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JNTRODUCCION 

El trabajo que presentamor tiene por obje- 
to ofrecer una apraadn sinopsis referida a los 
principales rasgos jurídico-institucionalles de 
los procesos de descentmlizaci6n del Estado, 
consagradw QI los sucesivos ordenamientos 
constitucionales que han regido el pak. 

En su primera parte, consigna los aspectos 
relativos al tema contemplados cn las diferen- 
tes cartas ftmdamcntales hasta la ConstituciQ 
de 1980. junto con una aproximación P laa 
orientaciones jurídiw-políticas que los funda- 
montan y Iw evaluaciones globales en cada 
caso. En la segunda parte. relativa a la refor- 
ma constitucional de 1992, se ha intentado 
cmtdiar los objetivos de divulgar los funda- 
mentos e instituciones & dicha reforma. como 
a.G”is”la realizar los co”Kntaios y alcances 
que ella nos representa. 

1. LAS LEYES FEDERALES 
DE 1826 

El perlndo de lucha por la organización del 
Estado. que sucede inmediatamente al estable- 
cimiento de la República y sc extiende desde 
1823 . 1830. reconcce variados intentos por 
definir Ia estmctura jurídico-polftica del Esta- 
do, entre ella 18 experiencia federalista que 
tiene lugar disuelto el Congreso de 1824. 
Cano lo describe un autcr, ‘...comienza en 
Chile nn federalismo de hecho. Las provincias 
de Coquimbo y Ccwepci6n. sin desconocer el 
poder antnl inician o pattir de mediados de 
1825 un gobierno aut6nomo a travds de sus 

’ En el texto se han utilizado las siguien- 
tes abreviaturas: CPE. cOnstituci6n Polltica 
del Estndo; LOC. Ley Orgtica Constitucio- 
nal; LGR. Ley 19.175. Orgpnica Constitocio- 
“al sobre Gobierno y Administración Regio- 
nll; 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 Jod Miguel Infante, fueron diciadas 
una serie de ocho leyes que establecieron el 
sistema federal en Chile. La primera de ellas. 
aprobada casi por unanimidad. establecía: “La 
República de Chile se constituye por el sistc- 
ma federal. cuya Constihxi6n se presentari a 
los pueblos pan su aceptaci6n”. Las sigtxien- 
tes leyes determinaron el nombramiento de los 
gobernadora por elección popular, así cano 
tamhh los cabildos; la modif1iuci6n del t+gi- 
men de administración eclesiistica. dispo- 
niendo la elecci6n de los curas pkmcos. Se 
dividi6 el territorio en ocho provincias: Co- 
quimbo. Aconcagua. Santiago. Colchagua. 
Maule. Concepci6a. Valdivia y Child y se 
crearon las asambleas pmvinciales. ccmpuw- 
tas por diputados elegidos por votacióm pqw 
lar. se estableció la elecci6n de los intendentes 
por las muniàpalidadcs. los qoe durarfan dos 
ahs en sus funciones y no pcdtian ser reele- 
gidos por un perfodo inmediato’. El Congreso 
federalizta, inaugurado en julio de 1826. fue 
disuelto en mayo de 1827 y ccm él tambih 
suspendidas Las leyes dictadas. 

Este intento federalista. de effmcm dura- 
ción. fue uno de los diversos ensayos fallidos 
en dar forma al Estado chileno. Sin embargo. 
su in-lporumci~ radica en cu.nto las leyes fe- 
deralea de 1826 ccmformsn el primer intento 
BI nuestra historia constitucional para cstable- 
cer una organizaci6n estatal desantralizada. a 
la vez que el único en prcmover la descentra- 

2 HEISB G.. Julio. Hislorio Comritncional 
dc Chile, Ed. Jurídica de Chile, 1. edici6n s/f, 
3*cdici6n. Santiago (1959). p. 49. 

3 Pan una revisión de los ccamidos de 
las Actas de los Cabildm de Cimapci6n y La 
Serena, ver VALENCIA AVAR~A. Luis, Anafes 
de h República. 1’ edicióo, 1951; Bd. AndrCs 
Bello, 2’ edición, Santiago (1986). legtmda 
parte. pp. 52 a 55. 

4 HELSE. Julio. op. ck, p. 50. 
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liznción polftic~ Sin embargo, desacreditado 
el sistema federal en la lucha polltica. las re- 
percusiones negativas de su demxa permane- 
cen hasta nuestros dias. Su fracaso ha fundado 
la desamfimu permanente que le demuestran 
políticos e intelectuales co nuestro país. Este 
juicio desfavorable constituye una característi- 
cs acusada en el pmsamimto cientfiico de la 
ciencia polftica y cl derecho constitucional en 
nuestro medio. 

IL LA CONSTlTUClON DE 1833 

Triunfante en Lircay. el Presidente loa- 
qufn Priem y cl ministro Diego Ponales se 
dierca a la taren de organizar lo que se llama- 
rla ‘El Estado cn forma”. Expresión institu- 
cional del ideario político portalimo. que con- 
cebía un gobierno fuerte. probo e impersonal, 
fue la Constitución de 1833, qoe rigi6 por W 
aiios en nuutm pala. Ella instauró un régimen 
de presidencialismo autoritario, que, en la ma- 
teria qnae nos ocxpa. signific& la cmformeción 
de una organizaci6n estatal política y adminis- 
trativamente cal-. estmcnlmda en tor- 
no al Residente de la Repdblica en cuanto su- 
perior jerh-quim do toda la organización de 
gobierno interior y administración del Estado 
(arts. 81. 116, 127 de la CPE de 1833). La 
fnac cmtmlizaci6o fue reforzada con la pro- 
mulgación de la ley de gobierno interior de 
18445 y la Ley de Municipalidades de 1854. 
esta última que subordinó las corporaciones 
municipales a la autoridad de loa gobcmado- 
res e imadentes6. 

2. Proyectos reformùt4s 

Frente a esta impronta centralizadora de la 
Gmsti~ci6u de 1833 y durante la etapa de 
predominio polftiw conservador, existas a lo 
menos dos proplestas de reforma ccnstitocio- 
nnl cm prc+itos descentmlizadores. La pri- 
mera tiene SY origen en la campuia iniciada 
en 1854 px Federico Errfawii.. ZaIartu y Jod 
Victorino Lwa.nia para declarar refomtabler 

5 “An 1% Por gobierno imerior de la Re- 
pública se entiende el de las provincias. cl de 
loa departamentos. cl de las subdelegaciones y 
e4 de los distritos en que catstitucional y res- 
pectivamente cst6 dividido pare facilitar lo 
accidn del Ejecutivo en ltda SY urrnsidn” (el 
destacado es nuestm. N. del A.). En Hetse. Ju- 
lio, op. cil.. p. 67. 

