

Todo ello obliga, en nuestra opinién, a una
revisién de los conceptos utilizados tanto en la
ciencia politica como en la dogmética juridica
constitucional de nuestro medio, a la hora de
plantearse el fenémeno de ia descentralizacién
en un Estado unitario, como es el caso chile-
no. La tarea en este sentido sigue pendiente,
sajvo las contadas opiniones que, motivadas
por las experiencias extranjeras comentadas,
han fundamentado en nuestro medio la doctri-
na, mineritaria por cierto, que sostiene 12 apa-
ricién de formas jurfdicas del Bstado que no
son la unitaria o federal, sino lo que algunos
han Hamado del Estado Regionai® y otros
identifican como un Estado Unitario descen-
tralizado®,

2. Laregidn

El art. 32 indica a la regién como unidad
bésica de la divisién territorial del Estado y
realza de esta forma el rol protagénico de ésta
en el proceso descentralizador. La importancia
otorgada por el constituyente a la idea de re-
gi6n se observa cuéntoc amerité su integracién
en el capftulo referido a las Bases de la Insti-
tucionalidad, corpus doctrinaric de la Cara

28 Para una adecuada sinopsis del proble-
ma, ver NOGUEIRA ALCALA, Humberto, Teoria
y Prdctica Democrdtica, Ed. Andante, Santia-
go (1986), pp. 198 a 213. Scbre la naturaleza
juridica de los Estados y su relacién con el
concepto de descentralizacién, ver ALESSAN-
DRI CoHN, Anuro, “La descentralizacion y el
factor regional en la Constitucién Polftica del
Estado”, memoria de grado, Facultad de Dere-
cho, Universidad de Chile (1974).

2 Prrez MoreNo, Alfonso, citado por
Molina Guaita, Hernédn, en “Hacia el reempla-
zo de 1a forma juridica del Estado: la unitaria
por la regional”, Mimeo, Segundo Congreso
Nacional de Ciencia Politica, Iquigue (1992),
p-5

30 MoLwa Guarra, Herndn, id., p. 6.

3 NoGueika ALCALA, Humberto, op. cit.,
nota 29, p. 211.
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Fundamental, inelndible para su correcta in-
terpretacidn.

Sobre 1a l6gica de 1a esencialidad del con-
cepto de regibn, ¢l referide art. 3% se comple-
menta sisteméticamente con el articulo 45 inc.
1% que, » propdsito de la composicién del Se-
nado, seilala laxativamente en Lrece el nimero
de regiones en que se encuentra dividide el
pais. De la misma forma, y acorde con esta
norma de clausura, el procedimiento para la
modificacién de la divisién territorial del pafs
distingue respeclo a las regiones por una par-
te, y Ias provincias y comunas por otra. Res-
pecto a las regiones, el art. 99, inc. 28, s6lo
permite, por ley de quérum calificado, “La
modificacibn de los limiles de las regiones",
reservando su Creacién o supresin a una re-
forma constitucional, dnica forma de hacer
congruente dicha eventual creacidén o supre-
$i6n con 1a norma del anL. 45, inc. 12 En cam-
bio, ¢l mismo art. 99, indica respecto a las
provincias y comunas, que tanto su “creacién,
modificacién y sopresién” estarfn sujetas a
una ley de quérnm calificado. Se colige por
tanto que en materia de creacién de nuevay
unidades territoriales, mientras el constituyen-
te exige para las regiones reforma constitucio-
nal, pama el caso de provincias y comunas sblo
demanda ley de quérum calificado.

En este orden de ideas, cabe destacar la
aplicacién prictica de estas disposiciones. La
historia fidedigna nos senala que en Ja discu-
sién de la reforma de 1992 fue rechazada la
proposicién de agregar en el articulo 32, res-
pecto a la divisién territorial del Estado, la
referencia a las provinciaz y comunas. Ello en
conformidad que se consider$ gue su naturale-
za juridica es distinta a la de la regién y, en
consecuencia, compete su regulacion en el ca-
pitulo XTII, “Del Gobiemno y Administracién
Interior del Estado”, en su cardcter de division
administrativa del pais y no en las “Bases de
la Institucionalidad”, que se refiere a la divi-
sién politice del mismo, razonamienio que
reafirma el cardcter central del concepto de
regién en el ordenamiento constitucional.

3. El mandaio imperativo del art. 3¢

Desde un punto de vista dogmético, la re-
forma mds importante 1a constituye la conteni-
da en la parte segunda del art. 3% cuyo texto
primitivo sefialaba, al referirse al Estado;

La ley propenderd a que su administracién
sea funcional y territorialmente descentra-
lizada.

y que fue reemplazado por el actual:

Su administracién seré funcional y territo-
rialmente descentralizada, o desconcentra-
da en su caso, en conformidad con 1a ley.
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Respecto a esta modificacién, los asuntos
que plantea son dos, que segiin sea el énfasis
asignado a cada uno, llevan a conclusiones di-
ferentes en cuanto el grado de vocacién des-
centralizadora presente en ¢l actual texto
constitucional. El primero de estos asuntos
dice relacién con la modificacién de 1a forma
verbal “propenderd™ por la de “serd”, lo que
significarfa una reafirmacién y profundizacién
de la descentralizacién. Por otra parte, una se-
gunda posicidén advierte que la inclusién del
concepio de desconcentracién significaris, en
cambio, su debilitamiento.

En nuestra opinién el hecho que el consti-
tuyente desechara 1a terminologfa potencial de
la férmula “propenderf™ y la reemplazan por
¢l uso de la férmula imperativa “serd”, deja
establecido un mandato claro ¢ ineludible para
impulsar de manera consistente la descentrali-
zaciba. Esta conclusion fluye de la sola redac-
cién del texto por los caracteres propios que
las distinias formas verbales asignan a uno y
otro concepto’2,

Atin mis, no sblo es imperativo sino tam-
bién un mandato permanente. Fundamos esta
posicién en el hecho que el nuevo art. 3° se
refiere 4 las caracteristicas estructurales de
la organizacién de ]a administracién del Esia-
do, a diferencia del antiguo texto gue estable-
cfa un mero propdsito legislativo respecto a
esta materia. En otras palabras, si el antiguo
texto resaltaba ¢l medio para estrocturar un
Estado descentralizado ({a ley propenderd...),
el nuevo texto realza €l fin W objetive (su ad-
ministracidn serd descentralizada...). Con ello
se evita que el proceso de descentralizacién
quede 1 merced de 1a voluntad discrecional
del legislador, implementando con mayor o
menor grado de intensidad y, segin su volun-
tad, ¢] mandato constitucional, de lo gue se
colige, a su vez, que ¢l imperativo constitucio-
nal del proceso de descentralizacién sélo pue-
de estar sujeto o condicionado a limitantes
técnicas o materiales.

Por otra parte, la redaccién del aniculo 3°
implica no s6lo un mandato imperativo y per-
manente, sino también actual, en virtud del
caricter de preeminencia constitucional que
posee ¢l capitulo I de 1a CPE, “Bases de la
Institucionalidad”, que obliga a todas las auto-

32 En este sentido, se seflala que el nuevo
art. 3%, “..es mucho més calegérico ya que
eslablece imperativamente...". NOGUERA AL-
cALA, Humbernto, Gobierno Regional en Chile
¥ {a experiencia comparativa, Ed. Universi-
dad Nacional Andrés Bello, Santiago, s/f,
(119937), p. 35.