6 Hmsa. Julio. op. cti.. p. ll 1. 

varios artfculos de la Constituci6n. entre EU- 
yas iniciativas cuenta el nombruniento de 
intendentes y gobemadcwes a propuesta de las 
municipalidades. Tambih en este sentido se 
cuenta la pKple*la contenida en el pgnma 
del Partido Rndical formulado por don Manuel 
Antonio Mata en 1862, qoc propugnata entre 
sus aspeaos 

5 
rbtcipales. la desceattmlizeción 

administrativa 

3. .!A duccnrralizaci6n dwonte la CPE de 
1833 

Mds alll de estas propaesus fallidas. 1610 
tfmidos avmcea en la descmwalizxi6n efeai- 
VI del Estado se edviettm en la etapa liberal 
del imperio de la Cxtstituci6n de 1833 y harta 
1891. 

Consolidado el periodo de loa gobiernos 
liberales, durante el mandato del Preridmtc 
Domingo Santa María se modificd la ley de 
gobierno interior disminnymdo las atribocio- 
ncs de intendentea y gobernadores. Por oua 
p”, en virtud de la ley de 12 de septiembm 
de 1887. varia servicios que anta dirigfa el 
gobemsda paswm a depender de la munici- 
palidades; se estableci6 que serfa el alcalde y 
no el gobernador quien baga ejectttar loe 
acoerdos municipales y presupuestos de gas- 
tos; y se suprimió la eprobwión presidencial 
en el nombmmicnto y deatimci6n de loa em- 
pleados mmticipalcs*. 

A N vez, L Ley de la Comuna Atiome. 
de 22 de diciembre de 189 1, independiu l lu 
municipalidades de la Nteh del Ejecutivo, de- 
jando s610 a 1~ gobernadores y subdelegadon 
LS facultad de presidir IU swiones de las mu- 
nicipalidades. sin derecho a voto. y la atribu- 
ción de suspender NS ecuerdos o resolucioncr 
que perjudiquen el orden público, attmdidn- 
dose por tales ~jnicamente Lar resoluciones ile- 
gales que alteran 11 pu píbJicag. Sin anbsr- 
go. la falta de recursos finmcieros de los 
municipios hizo de esta reforma letra moer- 
LS’? 

’ Hme. Julio. op. cir., pp. 70 y 79. 
* HLUSE. Julio. op. cir., pp. 101 y 112. 
p Aklr~N6~~)u~ Gabriel. Manual de Dc- 

rrcho ConslilucioaaI, p. 501. Citado por C%bt- 
PUDO ~SRKCKDA. Francisco, La cs~n~~~wa 
insrifucioml del modelo de duccnfraliracidn, 
Centro de Estudios para el Desarrollo. CED. 
Serie Dcamtmtos de Trabajo. W 3. Santiaao 
(1983). p. 26. 

Io Un reciente y documentado mUisis w- 
bre los principios y la aplicacióo de esta ley se 
encuentn en SILVA LASS!& Juan Cristóbal, 
“LS Ley de In Comuna Autónoma: rtgimm 
jurídico del municipio chileno entre 1891 y 
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Por tUtimo. cabe mencionar el pmyezto de 
reforma constitncional presentado pw el Pre- 
ridmte los6 Manuel Balmaceda en 1890. En 
W sostime la separación de los que denomina 
cuatro poderca del Estado: Ejecutivo, Legirla- 
tivo. Judi&l y mtiipd: propone nna des- 
centralización polltiw-administrativa, red”- 
ciado las faatludea del Ejecutivo; las temw 
pera jncccr serían propuestas por las corta de 
spdr&meî y las asambleas provincinles res- 
pectivas; y por ÚlLimo. el pfs quedabr dividi- 
do en odw provinciaa de autmomia parcial 
con sus rcqxctivaa asmtbleas pmvincialcs’t. 
Esu iniciaiva. m el marco de una modifica- 
ci6n mayor de la Carta Ftmdunental. no pms- 
pct-6. pdimda por Ia htcha poUtica que dcri- 
v6 en lo, tigims s”cesos de la revolución de 
1891t2. Más tarde. sin nbargo. servirfa de 
fuente inmedim cn esta materia. para la dia- 
cosióa del constitnymte cn 1925. 

1925”. memoria de grado. Escnela de Dere- 
cho, Universidad Católica de Valpar&a 
(1990). 

11 Hmlt. Mio, op. cir.. p. 113. 
~3 Aun cundo excede la naturaleza del 

anílisia jutídicc-instituciond aquf planteado. 
ruulu i”mesa”tc consignar una opinih so- 
bre cl cdner de esta guerra civil, que señala: 
‘La m/dnción de 1891 apuntaba, en gran me- 
dida. L la restimcióa de la auto”““& de Ios 
poderosos interesw regionales”; y continúa, 
en nota a pie de pllgina: ‘Z..Lar interpruacio- 
nes tradicionales de la guerra ponen Cnfasis ya 
sca cn Ia ideología y personalidad de Babna- 
ceda y los actores parlantentatios, o bien en el 
omflicto inaitwional entre le gobierno y el 
Chngnxo. Las investigadores manùtas. cano 
He&” Rankz Ncmchea. ha” propuesto una 
interpt-etación revisionista. Rmdrez sostiene 
qoe Balmaada fue un nacionalista que quetfa 
qoc Ia industria salitrera quedara en manos 
chilenas. Sus intenciones fueron combatidas 
por los inversionistas extranjeros (btinicos) 
de 11 industria salitrera, quienes, de hecho. pu- 
dieron ccmseguir la colaboración de algunos 
seaom del Congreso. (sic) Aunque ambas in- 
terpretacimtes tienen mucho m&ito. el autor 
cree que una tercera imerprctaci6n. que pone 
el infasis en la importante lucha entre cl cen- 
tro y lo local, merece q”e se le otorgoe “mcho 
mis atenci6n. Ver Vuxu.ua~~. Polifiml 
Brockrs in Chile: Loco1 Govcrmnt in <I 
Ccntralizrd Polify, cap. 8”. Artaro Vatw- 
antu., El quiebre da la demrocio en Chile, 
m ingk el original. The Breakdown of De- 
mcmatic Regimen, Chile, l*ed.. by The Johns 
Hopkim University Prcss (1978). Tradxción 
de Josiane Bonnefoy, revisada y autorizada 
por el autor. FLACSO (~19887). p. 22. 