546 REVISTA CHILENA DE DERECHO

ridades del Estado y determina sn accionar
conforme & las bases all{ establecidas®*

Por iltimo, en virtud del carécter finalista
del nuevo art. 3%, pensamos que su mandato
imperativo alcanza no sélo al legislador sino
también al Poder Ejecutivo.

En este dltimo sentido, cabe recordar, en
primer lugar, el rol colegislador asignado por
la CPE de 1980 al Presidente de la Repiiblica.
En la materia que nos ocupa, las atribuciones
presidenciales en materia de descentralizacion
del Estado dicen relacién, en general, con la
iniciativa exclusiva de ley para crear servicios
piblicos y empleos rentados (CPE, am. 62,
inc. 49, N® 2), ademids de todos los aspectos
financieros y presupuestarios de la administra-
cién descentralizada (art. 62, incs. 22 y 3%). En
particular, tales atribuciones se expresan en
igual iniciativa exclusiva en aquellos proyec-
tos que alteren la divisidn politico-administra-
tiva del pais (art. 62, inc. 32 y 99, inc. 29; que
autoricen la contratacién de empréstitos para
los gobiermnos regionales y municipios (art. 62,
inc. 4%, N® 3), y en especial la iniciativa para
patrocinar la ley orgénica constitucional nece-
saria para ¢l traspaso de competencias a los
gobiernos regionales, segiin resulia de los ar-
t{culos 32 y 103 de la CPE, en relacién al ar.
67 de la LGR.

Sobre estas facultades del Presidente de la
Repiiblica, cabe resaltar que se ha seilalado
que, en lo que respecia a las materias objeto
de iniciativa exclusiva, “se configura un ver-
dadero deber constitucional a llevar adelante
iniciativas legislativas” 3,

En un segundo aspecto, &l mandato impe-
rative del ariculo 3° es vinculante para el
Poder Ejecutivo en cuanto administrador ¢ in-
cluye los gobiemos regionales en lo que co-
mesponda, en cuanto se radiquen en ellos fa-
cultades para impulsar la descentralizacién’s.

En consecuencia, tales 6rganos del Estado
(Legislativo y Ejecutivo), en el cumplimiento

33 Caipera DeLGADO, Hugo, “Fuerza nor-
mativa de las disposiciones contenidas en el
Capitulo I, ‘Bases de la Institucionalidad’, de
la Constitucién Politica de 1980", Revisia de
Derecho y Jurisprudencia, tomo 87, N® 1,
Santiago (1950).

3 VERGARA BraNco, Alejandro, “Forma-
¢ién de la ley y técnica legislativa™, en Diag-
ndstica histdrico juridico del Poder Legislati-
vo en Chile. 1960-1990. Ed. Centro de
Eswdios y Asistencia Legislativa, Valparaiso
(1992), p. 151.

35V, gr. LGR an, 67, sobre traspaso de
competencias (infra V.6.5.) y CPE, art. 104,
sobre inversiones sectoriales de asignacién re-
gional y convenios de programacién de inver-
sién piblica (infra V.7.3.}
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del mandato constitucional, no podrian consi-
derar tal disposicién como meramente progr-
mitica; como asimismo estarfan impedidos de
realizar consideraciones de conveniencia o de-
rechamente arbitrarias ajenas a la factibilidad
técnics para implementar el proceso descen-
tralizador; y por iltimo, les estarfa impedido
realizar actividad alguna que implique retro-
cesos centralizadores, pues en virtud del rele-
vamiento de la fuerza imperativa del actual
artfcnlo 3% ¢on la forma verbal anotada, la di-
reccién descentralizadora se convierte en ca-
mino de una sola via.

Un enfoque critico respecto de la modifi-
cacién del art. 3° sostiene, al contrario, que de
conformidad a la inclusién del concepto de
desconcentracién en el nuevo articulado, ¢l le-
gislador podri clegir libremente si la Admi-
nistracién del Estado e3 descentralizada o sim-
plemente desconcentrada. Con el nuevo 1exto
se habria perdido el principio de la descentra-
lizacién administrativa como Base de la Insti-
tucionalidad, de manera que serf la ley la que
determinar4, en cada caso, si consagra la efec-
tiva descentralizacidn ¢ la mera desconcen-
tracién3d,

4. Descentralizacién y desconcentracion

Sin peguicio de lo argumentsdo a favor de
la imperatividad del art. 32 y su cardcter ac-
wal, permanente y vinculante para la adminis-
tracién, postulamos la necesariedad de una in-
terpretacién restrictiva de los alcances del
concepto de desconcentracién que incluye el
nuevo texto de la CPE, posicién que se hace
ca1go también de la critica surgida por ello.

Si bien es cierto que la reforma ha incor-
porado al referido art. 3% el concepto de
desconcentracién como modalidad de la admd-
nistracién temitorial y funcional del Estado, a
diferencia de la norma originaria que sélo se
referia a la descentralizacién, no es menos
cierto que su propésito no es sino dar cuenta
de la existencia de servicios u érganos estata-
les no susceptibles de descentralizar. Ello se
coli%e tanto de la historia fidedigna de la nor-
ma?’, como cuanto su redaccién implica un
claro cardcter subsidiario, al considerar entre
comas una hipétesis de excepeidn, distinta a la
regla general que establece que la administra-

¥ Virgara Branco, Alejandro, op. cit.,
nola 25, p. 445.

37 VERDUGO MARINROVIC, Mario v otros,
Constitucién Politica de la Repibliica de Chile
(actualizade}, Ed. Diario Oficial de la Repi-
blica de Chile, Serie leyes anotadas y concor-
dadas (1992), p. 19.
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¢ién serd territorial y funcionalmente descen-
tralizada. A la letra, el puevo an. 3% sefiala en
forma subsiguiente a esta regla general: “.., o
desconcentrada en su caso, ..", ;cudl caso?,
evidentemente aquéllos en que dada su na-
turaleza la administracién no es posible de
descentralizar, como aconlece en materias de
defensa, relaciones exteriores, politica econé-
mica, etc.

En conseceencia, una correcta interpreta-
cién debe colegir el caricter excepcional de la
modalidad de desconcentracidn frenic a la
idea de descentralizacién, que es sin lugar a
duda ¢l sentido principal de la organizacién de
la administracién estatal consagrada en la
Constitucidn,

Sin perjoicio de la posicién aqui anotada,
concordamos en que habria sido mejor regular
la referencia a la desconcentracién sélio en el
titulo del Gobiemo y Administracién Interior,
como lo hacia el texto constitucional en su
primitiva versién, a fin de evitar equivocos.
En este caso, el intento del constituyente por
una fina redaccidn técnica, conspira conira la
claridad y la fuerza de los conceptos®,

5. EI principio de descentralizacién y la
discrecionalidad legislativa

Un tercer problema surge en Io relativo al
alcance de la férmula “su administracién serd
descentralizada... en conformidad con la ley™,
sefialada en la pane final de la norma. Tal
cuestién deriva de la negativa experiencia
bajo la CPE de 1925, en 1a cual el cometido
similar encomendado a la ley nunca fue mate-
rializado®.