4. Balance del perti 

La centralización del Estado two w ori- 
gen cn cl esublecimic”N y consolidaciá de 
la Rqzítbliu. periodo que acrisoló lar andi- 
ciones mís fwcables . PO desarrollo y expan- 
si6n. El desarrollo polftica instihtcional del 
pafs va unido al waantiento de la idea de 
administrnción centralizada, generada en la 
fundación del Estado chileno. consagrada 
institucionalmente cn la Cmstihtci6n de 1833 
y practicada casi sin reservas d”rmtc su im- 
perio. 

Ccmsccucntcmente. se evidencia qne el 
concepto de &scentnlizaci6” no tuvo la sig- 
nifican& suficiente para integrar la agenda 
póbliu y por lo mismo tendió II omitirse en 
planteamientos de orden imtitucional. salvo 
intentos de refo”“n que dice” reki6” pri”ci- 
@mente co” lar campuencias pnsidenciales 
en matcris de gobierno interior y de adminis- 
tracióo municipal. En efecto. se advierte q”e 
la descc”tmlizxiCn mnrtihúe al fragor de la 
lucha polftica cmtra el excesivo poder presi- 
dcncial, “na heHa”lic”ta udliuda cal el prc- 
pósito principal de disminuir tal poder mis 
que propiciar condiciones de eficiencia en la 
administnci6n. satisfacer de manera mis 
efeaiva y real laa necesidadea regionales 0 
propiciar mcdalidades de autonomía regional 

IU. LA CONS~CION DE 1925 

la CPE de 1925 ha sido. a no dudarlo. el 
primer intento de incorporar explfcitrmnente 
los conceptos de descentraliuci6” al ordma- 
miento constitucional. 

1. El gobicrno y adminislracidn del Eatado y 
cl r¿gimen p?esidencialisrn 

En primer lugar. estableció org&nicammte 
dos capltulos, el VIJI y el IX. qw trataban m 
fona separada del “Gobierno Interior del Es- 
tado” y del ‘R6gimcn Administrativo Me- 
ricr”. respectivamente. En ese marco, para fi- 
nes de gobierno, se dividi6 territorialmente el 
país en provincias. departamentos. delegacio- 
nes y subdelegaciones; y para fines de almi- 
nistnci6n, en pmvinóar y comunas. Adanís 
dispuso q”e tanto las pmvi”cias de “no y otra 
SC corresponderfa” recípmcammte, como así 
también los hndm las cmxmas y sutdele- 
gados. 

como recordarc”los. cl nauml tema 9°C 
rondaba al constituyente de 1925. era la supre- 
sión del r6ginxn parlamentario y su reanpla- 
zn por uno presidencial. Este contexto polftim 
nos permite estimar que la separaci6n de las 
funciones de gobierno y administración obe- 
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decerfa 8 la necesidad de conciliar el régimen 
presidencialista. que requerfa la afimmción 
del Poder Ejecutivo, cca una adecuada des- 
centraliucibn administrativa. El arbitio para 
ello fue la mdicati6” wghica de la funciá 
de gchiemo y la de wintinistraci& en tftulos 
diferentes. instituyendo la dependencia jetir- 
quita en toda la lfnu de gobierno y mecmis- 
mm de descmtralizaci6n en la linea de ad- 
ministración. con lo cual el constituyente 
resolvió la cuestión. sin afectar el rkgimm 
presidencialista rscitn instaurado. 

La scpmcih de ambas funciones importa 
tsmbih el establecimiento de ana idea rectora 
q”e pmseguikt todas las demis iniciativas 
descmtralizadoms. a saber. el rcomnie”to de 
todo intento dcscentmlizador al aspecto exclu- 
sivamente administrativo. Ello basado en el 
rau>ntimto qoe la naturaleza jurfdica de es- 
tado unitario del país descanaria toda forma 
de descmtmtkaci6n poUtica”. 

2. Las normas del capílldo Ix, 

La CPE de 1925 encargó la administración 
de la región al intendente. el que sería aseso 
ndo por tma asamblea provincial (art. 94). Er- 
tas serían elcgidas por las municipalidades 
(an. 95) y podt+an ser disueltaa por el Presi- 
dente de la República con acuerdo del Senado 
(WI. 98, inc. 2’). 

Por s” parte. el intendente podía suspender 
la ejecución de las resoluciones de la asan- 
blea provi”cial. lo que daba lugar a un me- 
canismo de insistencia por parte de Csta. 
quien reiterando su decisión por los dos ter- 
cios de los miembros presentes. obligaba al 
intendente a promulgar y llevar a efecto el 
acto suspendido. Ello si” perjuicio de estable- 
cer un p-ecnlinr procedimialto en uso que la 
suspensión se fundara en que la msoluci6n sea 
conttmia a la Constituci&t olas leyes. En ese 
caso. el intendente no la devolvería a la asarn- 
blca para su insistencia. sino remitiría los an- 
tecedentes a la Cone Suprema para que fuera 
Csta quien msokiera en definitiva (an. 100). 
Este úhinm aspecto ccitstimye un interesante 
ejemplo de control de jutidicidad y. a la vez. 
de mecanismo de resolución de cmflitios de 
competencia entre órganos del Estado. 

Tanto la forma&” amm las atribuciones 
de las asunblear quedaban cnuegadas a la dc- 
ftición de la ley (arts. 94 y 98). Si” embargo. 
el art. 99 consagró directamente la atribución 
de la asamblea provincial de representar mte 

1’ Infla v. 1. 

el Presidente de la República. por antd”cu> 
del intendente, las necesidades de la prwincia 
indicando las cantidades qoe necesiten para 
atendedrr. La impmtancia de esta norma ndi- 
ca en que establece. por primera vez, un me- 
canismo de patticipxión de las pmvinciar m 
el pmceso de formulación del Presupuesto 
General de la Naci6n. 

Por 6ltin10. cate destacar el art. 107 de la 
CPE de 1925. qoe bajo el pirmf” de ardatlo 
único titulado “Descentmlizxi6n Adtiistn- 
tiva” dispuso: 

Arf. 107. Las leyes mnfi&n paulatina- 
mente a 103 organirmw pmvinciales 0 co- 
munales laa atribuciones y facultades ad- 
ministrativas que ejerza” m la actualidad 
otras mtoridades, co” el fm de pmccder a 
la descentralización del r6gimm &ni”is- 
trativo interior. 
Los servicios generales de la Nación se 
descentralizadn mediante la fomtaci6n de 
las zonas gue ftjen las leyes. 
En todo casa la fiscalización de los seti- 
cias de una provincia correspondeti al 
Intendente. y In vigilancia superior de 
ellos, al presidente de la República. 

Esta norma significa cl primer mandato 
constitucional para la transfercwia de atribu- 
ciones y facultades del nivel cmtnl aI local. 
convirtiendo la desce”traliaci6n en M pmce- 
so dirknico y permanente en el tiempo, idea 
que recoger4 pc.sterionnmtc la CPE de 1980 
en sus artículos 3Q y 103t’. Asintismo. no me- 
“os importante resulta la concepttici6n 
que hace de la dcsantmliza&Sn. la qoe define 
precisanente como “un Irarpar de alribncio- 
nes y facukzdcs adminislrativas”. 

Ademis. reconoce en su inciso segundo. 
un concepto de desconcentración territorial de 
la administracibn cmtralizada. al aludir por 
nm parte a los “servicios generales de la Na- 
ción” y establecer respecto de bstoa que ‘la 
fiscalización de los servicios de una provincia 
corresponder& al Intendente”. La alusi6n a LS 
fiscalización evidencia la mantención de la 
dependencia jerPquics respecto del órgano 
central, rasgo pmpio de la desa>nantra&6n. 
que la diferencia de la dcscmtmlizxión en 
cmnto esta última supone autcmomia. sujeta a 
la thica de control de la mpcwigilancia. 

l4 Infra v. númcr”s 3.4 y 5. 



19931 HERNANDEZ: ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL CHILENO 539 

4. El debate del constituyente de 1925 

Sin pretender tm planteamiento exhausti- 
vo, importa snlllar la signifícancia que para 
efectos de la materia objeto de estudio tiene 
la CPE de 1925. Si bien la aplicación del titu- 
lo M fue un fracaso al no dictarse las leyes 
previstas. ello no desmerece la relevancia que 
posee en cuanto significa la incorporación del 
tema de la descentralizaci6n del Estado P la 
agenda póblia. armo ISUIIU) con rísonomfa 

P-T”. 
En efecto, en primer lugar cabe destacar la 

importancia asignada a la descentralización 
por el Presidente Attttro Alessandri Palma. 
quien al mismo tiempo que la pmpugn*. la 
.eot. el dmbim administntivo y aboga por el 
realismo y LP gmdualidad del prc.x.so a pattir 
del ordm existente. sin perjuicio de considerar 
que sed. cl primer paso hacia lo que denomi- 
na unn ‘sentida aspiración nscional: la des- 
cetttraliuci6n administrativa” t’. Destaca 
tambidn en el pensamiento del Presidente 
Alessandti, las implicancias democratizadoras 
que atribuye a la descentralización. al recha- 
zar la posibilidad que en la clección de regi- 
dores el a.terpo electoral sea aqudl constituido 
s610 por los conttibuyentest~. 

‘s “El entonces Presidente de la Repúbli- 
ca, don Arturo Alessandri Palma. propuso: 
*un. serie de disposiciones nuevas que recm- 
plaurfan loa udculoa 113 a 122 inclusive de 
la Cawituci6n de 1833 y encaminadas a obte- 
ner la desocnualización sdministrativa me- 
diante el robustecimiento de la autoridad del 
Intendente, la creación de Asambleas provin- 
ciales qoe as~cren a kae en su administra- 
ción y cl establccimicnto de facultades que 
permitan a estas Asambleas hacer una labor 
efiuz’. La reforma propuesta la tan6 de la 
organización italiana. a su juicio la mejor, 
prque manteniendo la unidad nacional. con- 
templa una debida atención de los intereses 
regionalea, sin congcrtionar el Gobierno Cen- 
tml con preocupaciones y duallea de carkter 
local”. Bemaschina G., Mario y Pinto L.. Fcr- 
nando. Lar cons~imyenter de 1925. Pttblica- 
ti611 del Seminario de Derecho Público de la 
Escuela de Ciencias Jurídicas y Sociales. Uni- 
versidad de Chile. Santiago (1945), pp. 29 
y 30. 

l6 “Se insinoó que ~610 las personas que 
figuraban en el rol de contribuyentes pudieran 
sn elegidos regidores; pero. cl sefior Alessan- 
dri, junto CMI otros constituyentes SC opuso a 
eea disposición por considerarla antidemo- 
critica Dijo, en esa ocasión: ‘No ~610 los que 
pgm cattribucioncs timen intcrts en la co- 

Con este impulso. el debate del axwtiht- 
yente cn tomo. los capfntlos VIII y IX de In 
nuev* Constituci&t, contrati a lo que pudiera 
pensarse. no fue un a.spsto accidental sino de 
relevarac y sustancial atención. A tal grado 
que varios de los temas y problemas plantea- 
dos en esa oportunidad tienen hasta hoy vi- 
gencia, contando entre ellos. por ejemplo. lo 
que respecta al tamaño de las subcdectivida- 
des (provincias y municipios); la articnlaci6n 
entre los gobiernos de las mismas; y la rela- 
ción entre el territotio y la representaci6n par- 
l.ment.tia’7. 