En el debate del constituyente de 1992 se
seflalé que esta frase permite librar al discer-
nimiento del legislador el establecer cuiles
funciones y atribuciones del nivel central son
susceptibles de transferirse a los 6rganos des-
centralizados o desconcentrados en su caso, ¥

38 Por ejemplo, Nogueira, si bien gostiene
el relevamiento del art. 3%, no distingue una
diferencia de grado entre los conceptos de
descentralizacién y desconcentracion a 1a hora
de encargar su regulacidn por la ley. Al con-
trario, s¢ limita en aclarar que la descon-
centracidn no obsta a la existencia de érganos
por naturaleza centralizados, lo que hace, en
definitiva, vélida la crtica formulada por
Vergara. Contribuye a la confusién, el hecho
que por un error de edicién la cita del an. 3%
omile las comas, 1o que da al texto constitu-
cional un sentide totalmente diferente, No-
GUERA, Humberto, ap. cit., nota 33, p. 35.

3 Supra OI, 5 ¥ en especial, nota 21.
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cuéles son las que por naturaleza deben ser
competencia de los 6rganos centralizados®®.

Sin perjuicio de ello, es necesario realizar
algunas precisiones en tomo & la natursleza
discrecional y las limitaciones que lene esa
potestad.

En cuanto a su naturaleza, ella no puede
ser entendida en el sentido de arbitrariedad del
legislador, por cuanio en un Estado de Dere-
cho, discrecionalidad y arbitrariedad no son
sinénimos. Esta dltima sefiala posibilidad de
actuaci6n ilimitada, exenta de contrel y prin-
cipalmente carente de fundamento*!, y por lo
mismo implica un claro cardcter antijoridico.
La discrecionalidad, en cambio, denota la fa-
cultad ororgads & la antoridad para la eleccién
de alternativas, todas ellas admitidas e igual-
mente vilidas ante el derecho y conformes
con él.

Por otra parte, dada razones légicas, si el
constituyente ha consagrado la vocacion des-
centralizadora en la organizacién admindstrati-
va del Estado, no es posible admitir que sea la
inactividad o arbitrio del legislador un medio
legliimo de 1al suerte que nunca se materialice
1al vocacién. La norma no puede contener en
sf misma el germen de su inaplicabilidad, ser
y no ser al mismo tiempo. Al contrario, de la
interpretacién sistemdtica de Jas disposiciones
constitucionales y legales, podemos constatar
que ellas estén informadas por un criterio di-
némico ¢n el establecimiento de la descentra-
lizacién, concebido como nn proceso institn-
cional progresivo.

En segundo término, la potestad del legis-
lador para regular el proceso de descentraliza-
¢ién estd sujeta a limitaciones, segiin lo de-
muestra la misma CPE. Tales limitaciones
surgen, en primer lugar, del claro cardcter ex-
cepcional de la desconcentraci6n, segiin vi-
mos supra 4. El legislador estd impedido de
considerar aliernativas equivalentes a la des-
centralizacién y desconcentracién, de tal suer-
te que s6lo puede establecer esta Gltima en
consideracién a la naturaleza de las materias.
Igual predicamento debe sostemerse para los
asuntos por naturalezs de orden centralizado.

En segundo término, €l articulo 103 en
concordancia con el articulo 3% establece Ia
competencia de la ley para regular los proce-
so0s de descentralizacién y el traspaso de atri-
buciones. A la vez que otorga competencia a
la ley, incluyendo tales maicrias dentro del
dominio legal en conformidad con ¢l art. 60,

40 VerpuGo, Mario, op. cit., p. 19.

41 Sgro Kross, Eduardo, Ei recurso de
proteccion, Ed. Juridica de Chile, Santiago
(1982), pp. 181-195.
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N2 2, ella no configura una facultad meramen-
te potestativa del legislador, sino que estable-
ce un claro sentido imperativo al emplear la
f6rmula “la ley deberd determinar las for-
mas...".

En sintesis, y conforme a lo expuesto, con-
¢luimos que no corresponde al legislador dis-
poner si hay o no descentralizacién, asunto ya
resuclio por la Carta Fundamental, sino esco-
ger, discriminar entre las formas adecuadas
pan implementarla. De esta manera, el legis-
lador deberd examinar respecto de las diversas
materias si de conformidad a su naturaleza
deben ser centralizadas o desconcentradas en
st caso. El resto de la administracién necesa-
riamente serd descentralizada, y el legislador
deberd establecer las formas en que ello se
realizard, considerando las limitantes técnicas
(v. gr. aprovechamiento de economias a esca-
1a; funciones reguladoras del nivel central,
etc.) o materiales (v. gr. disponibilidad de re-
cursos humanos y financieros para establecer
nuevos drganos o traspasar atribuciones), pero
en ningiin caso razones de otro orden.

En suma, las normas del art. 3° y especial-
mente la comentada supra 3, constituyen arbi-
trios destinados a viabilizar y asegurar la des-
centralizaci6n regional, alejando de esta forma
el fantasma de la experiencia fallida de las
asambleas provinciales, establecidas por el
constituyente de 1925 y nunca materializadas.

IDEAS O PRINCIPIOS
FUNDAMENTALES EN LA
REFORMA REGIONAL DE LA
CPE DE 1980

En un intento de sistematizacién de sus
principales orientaciones, nos hemos inclinade
por sefialar aquellas que a nuestro juicio des-
tacan por su novedad y demuestran, a la vez,
la firme voluntad descentralizadora del consti-
wyente. En una férmula simplificada, pode-
mos resumir tales orientaciones en los concep-
tos de participacién ciudadana, innovacién
estructural del Estado y establecimiento de ba-
ses econdmicas pars una efectiva descentrali-
zacién.

5. La ampliacién sustancial de la
participacién ciudadara

5.1. Descentmlizacién y democracia

En los fundamentos del proyecto de ley,
contenidos en ¢l mensaje presidencial, se
plantea la necesidad de la reforma propuesta
©omo un requisito del sistema democréitico y
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ademds como uns respuesta a los anhelos de
las comunidades locales y regionales. En con-
secuencia con ¢llo, se ha consagrado un siste-
ma que asegura la legitimidad democrética en
la investidura de los titulares de los Srganos
del gobiemo regional, por medio del ejercicio
ciudadano de la soberanfa popular.

De ¢sta manera, los habitantes de cada re-
8i6n eligen directamente a los concejales de
cada municipio. Estos, a su vez, eligen al al-
calde y de ignal manera a los consejeros inte-
grantes del consejo regional (ants. 108 CPE y
29 de 1a LGR). Tanto los concejos municipa-
les y los conscjos regicnales han sido inves-
tidos de funciones normativas, resolutivas y
fiscalizadoras, convintiéndose en instanciag de
ejercicio de poder politico real (ants. 102 y
108 de CPE; 58 y 66 LOC de Municipali-
dades).

Cabe destacar la inmovacién radical qoe
constituye la eleccién popular de todas las
corporaciones municipales establecida en el
nuevo art. 108 de Ja CPE, principio que rompe
una tradicién establecida en el sistema consii-
tucional chileno en cuanto reservaba al Presi-
dente de la Repiblica la designacién de los
alcaldes en los municipios mée importantes
del pafs atendida su poblacién o wbicacién
geogrifica, Bajo el imperio de Ia CPE de
1925, y consecuencia de la no reactualizacién
de las cifras del censo, esta facultad alcanzd
s6lo a tos municipios de Santiago, Valparaiso
y Vifa del Mar; en cambio, en la CPE de
1980, en virtud del antiguo art. 108, fueron
alrededor de una veintena, en especial todas
las capitales regionales que correspondfan, a
la vez, a los mayores centros urbanos.