En m*nto el primer aspecto. el ccastitu- 
yente Htctor Zaiíartu abogó por el estable& 
miento de grandes agmptioncs teni~~rialu 
en vez de las atomizadas pmvincins de la 6pc- 
c.. En su concepto. de esa forma se daría ma- 
yor importancia a los intende.nIes. quienes, 
junto a asambleas provinciales con bastantes 
atribuciones, mnstituirian un freno II amplio 
poder del Presidente de la República. La pro- 
puesta II0 pmsper6. pero. como sabemos, tal 
aspiración se concretó crin el DL. 575 de 13 
de julio de 1974. que estableci6 lar 13 regio- 
nes que conforman la actual divisióo polftico- 
administrativa del p&t8. Sin perjuicio de ello. 
el debate no esti cerrado. La creacióm de nue- 
vas regiones o su modificación constitnyc tma 
demanda recurrente de algttnos sectores (Ari- 
ca, Valdivia). cano se pido constatar cn la 
discusi6n de la reforma de 1992. en que fue 
un elemento latente aunque no materia de dis- 
cusión explfcitatp. 

muna. Puesto que las Municipalidades. en la 
salubridad de las poblaciones, en su pavimen- 
tación y alumbrado. en los mataderos. en los 
mercados, en el ornato. en fin, cn todas las 
MS.S de la vida. cs& interesadas en el Go- 
bierno local de todos los individua que viven 
m la cauna. El intcrcS de los individua en 
el gobierno local no se mide par los bienes 
que poseen. sino por los beneficios que tienen 
derecho a esperar de 1~ vida en sociedad. Un 
prdiorem puede tener Ill& inter&s que un mi- 
llonario en el gobierno comtmal. porque aquC1 
no cuenta con recurso<~ par. defenderse de los 
mdes sociales. Tal vez, podrta decirse que el 
que nada pana. time mis interCs en esta ma- 
terin que el que posee mocho’.” Bemaschina y 
Pinto, ibid. 

1’ PALMA, Eduardo. Una tradición incon- 
clusa: cl presidcncioli.sma con descenfralira- 
ción terriforial. El cmo de Chile. ILPES, 
Cepal. Santiago (1991). pp. 16 y SI. 

l8 En rigor, el DL 575 creó 12 regiones y 
una Arca Mexropolitana. csta úhima, actual- 
mente. Regi6n Metmpoliuna. 

19 Irdra v. 2. 
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Respecto al segundo punto, Eliodoro 
YMez reunoda el problema surgido a raiz de 
la autonomia de las municipalidades y la 
inexistencia de organismos que tenga” a su 
cargo la atención de los intereses generales en 
sant” afecte” en un Bmbito mis all& de la 
com”“a. El problema, yn discutido en 1925, P 
la fecha tcdatin no es objeto de una sol”ci6” 
eficaz y eficimte. a pesar de los intentos de 
estatuir mecanismos de coordinación e”tre los 
distinlos niveles pan ello”. 

Por último. y referido al tercer problema. 
el constituyente Za6ro-tu plantzó. amrdc co” 
su idea de grandes prwincias. otorgar “na 
igonldad de representación en el senado a to- 
das ellas. Tal idu. desechada cn definitiva. 
fue retornada en la CPE de 1980 a través de la 
tistaoratión del igual número de senadores 
por regi6” y el requisilo de residencia para 
acceder al Parlamento (ms. 44, 45 y 46 de Is 
CPE de 1980). Sin perjuicio de ello. bien es 
sabido que estas normas constituye” actual- 
mente un objeto de debate político constim- 
cioml. que esti lejos de agotarse. 

5. Balance 

A pena, de 1SS bondades que representaba 
la dcsce”tmlizaci6n para el constituyente, ta”- 
to desde M punu> político como de mejor ad- 
ministnci6” del Estado. la desidia legislativa 
cm cumplir el mandato cmsútucional hizo de 
laI3 ““r”Ias calstit”cionales letra muerta. 

Las asambleas provinciales “““ca fueron 
establecidas y sus funciones y atribuciones 
fuercm asumidas poro1 Intendente. de tal suer- 
te que ‘...entre otras atribuciones (Ley de 3 de 
febrero de 1942) tiene las de aprobar y recha- 
zar los acuerdos municipales. Esta sit”aci6n. 
en n”cstro concepto, merece el reparo que un 
organismo. de extracci6n popular, cual es la 
municipalidad. erigido en las “mas, esté supe- 
ditado por un funcionaria de carictcr político. 
de la exclusiva voluntad del Presidente de la 
República. m cuanto su “cmbramiento y re- 
r”aci6o”~‘. 

m V. gr. Artículos 107. inc. 4’ y final 
CPE; 118 I 121 de la LOC de Municipalida- 
des, sobre asociaciones municipales. Asimis- 
mo en la LGR. artkalos 16 e) y 17 d) y e), 
sobre frmcicacs coordinadoras de los gobier- 
nos regionales; ademh. artículos 20 f) y 24 o) 
e” cuanto r,prcbaci6n de planos reguladores 
i”tercom”nales y com”nalcs. 

*’ AwmA~cut. Gabriel, Regúnenes polí- 
ricos. Ed. Jurldica de Chile, Colección de Es- 
tudios Jurídicos y Sociales (1951). p. 215. 

En tomo ala aplicaci6n del artículo 107 de 
la CPE, el profesor Amunkegui seriala: “Esta 

IV. LA CONSTITUC!ION DE 1980 

1. Antecedenles 

Ahqador los intentos descentralizadores 
de la CPE de 1925. la descentralización políti- 
ca y administrativa se redujo I una mnstmte. 
pero dtbil e informal demanda de las provi”- 
cias al nivel central. sin cmaliulción 0 cmsa- 
gración jurídica apmpiada 

Al cmtmio. conforme cm las uncqxic- 
ncs en boga. impcrú la ccntralizaci6~ f”“dada 
m factores de diverso carAaer: la “rbmiu- 
ción creciente del pals y la migración ùltema 
a los c~tnx “rtaos; la expansión crecimte 
del Estad” e” Ia vida eunómica del pafs .cur- 
de con la polltiur de sustituci6” de importa- 
ciones c industrialiucióo; el mb”stecimimu> 
del poder del Presidente de La República e” 
desmedro del Congreso; etc En este cawxt”, 
las ímicas manifestaciones de omsideracibo a 
lar provincias se vuclcm al establecimiento de 
reglmenes o medidas de excepci6” en mate- 
rias ccmómicas @“enos librea, juntas de ad- 
ministración. subsidios. UC.). Todo ello pin 
planificación global ni conceptos unificadores 
y bajo la égida de un Estado paternalista 

No es sino hasta la d6cada de los ‘60. am 
la incotpxaci6n de la cientiaas mcialcs a la 
defrdci6n de las políticas ptlblicas. que se co- 
mienza P tratar de manen sistemitica los cos- 
tos de la centralizaci6n y propiciar La descen- 
tralizaci6n como forma de lograr el desarrollo 
de las u>“as m6s atrasadas del pafs. En este 
sentido. cabe destacar la caución de la Ofici- 
na de Planificación Nacional (ODEPLANJ a 
mediados de los ‘60, primer organismo estatal 
que se aboc6 al csrudio sistem~ticn en este 
ámbito. 