La ampliacién del ejercicio de 1a soberania
por parte de los ciudadanos completa 1a demo-
cralizacién de los drganos estatales en los ni-
veles mé&s cercanos a las personas: la regién y
1a comuna. Este acercamiento del Estado a las
personas aumenta, sin lugar a dudas, las posi-
bilidades del gjercicio por ellas de una deman-
da y respuesta efectiva ante y de las autorida-
des, la mejor fiscalizacién ciudadana y el
aumento de los grados de influencia en los
niveles de resolucidn estatal.

En esta perspectiva, el mejor y més exten-
dido ejercicio de la soberanfa por parte de los
ciudadanos es un componente esencial de la
descentralizacién, correspondiéndose recipro-
camente los conceptos de democntizacién y
descentralizacién en cuanto condicién y obje-
livo uno de otro, en una suerte de cfrculo vir-
tucso. En ese sentido, acogemos el concepto
de descentralizacién contenido en la afirma-
cién que sostiene “El Estado de autonomias
no es s6lo una forma de concebir ¢] funciona-
miento del Estado; es sobre 1odo una forma de
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articular el poder politico, es decir, una forma
de repartir ese poder*2,

5.2. La autonomia municipal

La reforms de 1992 vino a complementar
1a naturaleza jurfdica que acertadamenie habfa
dejado establecida respecto a las municipali-
dades, ¢l primitivo texto constitucional en el
art. 107, inc. 29, parte primera. Al cardcter de
los municipios en cuanto corporaciones de
derecho piblico, agregé la impronta de “auté-
nomas”,

La autonomia dentro del ordenamicento es-
tatal, se manifiesta teéricamente en dos aspec-
tos principales: uno, en cuanto al origen o
constitucién de la entidad, que se expresa en
al facultad de regular su propia estructura y
darse la forma de gobiemo y administracién
que estime més apropiada para cumplir sos
propios fines; y dos, respecio al ejercicio de
sus funciones especificas, en cuanio decidir
sobre ellas con plena independencia de todo
otro organismo o poder piblico®3.

En este marco, es indudable que la refor-
ma de 1992 ha reafirmado y reforzado, con la
incorporacién del vocablo “anténomas™, este
segundo aspecto de la autonomia de Jos érga-
nos estataled, esto es, la plena independencia
de los municipios en ¢l ejercicio de sus fun-
ciones. En cuanto al origen o constitucién de
los municipios, la reforma ha permitido la ge-
neracién democritica de sus auloridades, el
concejo municipal y alcalde, con lo cual la
autonomfa, declarada formalmente en la pri-
mitiva redaccién del an. 107 de la Carta Fun-
damental, adquiere concrecién real y plena.

5.3. La parnticipacién social

La ampliacién de la participacién no sélo
se realiza en el Ambito del ejercicio de la de-
mocracia representativa. El afén de propiciar
una amplia panicipacién, no sélo polfiica sino
también social, se ha expresado en 1a valora-
cién e incorporacién de los inlereses sectoria-
les o corporativos, 1anto en su inclusién en la
agenda piblica como en los procesos de dis-
cusién y resolucién de politicas publicas.

En ese sentido, los arts. 105, inc. 32 y 107
de 1a CPE consagran los consejos econdmico
y social a nivel provincial y comunal. Ellos

42 LrguiNA, Joaquin, “Autonomia regio-
nal y sisiema social”, Revista Leviatdn, N? 48,
verano, p. 7, Ed. Pablo Iglesias y Siglo XXI
editores, Madrid (1992).

43 CumpLDo, Francisco, op. cit., nota 10,
p- 24.
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tiene caricter asesor; colaborando con la auto-
ridad politica en forma independiente de ésta
y configuran una instancia privilegiada de in-
formacién y concenacion social. Importante
resulta destacar que con los caracteres anota-
dos, estas instancias constituyen canales legi-
timos de participacién de los componentes or-
ganizados de la sociedad civil, plenamente
compatibles con las facultades resolutivas de
la autoridad politica en un sistema democré-
tico®.

6. Innovacida estructural en la
administracién del Estade

Ls reforma de 1992 significard un enorme
esfuerzo para adecuar la estructura orgénica
del Estado a un modelo organizacional con-
gruente con la descentralizacién efectiva.

En este semido cabe recordar los princi-
pios funcionales y técnicos de la administra-
cién del Estado, contenidos en la LOC sobre
Bases de la Administracién General del Esta-
do, cuya aplicacién debe regir la adecuacién
orgénica administrativa del Estado acorde con
la significancia de la descentralizacién esta-
blecida.

Entre éstos destacamos ¢l principio de efi-
ciencia, que dice relacién con la idoneidad del
personal para el desemperio de sus funciones y
la simplificacién y rapidez de los trémites, as-
pectos que en lo inmediato tienen relacién, et
primero, con la conformacién de las plantas
de los gobiernos regionales, y el segundo, con
la desburocratizacion que significa la decisién
directa de los asuntos en la regi6n; el princi-
pio de eficacia, que mira al resultado de la
gestion global desarrollada en este caso por
los gobiernos regionales y que de resultar po-
siliva es el parimetro evaluativo que en térmi-
nos reales justifica su creaci6n; el principio de
coordinacién de la funcién administrativa, im-
perativo primordial de las diversas instancias
de los gobiernos regionales en esta etapa de
instalacién, expresado también de manera sus-
tancial en la coordinacién y complementacién
de la inversién regional para asegurar los ob-
jetivos de eguidad territorial que la LGR im-
pone a los gobiernos regionales.

Por otra parte, la innovacién estructural di-
cha, conlleva la necesaria adecuacién de la le-
gislacién pertinente, y en especial en este
caso, de 1la LOC sobre Bases Generales de la
Administracién del Estado. Esta tarea, pen-
diente todavia, dice relacién con la sistemati-
zacifn orgdnica de las leyes, armonizando, en
primer término, el aspecto formal de la Ley de

4 Supra IV.3.1.
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Bases, tanto con la CPE, como con las LOC
de Municipalidades y de Gobiemno y Adminis-
tracién Regional.

Ademis, en un segundo alcance, la nece-
sariedad de esta sistemalizacién permitird
abordar también aspectos sustanciales de la
regulacién legal en tomo a la descentraliza-
cién. En primer lugar, dando solucién al pro-
blema en cuanto la Ley de Bases de la Admi-
nistracién no traduce adecuadamente la
preeminencia del principio de descentraliza-
cién consagrado en la Constitucién, sino dis-
curre sobre iz equivalencia de los conceptos
de descentralizacién y desconcentracién®®. En
segundo lugar, acorde con su naturaleza, de-
beria desarrollar tal principio y no limitarse a
la reproduccién de las normas referidas en la
misma CPE*S. Por iltimo, el control del Tri-
bunal Constitucional, para el caso de una mo-
dificacién de la Ley de Bases, significarfa una
oportunidad importante para la determinacion
del alcance y sentido de las normas sobre des-
centralizacidn establecidas en la CPE.

6.1. El estatuto de érgano personalizado

El gobiemo regional como érgano perso-
nalizado constituye quizés la mis importante
innovacién realizada en este siglo respecto de
Ia estructura del Estado desde el punto de vis-
ta orgéinico y funcional.

La naturaleza de Srgano descentralizado
del gobierno regional lo dota de personalidad
juridica y patrimonio propio. Es decir, consa-
gra una administracién con atribuciones, re-
cursos financieros y responsabilidad directa,
para el desarrollo econémico, social y cultural
en las esferas de competencia propias de cada
regién (art. 100, incs. 27 y 3%).

43 Critica sostenida por Vergara Blanco,
op. cit, nota 25, p. 431, En un sentido diver-
30, se ha planteado que el principio de descen-
rralizacién en la Ley de Bases corresponde a
un concepto muy amplio, no coincidente con
¢l utilizado en Derecho Administrativo, el que
abarcarfa diversas expresiones y mecanismos
que distribuyan el poder central, dentro de un
Estado unitario y jerirquico. Tal posicién ad-
mite, no obstante, que se requiere un estudio
mis especializado sobre el tema. AyLwix
AzdCAR, Arnturo, “Principios de la LOC de la
Administracién del Estado y pautas para el
andlisis de su titulo I, Revista Chilena de De-
recho, vol. 16, N® 2 (1989}, pp. 397-398.

46 Cpa EcaRa, José Luis, “Contribucién
al estudio de la Ley Orgénica scbre Adminis-
tracién del Estado”, Revista Chilena de Dere-
cho, vol. 10 (1983), p. 643.
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Ello significa la aplicacién concreta de un
principio fundante de la descentralizacién, que
postula la maximizacién de beneficio social a
partir del incremento de la eficiencia y la
eficacia de la accién estatal producto de la
atencién concreta y oportuna a necesidades
definidas y particularizadas, cuya gestién es
directamente realizada por lot mismos benefi-
ciarios.

6.2. Los érganos del gobiemo regional

En el démbito de la regidn, la LGR estable-
ce una distincién fundamental entre gobierno
y administracién, congruente con la idea del
constituyente en orden a referir 1a descentrali-
zacién al dmbito exclusivamente administrati-
vo. El gobierno de la regién se radica en el
intendente, en cuanto “representante natural e
inmediato del Presidente de la Repihlica®;
mientras que la adminristracion de la regiom
“estari radicada en un gobiemo regional”,
compuesto por el intendente, en cuanto 6rgano
ejecutivo del mismo y el consejo regional, 5r-
gano de naturaleza colegiada y dotado de
competencia normativa, resolutoria y fiscali-
zadora. En forma similar a 1a CPE de 1925,
pero estz vez sélo con rango legal, separa am-
bas funciones a fin de no afectar la potestad
presidencial establecida en el art. 24 de la
CPE de 1980, que radica precisamente en el
Presidente el gobiemo y administracién gene-
ral del Estado.

El medelo asi descrito ha sido sujeto a cri-
tica con basiante fundamento, pues resnlta un
severo control al consejo regional, en la medi-
da que el intendente sea representante del Pre-
sidente de la Repiblica y, a la vez, ejecutivo
del gobiemo regional. Lo que se cuestiona es
la viabilidad de esta soerte de “desdoblamien-
10", incompatible con la autonomia del gobier-
no regional. Otros reconocen que constituye
una solucién prudente, acorde con la idea de
gradualidad en la implementacién del proceso
descentralizador?’.

Se establece en cada provincia un gober-
nador provincial, en cardcter de Srgano terri-
torialmente desconcentrado del intendente,
para el ejercicio de las funciones propias del
intendente tanto en materias de gobierno
como de administracién, junto con las que

47 Para la critica, VERGARA BLaNCO, Ale-
jandro, op. cit., nota 25, pp. 442 y 443. En
cuanto la opinién moderada, NOGUEIRA,
Humbeno, op. cit., nota 33, p. 50. Adem4s ver
supra V.5, en lo referente a la relacién entre
autoridades designadas y electas, conforme a
la experiencia de 1a CPE de 1925.
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éste lc delegue y las propias que la ley le
asigns.

A la par, en ¢l nivel provincial se establece
un consejo econdmico y social provincial, 6r-
gano de caricter consultivo y de participacion
de la comunidad organizada, presidido por el
gobemador en virtud de corresponderle la ad-
ministracién superior de la provincia.

6.3. Estructura administrativa del gobiemo
regional

Se establecen las secretarias regionales
ministeriales, érgano territorialmente descon-
centrado de los ministerios y, por tanto, repre-
sentante en la regién de la secretaria de Estado
respectiva y, a la vez, colaborador directo del
intendente, subordinado a él en todo lo relati-
vo & materias que sean de competencia del
gobierno regional. A la vez, se formaliza el
gabinete regional, como érgano auxiliar del
intendente, compuesto por los gobemadores,
los SEREMIS y el director regional del Servi-
cio Nacional de la Mujer.

Habr4 una estructura administrativa, direc-
tamente adscrita al intendente para el cumpli-
miento de las funciones que se le asignan
como ejecutivo del gobierno regional. Ella es-
1ard compuesta por una divisién de adminis-
tracién y finanzas y otra divisién de anélisis y
control de gestién,

Por su parte, el consejo regional dispondrd
de una secretaria, a cargo de un secretario eje-
cutivo, destinada a presiarle asesoria para el
desempeiio de sus funciones.

En suma, guardando las distancias obvias,
In estructura del gobierno regional reproduce
los mecanismos bdsicos del gobiemo nacio-
nal: un ejecutivo, legislativo, ministerios, ga-
binete, iniciativa presupuestaria del ejecutivo,
fiscalizacién y supervigilancia de la adminis-
tracién por el ejecutivo a través de sus colabo-
radores directos, los SEREMIS, etc.

6.4. Jerarqufa del gobiemo regional en la
administracién del Estado

El gobierno regional, acorde con su carde-
ter de drgano personalizado, cuenta con una
planta administrativa propia, cuyo nivel diree-
tivo est4 conformado por jefes de division.
Hay que recordar que en la organizacién de
los ministerios, tales cargos son de exclusiva
confianza y suceden en la linea de direccién
inmediatamente al ministro y subsecretario de
cada cartera. Los funcionarios que desempe-
fian tales cargos conforman el nivel de mayor
jerarquis dentro de la administracién del Esta-
do. Conforme a ello, el ant. 68 de 1la LGR,
establece la existencia de tales funciznarios a
cargo de las respectivas divisiones de admi-
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nistracién y finanzas y de anlisis y control de
gestién.

Por otra parte, la planta del gobiemo re-
gional contard con una alta proporcién de
profesionales, imprescindibles para el adecua-
do cumplimiento de los requerimientos técmi-
cos que sus cometidos le imponen.

6.5. El traspaso de atribuciones del nivel
central

Fuera de estas consideraciones generales,
nos parece importante detenemos en el me-
canismo para la ampliacién o profundizacién
del proceso de descentralizacion, establecido
en el an. 67 de 1a LGR, de conformidad al art.
103 de 1a CPE.