La única consagración institucional rele- 
vante al respecto corresponde II la Ley de Or- 
ganizacianes Comunitatias a fines de los ‘60. 
que reconoció CEUE entidades cuya existencia 
bajo distintas fórmulas data del siglo pasado. 
Pretendía esta ley estimular y favorecer el 
proceso de paticipaci&t. uno de los objetivoll 
principales QL las administraciones de los Pre- 
sidentes Frei y Allmde. 

disposicibn programltica de nuestra Ley Fun- 
damental, no ~610 no ha sido cumplida. sino 
que, por el contrario. ha recibid” en la prti- 
ca una acenruada recticaci6m. Una vigorosa 
intervención estatal, cn las funciones orgti- 
cas de lar municipalidades, ha contribuido . 
acentuar la antralizació” uImZstrativa. c”yo 
mtim” brgnno cs el Poder Ejcattivo”. Idem. 
pp.216~217. 
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2. La rq¿onaliak5n. El Decreto Lay 573. 
&12&julio&1974 

Sin embargo. no es sino hasta la adminis- 
traeCh del rtgimcn militar. a travCs primero 
de la Canirión Nacional de Reforma Admi- 
nirtmiva. CONARA, y luego de la cmación 
de In Subsecretarfa de Desarrollo Regional y 
Administrativo. que se enfrenta de manera sis- 
tanltiu la ccmdiza&5n excesiva, diagnosti- 
ca& como unn de ks principales causas que 
impida el desarrollo del pás. 

Subre 1~ utudios rcaliudos, se da impul- 
su al dcsamllo inaitttcionnl de lo qwe se de- 
ttuminó la regionalrliracidn, provista de unn 
conecpcibn coherente y planificada. Este mo- 
delo de descatraliución se cristalizó en una 
abundante regulación legal, inédita hasta ese 
entunas. dativa principalmente a la puesta 
en pr&tica de 1 os principios e instituciones 
establecidas en el DL 573 de 1974. 

De esta forma el DL 573 constituye un 
texto fundante de los principios e instituciones 
que ha inspirado el modelo de descentraliza- 
ción desde 1974. Sus considerandos plantan 
la necuidad de la descentralizaci6n con el ob- 
jcm de pranova tm quilibrio entre el apro- 
veehamientu de lo< recnrsos naturaka, la dis- 
tribución gcogrifica de la poblaci6n y la 
regmid~d ttacionnl; una participación efectiva 
de k poblaci6n en la definición de su propio 
destino; Ia igualdad de oportunidades para TC- 
cibii la beneficios del proceso de desarrollo; 
k necesidad de una mejor utilización del teni- 
K”io y l”S rx”rsos; el obstáculo que reprc- 
mnta la dintraccjón de recurso5 en obras urba- 
nas producto de la excesiva concentraci6n 
económica de Santiago. recursos que tendrían 
una rentabilidad social mayor si fueran in- 
vertidor en c.ctivida&a prcductivas que permi- 
NItune ~-~&Geuto mis elevado y regional- 
mente equilibrado; In incorporación de las 
ideaa de desarrollo y planificación al cmccpto 
de administraci6n del Estado y. por tíltimo. la 
necesidad de gmdualidad en el proceso de re- 
forma. 

En el aspecto institucional. creaba las re- 
giones como forma territorial de la divisi6n 
pdtim-admtitrativa del pals; los Consejos 
Regionalea de Deaarmllo y los Consejos de 
Desarrollo Cmunales; las Secretadas Regio- 
nales Ministeriales; la.9 Sccretarks de Pla- 
nitimci6n y Cmtdittaci6n a nivel regional y 
comunal; y par dltimo. estableda el ncmbra- 
miento de los intendentes y alcaldes por el 
Presidente de La República. 

Tanto los principios inspiradores del 
DL 573 cano las instituciones nci&n nombra- 
das fueron recogidas íntegmmente en la Cana 
de 1980. 

3. Lo drsccnlralizacidn at lo CPE L 1980 

La Constitnci6n de 1980 unificó las fttn- 
ches de gobierno y administnción interior 
del Estado. reftmdiCndohr en un solo Tfmlo 
XIII. a diferencia de la CF’E de 1925 que ha- 
bfa independizado orgánicunmte taka funcio- 
nes. En conformidad a ello, radicó el gobierno 
y administración de la región en el Intadmte 
Regional, agente natnml e inmediato y fmcio- 
nario de exclusiva ccmíiattza del Presidente de 
Ia Repdblica. 

De esta manen daba cuenta de la eswedta 
relaci6a entre los cottcep~os de gobierno y ad- 
ministra96n, cuyas fro- son difusas y por 
lo mismo cmespondat L nctividadet cample- 
mentaria~ para el cumplimiento del fm de bien 
común asignado aI Estado. La frmcibn de gc- 
biemo es una actividad pmpkmmte poUtica. 
en el sentido de estabkcer las directrices o 
grandes otimtacime~ del ftmcionamiento de 
los órganos pdblicoa pata alcattur los fines 0 
metas esencialea del Estado, ea decir. invo- 
luna la concepción de políticas globales y 
seetorialer, la duerminaci6n de prioridades, La 
asignación de recursos fmmcieros y medios 
materiaka pan su consecución; la función ad- 
ministrativa. por su parte, tiene a N cargo la 
realización material o antcreta de estas dcci- 
siones y, por ende. cs “tu funcióo cmincnte- 
mente ffxtica”. 

3.1. Los Consejos Regionales de Desarrollo 
(COREDES) 

Por otra parte. en su art. 102. estableció a 
nivel constitucional los Consejos Regionales 
de Lksarrollo. ya incorporados en cl DL 573. 
serialando su naturaleza asesora del intendente 
y su fmalidad de contribuir a la participac& 
de la comunidad en cl progresa ecm6mico. 
social y cultttral de la región. 

No obstante su naturaleza .sesora. al 
COREDE se le asignó importantes atribu&- 
ncs decisoras. al establecer en el mismo art. 
102, ix. 29, la obligatotiedad del acuerdo del 
COREDE pata la aprobaci6tt de los proyctis 
relativos al plan regional de desarrollo y al 
presupuesto regional. 8 la vez que le atribtty6 
competencia directa para resolver la distribu- 
ci6n del fcmdo regional de desarrollo. 