Cabe recordar que el ant. 107 de 1a CPE de
1925 entregaba a la ley (el nivel central) la
tarea de confiar panlatinamente y en forma di-
recia atribuciones y facultades administrati-
vas a las provincias. El principio fue recogido
de manera general en el primitivo an. 32 de la
CPE, peto no desarrollado mayormente en el
capitulo XII. Este Gltimo sélo contemplé gque
la ley regularia la desconcentracién de los mi-
nisterios y los procedimientos que aseguren la
coordinacién entre los drganos del Estado.

En cambio, tras la reforma de 1992, 1a re-
ferencia a la ley como mecanismo destinado a
implementar la descentralizacién es méds ex-
plicita y detalla este concepto al establecer en
su nuevo art. 103, inc. 1% ,

La ley debers determinar las formas en
que se descentralizari la administracion
del Estado, asi como la transferencia de
competencias a los gobiemos regionales.

A diferencia de la norma similar de la CPE
de 1925, la nueva disposicién del ant. 103 es
mucho més amplia. Ello, al indicar que el ob-
jelo de determinacidn por la ley serén “las for-
mas” en que se descentralizard la administra-
ci6bn y se traspasarin atribuciones a los
gobiemos regionales. Ello significa que, a di-
ferencia del conceplo estabiecido en la Cana
de 1925%, para cumplir el mandato constitu-
cional, la ley, junto con asignar de manera di-
Tecla nuevas compelencias, puede asimismo
establecer procedimientos o arbitrios para
avanzar en ese propdsito. Ello redunda en la
conclusién que bajo este concepto amplio del
cometido de la ley, el avance hacia modelos
de descentralizacién deja de ser resorte exclu-
sivo y de responsabilidad del Legislative, pu-
diendo exlenderse ¢ involucrar al conjunto de
la administracién,

4 Supra, I, 3.



552 REVISTA CHILENA DE DERECHO

Asi, en ejercicic de la mayor amplitud
otorgada por el constituyente, el legislador de
la LGR establecié precisamente gue una de
esas formas serd la consagrada en el an. 67
de la ley:

Art. 67. Los gobiemos regionales, para
efectos de lo previsto en el articulo 103 de
la Constitucién Politica de la Repiblica,
podriin solicitar al Presidente de ]a Repii-
blica el traspaso de competencias y recur-
sos que estén a cargo de organismos de la
administracién central o funcionalmente
descentralizada, acompailando al efecte
los estudios y antecedentes que demues-
tran su aptitud para recibir tales responsa-
bilidades.

Los antecedentes serén analizados por los
ministerios y servicios piiblicos involucra-
dos, los que deberin evacuar un informe
dentro de los sesenta dias siguientes a la
recepeidn de la documentacidn respectiva.
Dicho informe y ¢l que, a su vez, deberd
expedir el Ministerio del Interior, serén
entregados al Presidente de la Repiiblica
para su consideracién sobre la materia.

Conforme a lo expuesto, la LGR estable-
¢i6 un procedimiento para el traspaso de atri-
buciones que contempla la iniciativa del Go-
biemo regional en la mareria; la obligacién de
fundar técnicamente la solicitud y la obliga-
cién de la administracién central de pronun-
ciarse sobre ésta. Como se infiere del inciso
final, el proceso culmina en la entrega al Pre-
sidente de la Repiblica de los antecedentes
respectivos, para su consideracidn, dado que
en definitiva nuevas atribuciones para los go-
biemos regionales sélo pueden ser estableci-
das por ley orgénica constitucional, segiin lo
sefiala el art, 102 de 1a CPE.

Pensamos que las normas del aniculo 67
radican su novedad precisamente en la asigna-
cién al gobierno regional de la facultad de ini-
ciativa para impulsar el traspaso de atribu-
ciones, desde la administracién central a la
regién. Aunque no establece un cardcter vin-
culante, incorpora de esta forma una suerte de
colaboracién con el Estado central para el
cumplimiento de! mandato del ar. 3% de la
CPE*, que en nuestro concepto significa a
consagracién de un principio que denomina-
mos de actividad regional corresponsable del
proceso de descentralizacion.

4 En el sentido del mandato vinculante
para ¢l conjunto de 12 administracién, estable-
cido en el nuevo an. 32% de le CPE, segiin se
sostiene supra V.3,
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Este principio constituirfa un giro al fend-
meno histérico que en forma paradé6jica ha
sustentado la descentralizacién en iniciativa
del poder central, a la larga limitada y acotada
en Llérminos pricticos por éste. Al contrario, s2
provee en adelante de mecanismos institu-
cionales de comunicacién y debate entre la re-
gién y el nivel ceniral, cuya aplicacién gene-
rard negociaciones interestatales responsables
y serias, apoyadas en consideraciones técnicas
pana ¢l cabal cumplimiento de mandato cons-
titucional en torno a la descentralizacién ad-
ministrativa,

7. Bases econdmicas para wna efectiva
desceniralizacién

7.1, Fundamento

Es evidente, y asi lo demuestran muchas
experiencias, que la generacién democrdtica
de autoridades dotadas de importantes funcio-
nes y atribuciones deben ir acompafiadas de
los recursos econdmicos en un monto adecua-
do, tamo para el cumplimiento y ejercicio de
las mismas, como para ascgurar la indepen-
dencia financiera que permila €] gjercicio real
de las competencias y la realidad de la autono-
mfa, no sujeta a directrices jerdrquicas o de
facto por parte de otra autoridad n érgano. En
¢aso contrario, la aplicacion de la ley cae répi-
damente en letra muerta y, lo que es més gra-
ve, las instituciones y autoridades son afecta-
das en su legitimidad.

La reforma de 1992 denota una preocupa-
cién del constituyente para asumir el proceso
de descentralizacién de maners integral. No
sélo como un problema de democratizacién de
estructuras decisionales o radicacién de fun-
ciones y atribuciones en drganos descentrali-
zados, sino enfrentando directamente el tema
de la provisién de los recursos financieros ne-
cesarios. Para ello aborda la incorporacién de
mecanismos de financiacién regional, acor-
des con la voluntad descentralizadora de la re-
forma.

7.2. Objetivos

En este sentido, los mecanismos de finan-
ciacién consagrados en la Carta Fundamental
y la LGR cumplen, en diversos grados y de
acuerdo a su naturaleza, objelivos que buscan
evilar el fendmeno descrito que puede condu-
cir al fracaso del esfuerzo descentralizador.
Estos objetivos apuntan principalmente a:

30 En ese sentido, también infra 7.3. d).
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a) esuablecer cierto grado de autonomia fi-
nanciers mediante la generacién de ingresos
propios el gobierno regional.

b) otorgar participacién al gobierno regio-
nal en la distribucién de recursos sectoriales,
atribuyéndole nuevas competencias en la asig-
nacién de tales recursos a proyectos especi-
ficos.

¢) objetivar la distribucién de recursos,
minimizando los grados de discrecionalidad

_en su asignacién tanto a nivel central como
regional.

7.3. Mecanismos

Con este fin, el constituyente ha consagra-
do una seric de mecanismos, que denotan qui-
zdis el espiritu més innovativo, creador y rup-
torista con la tradicién centralizadora que
deposita la reforma. Estos mecanismos se re-
lacionan con 1a aplicacién de tribulos regiona-
les al desarrollo regional; la mejor regulacién
del Fondo Nacional de Desarrolic Regional; y
la creacién de las Inversiones Sectoriales de
Asignacién Regional y los Convenios de Pro-
gramacidn de Inversi6n Piblica.

n) Aplicacién de tributos al desarrollo
regional

La CPE esiablece en su articulo 19, N° 20,
inc. 3% “Los tributos que se recauden, cual-
quiera que sea su naturaleza, ingresarén al pa-
trimonio de Ia Nacidn y no podrin estar afec-
tos a un destino determinado”, norma que se
reconoce como el principio de no afectacién
de impuestos. Sin perjuicio de ello, seguida-
mente en su inc. 49, consagraba una excepcién
relativa a la posibilidad que la ley podria auto-
rizar la afectacién de determinados tributos a
fines de la defensa nacional o al financia-
miento de obras de desarrollo local y, en este
iiltimo caso, sélo respecto de tributos que gra-
ven actividades o bienes que lengan una clara
identificacién local.

La reforma de 1992 ampli6 idéntica excep-
ci6n en el sentido de hacerla extensiva al nivel
regional. De esta manera alcanza ahora a iri-
butos de clara identificacién regional para el
financiamiento de obras de desarrollo regional
(nuevo art. 19, N® 20, inc. 49). En suma, esta
noma adecua la Carta Fundamental a la des-
centralizacién regional, aplicando el mismo
criterio rector que regulaba la excepcionalidad
al principio de no afectacidn, contemplado en
principio sélo para los municipios.

Un segundo alcance a esta disposicidn ra-
dica en el reemplazo de la parte final del inc.
4% en comento. La nuoeva disposicion sefiala
que Ia ley podrd autorizar gue cierios tributos
“...puedan ser aplicados, dentro de los marcos
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que la misma ley sciiale, por las autoridades
regionales o comunales...”, en circunstancias
que cl anterior texio utilizaba el término esta-
blecidos. La razén estriba en ¢l desco del
constituyente en aclarar que la creacién de
nuevos tributos sSlo puede ser hecha por ley,
en cjercicio de la atribucidn exclusiva dei Es-
tado central para ejercer €l poder tributario.
De esta manera se evita posibles interpretacio-
nes en cuanto que el ¥€mino establecidos
otorgarfa a las regiones o sus drganos potesia-
des tributarias. Queda por tanto claramente
explicitado en su nueva redaccién, que la nor-
ma permite sélo la aplicacién de tributes, es
decir, su asignacién, por parte de las autorida-
des regionales o comunales a fines de desarro-
llo, en forma ex post a la dictacién de una ley
que deberd, primero, crear el impuesto y, se-
gundo, autorizar la afectacién. Consecuente-
mente, ¢l establecimiento o determinacién de
tributos por otra autcridad que no sea el Con-
greso Nacional en virtud de una ley, seria nula
en conformidad con el artfculo 7% de 1a CPE.

Por iiltimo, cabe anotar que bajo el impe-
rio de la Constitucién de 1980 no se han crea-
do impuestos de clara identificacién local.
Sélo existen los impuestos destinados a finan-
ciar los municipios establecidos en lcyes ante-
riores a 1981 (v. gr. impuesto territorial, pa-
tentes profesionales), cuys vigencia radica en
1a disposicidn séptima transitoriz de 1la CPE.
De no mediar esta excepcién constitncional y
en caso de derogacidn de las leyes que rigen
los impuestos sefalados, la afeciacién de im-
puestos en un momento futuro no habria sido
posible.

b) Perfeccionamiento del Fondo Nacional de
Desarrollo Regional (FNDR)

El anticulo 73, parte primera, de Ja LGR,
define sl FNDR en los 1érminos siguientes:

El Fondo Nacional de Desarrollo Regional
es un programa de inversiones piblicas,
con finalidades de compensacién terito-
rial, destinado al financiamiento de accio-
nes en los distintos 4mbitos de infraestrc-
tura social y econdémica de la regién, con
¢l objelo de obtener un desarrollo territo-
rial arménico y equitativo.

El FNDR es el mecanismo de asignacién
de recursos de inversién mds importante para
el financiamiento de las regiones y uno de los
més eficientes en la asignacidn de recursos del
Estado. En mérito a ello, la reforma del 92
reafirmd su consagracién ¢n el texto constitu-
cional ya contemplada en el art. 104 de la
CPE.

La Gnica innovacién al respecto fue susti-
tuir la composicién del FNDR de una propor-
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ci6n del total de ingresos del Presupuesto Ge-
neral de la Nacién a una proporcién del total
de gastos de inversién piiblica, lo que reafirma
su caricter de fondo de inversién y proporcio-
na un parimetro més adecuado del componen-
te regional en el totzl de la inversién que rea-
liza el Estado.

El FNDR constiluye un mecanismo de
“ayuda directa a los Jugares” en oposicién a la
gran mayoria de mecanismos de inversién so-
cial e infraestructura bdsica, que lo son de
“ayuda directa a las personas””’. En este sen-
tido, precisa destacar la explicitacién realiza-
da por 1a LGR respecto del cardcter de com-
pensacidén territorial del FNDR. Ello en
cuanto es el tnico instrumento de inversidn
que cumple en forma exclusiva esta finalidad,
pucs es precisamente el territorio (las regio-
nes) el factor determinante en su distribucién.
Tal cardcter ha sido criticado por representan-
tes de las regiones centrales, en base que re-
sultado de tal distribucién, se ven propor-
cionalmente favorecidas las regiones miés
extremas en desmedro de las centrales, que
son las que concentran en valores absolutos
mayor niimero de personas en situacidn de po-
breza.

Por su parte, los anz. 75 y 76 de 1a LGR
consagran los mecanismos bésicos del proce-
dimiento de distribucién, realzando los aspec-
tos técnicos y no discrecionales en ella, conci-
liando criterios de equidad, seguridad juridica,
compensacion territorial y solidaridad inter-
regional.

¢) Inversiones Sectoriales de Asignacién
Regional (ISAR)

La LGR define las ISAR en los téminos
del art. 79:

toda aguélla que corresponda a estndios
preinversionales, programas y proyectos
de inversién que, siendo responsabilidad
de un ministerio o de sus servicios centra-
lizados o descentralizados, se deban mate-
rializar en una regién especifica y cuyos
efectos econdmicos directos se concentren
principalmente en ella.

Establecidas por el nuevo an. 104, inc. 3¢
de la CPE, éste indica ademés que su “distri-
bucidn entre regiones responder4 a criterios de
equidad y eficiencis, tomando en considera-
cién los programas mnacionales de inversién

31 Borsier, Sergio y ZurrrA, Gladys, “La
lucha contra 1a pobreza”. Diario La Nacidn,
Santiago, 4 de junio (1993).
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correspondiente”. Si bien corresponden a re-
cursos sectoriales, propios de cada ministerio,
el cual hard también su asignacién global en-
tre regiones, no es menos cierto que su asigna-
cién especifica, es decir, 1a determinacién
concrela de los proyectos a que deben aplicar-
se los recursos, corresponde de manera exclu-
siva al gobiemo regional a la hora de aprobar
¢l presupussto. De esta manera una propor-
cién de la inversién del Estado se sustrae de la
decisién del érgano central, el ministerio res-
peclivo, y se entrega a la competencia de la
region.