El art. estableció su mmposición por los 
gobernadores existentes en cada región. por 
un representante de cada rama de las FFAA. 

u CALDERA DWXDO. Hugo. “Funci6n de 
gobierno y función administrativa”. Rcvirro de 
Derecho Público. val. 1991, N* 49. pp. 205 
215. 
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y de Carabineros co” wicnto en la región. y 
por miembros de los principales órganos pú- 
blicos y privados que ejerzan actividades en cl 
territorio de ella. Reviste especial importancia 
la 6ltims parte del inciso lp del artículo en 
cmemo. en cuanm dispuso que “El sector 
privado tended representacibn mayoritaria en 
dicho consejo”. De esta fomm, la participn- 
ción pmpiciwis por el COREDE se refería I 
un concepto de palticipación de carlcter cor- 
poraIiv0. 

El mecanismo de designación de estos 
consejos y en especial su integración fueron 
sujetos de fuertes críticas. En ““estro conccp- 
to. el sistema dentccrkim. consagrado en las 
Bases de la Institucionalidad en su LIR 4O. 
cuenta entre sus elementos esenciales la repre- 
sentación política como mecanismo para la 
adopci6n de decisiones de interés general. 
Esto implica aceptar que la base del poder po- 
lftico (el poder y autoridad pua resolver los 
~SMLOS del bien can6n) radia esencial y ex- 
clusivan~ente en el ciudadano. rea a trav6s de 
medios directos o mediatizados. Una cancep- 
ci6n en este sentid” impotta desechar en la 
esfera de estas dezisiotleri de carácter general. 
esencialmmtc políticas. modalidades de repre- 
sentación estamentaria. en razón que btan por 
dcfmición miran al inter.2 particular de sus 
integrantes y por ende no drn cuenta del inte- 
rés general ni significan una adecuada repre- 
senta&% y resoluci6n institucional de los va- 
riados intereses de una sociedad abiena y 
beterogknea, salvo los que representan prcci- 
sanente los favorecidos por la integración 
estnmental. Las consideraciones ya dichas no 
se contravienen co” la aceptación en el siste- 
ma denmc&ico de canales de participación 
adecuados de los intereses sectoriales organi- 
zados. a través de mecanismos legítimos e 
institucionales. Ellos pueden consistir, por 
ejemplo, desde las instancias de mera infor- 
mación hasta la consulta obligatotia. pasando 
por la asesoría directa en materias de com e- 
ten& de los auores sociales involucrados 9 

= No- ALCALA. Humberto y CUM- 
RIW CERE~YDA. Francisco. Lar Fuerzas poli- 
has, cn lar hechos y en cl Derecha, Ed. Ins- 
tituto Chileno de Estudios Humanlsticos, 
ICHECH. Santiago (1986), pp. 159 y 160. A 
prop6sito de la regulación jurídica de los gru- 
pos de presión, la autores identifican estas 
mcdalidadcs de participaci6n como pmpias dc 
la tradición francesa. cn contraposición a la 
“o”eanlerica”a basada en la regla”lentaci6n 
de la scci6n de estos grttpx cn el Parlamento 
(lobbies). 

3.2. Consejos de Desarrollo Comunal 
(CODECOS) 

Por otra parte. el wt. 10’7 encargó la admi- 
nistracióo comed a la municipr&tM, ccas& 
tuida por el alc&le y el CODECO. El alcalde 
sería elegid” por el COREDE I propuesta de 
una tun. presentada por cl CODEM. Este 
última estaría integrado por representantes de 
organkxicmes canunitarias de carfacter terri- 
torial. funcional y de las uxividadea relevm- 
tes dentro de la can-. 

Al respecto, valgan aqui las mnsidencio- 
ncs realiudar m tomo a la “8tura.leu carpo- 
rativa de los COREDES y su incanpatibilidad 
con el sistana democrítico, plerunxnte apli- 
cables a este modelo de adnkistraci6n muni- 
cipal. 

3.3. Lar mu”icipalidades 

Respecto a los municipios. la CPE resolvi 
la cuestión acerca de la “atumleu jurldildiu de 
ellos, al establecer en su LR lrJ7 que las mo- 
nicipalidades “son corporaciones de derecho 
públiw. con personalidad jurídica y +rinm- 
nio propio”. De esta manera anuagraba los 
elementos esenciales que caracteriza” la drni- 
nistraci6n descentnliwda y. II In ver. ponla fm 
al debute originado bajo el imperio de la CPE 
de 1925. en wanto si emn organismos autónc- 
mas del poder central o setvicios del Estado 
para la administración local o comunal. 

Tal diferencia cuncepntal discunís bajo el 
imperio de la CPE de 1925. cayo estatuto des- 
centralizador nunca fue aplicado. en caant 
esta omisión oxfiguró a pesar del esphitu del 
cwstituycntc. un modelo de administraci6n 
del Estado donde la idea de servicio público 
~610 admiúa el cnricter de admkiaraci6n ce”- 
traliuda y por mde jer8rquicuncnte aubordi- 
nada al poder central. En consecoencia, la in- 
terpretacih que atribuía la calidad de servicio 
público a las municipalidades significaba. en 
defmitiva. una limitaci6n a su autonanfa. 

Aun cuando el art. 107. inc. 69. tanto en la 
CPE primitiva como dwputs de la reforma, 
mantiene la expresión ‘Los municipios y de- 
md.s servicios públicos”, locwibn que funda- 
ba el carkter de servicio pública atribuido el 
municipio. estimamos que en el actual ordena- 
miento j”ridia> chileno el debate referido es 
taalmente inwnduccnte. 

En primer lugar, en razón del mismo BR 
107 de la CPE de 1980. que establcci6 sin 
lugar a duda el car&ctcr de organismo desccn- 
tmlizado al municipio. otorg&Me personerla 
juridica y patrimonio propio. 

En segundo lugar, en el wdcntimto jurí- 
dico actual es posible oanccbir servicios pú- 
bliws tanto centralizados como descentraliza- 
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dos. Esu idea esá contenida expresamente en 
la L.OC de Bases Generales de la Administra- 
ción del Estado. que en su anículo le seriala a 
las municipalidades como parte integrante de 
la Administración del Estado: establece en su 
art. 4*. loa comaidos de esta ~dministmción: 
dc6ne en su uf. 25 de manem general P loa 
servicios públicas. no en función de su vincu- 
laci6n orgtica sino en unsideración a su fi- 
nalidad de bien común; y en su IR 25 estable- 
ce expresamente que los servicios públicos 
pueden tener cdcter centralizado o deseen- 
tmliudo. 