El principal cometido de esta innovacién
consiste en entregar la decisién sobre la asig-
nacién de inversiones ¢n materias netamente
regionales a quienes mejor conocen la reali-
dad de la misma y por ende las necesidades y
prioridades mds adecuadas. De esta manera se
concreta uno de los principios fundantes de la
bondad de la gestién descentralizada, cual es
el aumento de la eficiencia y la eficacia por la
gestién directa de loz mismos beneficiarios.

d) Convenics de programacién de inversién
publica

Establecidos en el art. 104 inc. 4% de la
CPE, son definidos en el art. 80 de la LGR:
“son acuerdos formales entre uno o més go-
biemos regionales y uno o més ministerios,
que definen las acciones realizadas con los
proyectos de inversién que ellos concuerdan
en realizar en un plazo determinado™

Constituye sin duda la institucién més
novedosa en el tema de la financiacién de los
gobiernos regionales y es otra manifestacién
de lo que hemos denominado la actividad co-
responsable de la regién en el proceso de des-
centralizacién. En efecto, los convenios de
programacién importan el despliegne de im-
penantes grados de iniciativa de los gobiernos
regionales del mismo modo como lo analiza-
mos respecto al traspaso de facultades del ni-
vel central. Tal principio de actividad regional
reorienta cualitativamente el espiritu o voca-
cién descentralizadora, que en la prictica sig-
nifica que la regién debe propugnar fundada-
mente por 1a inversién piblica para la regién y
ne esperar su otorgamiento por gracia o dis-
crecion del nivel central.

Junto con ello, importa una manifestacién
del espfritu modernizador en la gestién pabli-
ca, recogido por el constiluyente haciéndose
eco de los motivos o ideas matrices del men-
saje presidencial que sefialaba la necesidad de
modernizar el Estado a través de la reforma
desceniralizadora. Manifiestamente son avan-
ces modernizadores en la gestién piblica el
instituir la negociacién direcia entre los go-
biemnos regionales y el nivel centmal; obligar a
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los gobiernos regionales a elevar el nivel de
gestitn para el diagnéstico, elaboracién y gje-
cucién de proyectos; incorporar el concepto
de responsabilidad reciproca por parte de los
niveles central y regional, y permitir ¢l pla-
nesmiento o planificacién del desarrollo en
plazos establecidas. Todas estas implicancias
permiten ir configurando un Estado mé4s mo-
demo, con mayor agilidad en su gestién; que
incentiva los acuerdos entre las agencias
interestatales mediante mecanismos conven-
cionales; genera las responsabilidades recfpro-
cas correspondientes y consecuentemente
incentiva el cumplimiento de las tareas, y, por
dlimo, ge somete a sistemas de regulacitn
adecuados en cuanto a la asignacién y empleo
de los recursos presupuestarios por procedi-
mientos técnicos de gestién y evaluacion, lo
que maximiza su inversién.

VI A MANERA DE CONCLUSIONES

No es pretensidn de este trabajo establecer
tesis acerca del destino del proceso de descen-
tralizacién institucional del Estado actualmen-
te en marcha. Ello requiere un desarrollo mfs
amplio que el que se puede abordar en esta
pequefia sinopsis de algunos aspectos jurfdico-
institucionales relevantes que hemos intentado
destacar. Sin perjuicio de ello, a través de
ciertas constantes que hemos develado en es-
tas lfneas, proponemos algunas hipétesis meri-
torias de una mayor atencién y desarrollo sis-
temdtico.

1. Hemos destacado la estrecha relacidn
que ha existido entre los procesos descentrali-
zadores del Estado y los aspectos del sistema
y/o régimen politico respectivo. El acenio en
¢l carfcler administrativo de la descentraliza-
cién ha motivado un énfasis marcado en las
condiciones de eficiencia de la gestién del Es-
tado pero no ha generado un debate a fondo en
tormo & la imbricacién con los efectos y aspec-
10s politicos de la misma descentralizacién
(aunque sea “administrativa™). Esto es, asumir
In desceniralizacién como una forma real de
dispersién del poder y por tanto un proceso e
institucionalidad que influye directamenic en
la estructuracién de las relaciones de poder
existentes en la sociedad.

Ello implicaria realizar el esfuerzo dogma4-
tico y cientifico para encarar la dimensién po-
Itica real que tiene aién la sola descentraliza-
¢ién administrativa. Significaria, asimismo,
no dar por supuesto ideas bastante discutibles,
por ejemplo, aquélia en cuanto este lpo de
descentralizacién sea neulra, s6lc por cuinto
por definicién el Estado unitario excluirfa for-
mas de descentralizacién politica. En téminos
concrelos, contempla considerar en el debaie
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de un eventual cambio de régimen politico, la
dimensién en que se inserta la actnal organi-
zacién descentralizada del Estado.

En sintesis, considermmos que la descen-
tralizacién ticne un alto componente politico
y, por tanto, ¢lla debe conjugarse y conside-
rarse en los planicamientos globales ascerca
del régimen de gobiemo, sistema de partidos,
sistena electoral, etc. Cabe recordar a este
respecto que siguen pendientes los temas de la
eleccién directa de consejeros regionales y al-
caldes, ndmero de concejales, atribuciones de
los municipics, financiacién municipal {im-
puestos), etcélera.

2. La extensién de la reforma regional
aprobada en 1992 genera un cuadro de alia
complejidad en la administracién estatal, tanto
a nivel regional como nacicnal. Esta mayor
complejidad puede ser un poderoso agenie
catalizador para el impulso de nuevas vias de
resolucién de conflictos entre los distintas ni-
veles territoriales estatales, o al contrario un
freno al desarrollo de la nueva instituciona-
lidad en cuanto obstaculice la gestién eficiente
de los 6rganos compelenies en cada esfera te-
rritorial o sectorial. En otras palabras, la capa-
cidad institucional (politica y juridica), para
resolver conflictos de competencia entre los
érganos de la nueva organizacién regional,
ocupa un lugar privilegiado en la agenda pi-
blica,

En el mismo senlido, €s necesario en este
orden de cosas otorgar soluciones clarificado-
ras en tomo a los problemas que representan
las necesidades de la administracién metropo-
litana y las limitaciones de las comunas para
ejecutar labores que trascienden su jurisdic-
ci6n territorial. En este dltimo sentido, una re-
visién del concepto de autcnomia, a la luz de
la exigencia de coordinacién que importa la
asuncién de tareas que exceden la capacidad
operativa, financiera y técnica de los munici-
pios, se hace aconsejable.

En suma, se hard necesario afinar los exis-
tentes o eslablecer donde falten o los que exis-
ten sean inadecuados, claros mecanismos de
resolucion de conflictos y de competencias,
como asimismo crear otros donde sean nece-
sarios, como por ejemplo, la coordinacién
operativa obligatoria entre municipios.

3. En tomo al tema de la corresponsabi-
lidad regional en ¢l avance de la descentrs-
lizacién regional (supra V.6.5), surge lo rela-
tivo 8 la responsabilidad politica por el
cumplimiento del mandato constitucional del
articulo 3% de la CPE. Al respecie deberd
abordarse lo referido al origen de la misma,
los sujetos de la responsabilidad, su fiscaliza-
cién y persecucidn, etc., todo ello en conso-
nancia con lo expuesto en el punto 1.