4. Balance del período 

4.1. Cd& del modelo de descentmliución 

Mirado en su integridad el sistema de ad- 
ministración consagrado cn la CPE de 1980. P 
la menos durante el pcríodn anterior a su tn- 
tal aplicacibn a partir del ll de marzo de 
1990. nos petmitc aihcti I las mnccpcionea 
chicas del sistema que lo han caracterizado 
en su naturaleza como M proceso de cmtrali- 
zacibo polftic. y administrativa con desccm- 
centraci6n de funcione&‘. 

Asi lo demuestra la suma de elementos de 
control indirecto del nivel central. estableci- 
dos por ejemplo en el sistema de generación 
de autoridades. traducido en un círculo vicio- 
so de rclwicmes entre los actorm autorizados 
a participu de la distribución del poder 
oa radicado en municipios y regiones !P- Se 
suma II ello la facultad del Presidente de In 
Repdblica de designar directamente a los al- 
caldes de los principales centros urbanos del 
pls; la composición restrictiva de los come- 
jos wmtmales y regionales, que excluyen 0 
limitan seve~amcnte la participación de orga- 
ttizacimw stialw de amplia representación 

= -. Francisw. op. cir.. nota 10. 
p. 42; Naciones Unidas. PNUD, Informe sobre 
Duormlfo Humano 1993, versión espaíiola, 
Ed. CIDEAL, Centro de Comunicaci6n. In- 
vcstigaci6n y Documentación entre Europa. 
España y Amtrica Latina, Madrid (1993). 
p. 91; Va~axu BLwazo. Alejandro. “Marco 
jurfdico de la dcsccntraliurción administrati- 
va”. ReGsti Chilena de Derecho, val. 18, 
N= 3 (1991). pp. 429 y ss.. entre otros. 

z Un simple ejercicio nos permite demos- 
trar ute aserto: la designación de alcaldes en 
realizada por el COREDE. de una tema pm- 
pnuta px el CODECO. Cabe recordar que 
este CT* o¡iginado. P su vez. en un cuerpo 
cleaoral cuya conñgonci6n habla sido hecha 
por el mimno COREDE. 

(juntas de vecinos respecto de los COREDES; 
sindicatos respecto de los CODECOS) y privi- 
legian grupos de inter6s (empresarios. asocia- 
ciones de canalistas. etc.)%; la fuerte partici- 
pación del aparato central en los COREDES y. 
por último. la imbricacióo de la linea de plani- 
fiuci6n del desarrollo a nivel local. regional y 
nacional. 

La conformación de este circulo restriaivo 
en La administmci6n y gobierno de los niveles 
regional y local cuestiona la aplicación y efi- 
cacia de la sutonomfa municipal consagrada 
en el at% 107 de las CPE de 1980. La autonc- 
mia. referida al ejercicio por los municipios 
de un. serie de funciones. ante9 setvidas por 
el Estado central (cducaci6n. salud. vivienda, 
distribución de subsidios. etc.) no habrfa sido 
miís que una forma de desconcentraci6n de 
fvncioncs. en el ccmtexto del Agimen polítiw 
autmitmio qoe va desde la entrada en vigencia 
de la Cuta Fundamental en 1981 hasta 1s ina- 
talac& del gobierno demm9tico que le suce- 
de. en 1990. 

4.2. Logros del sistema 

El elevado nivel de desmncentracióo cata- 
blecido por las normas legales tanto P partir 
de 1974, cano una vez promulgada Is CPE de 
1980. ha resultado en un gran avance en la 
gcskh de la ~dmininración regional y canu- 
nal. Ello en cuanto se ha generado una serie 
de instrumentos Técnicos. como son los plmu 
de desarrollo regional y canunal; los planes 
financiems fara la asignación de recursos su- 
ficientes; el fondo nacional de dcsnrrollo n- 
gional y cl fondo común municipal en relación 
con el sistema nacional de inversión pública; 
todo ello junto * la creciente itwxponción de 
profesionales a la ge&% municipaln. 

V. LA REFORMA REGIONAL EN LA 
CONSTITUCION DE 1980. 

LA DESCENTRALIZACION. CONCEI’TO 
INTEGRANTE DE LAS BASES DE LA 

INSTITUCIONALIDAD 

Una de las mayores innovaciones de catic- 
ter conceptual establecidas en la reforma. la 
constituye aquella que dice relación con el ar- 

a6 Al respecto recordar supra. notp 16. 
n Sobre este 6ltimo .specto, resalta la 

conclusi6n del Informe sobre Lksarmllo Hu- 
mmw 1993, del PNUD, sobn el caso chileno: 
“la pmporci6n del personal profwicmal y tCc- 
nico en el total de los ftmcionatios mtmicipa- 
les pasó del 8% al 33% entre 1975 y 1988. 
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tícdo 3’ de 11 CPE. que en EU texto actual 
establece: 

Artfculo 3O. El Estado de Chile es unita- 
rio, su territorio se divide en regiones. Su 
administraci&t seri funcional y territorial- 
mente descentralizada, o desconcentrada 
en su caso. en conformidad con la ley. 

1. El Esfado unifario 

En primer lugar. sc nafnn6 el concepto 
de Estado unitario, el aal constituye un 
principio orientador fundamental en toda la 
creación inteleaual del cutstimyente. lo que 
reviste la mayor importancia para la interpre- 
tasi60 constitucional. Tanto el constituyente 
de 1925 como cl de 1992 han sido claros en 
sostener que la descentmlizaci6n no conspira 
en ninguna forma can la concepción jurfdica 
de un Estado unitario. A Ia vez. y dado que no 
existe tal contraposici6n. han sido enfStias en 
declarar tanto en la historia fidedigna de la 
norma cano en los dcanccs eaablecidos en el 
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- 
sar~~lh institociond del sistema polltico chi- 
lm0. 

Esta declaración de principios nos da basa- 
mento para enunciar la relación estrecha que 
existe. sea px accidn u omisión. entre los pro- 
cesos de descentralización y la naturaleza juri- 
dica de los Estados como asimismo WI regí- 
tomes poKticos particulares. Tal relación se 
ve de manera 106s pabnatis en la vinculacibn 
Le&icm”e”tc mh lxl”gmatte que existirla en- 
tre M sistema federal y desccsamlizado o un 
r6gimen parlamentario con descentralizacibn. 
Al contmio. tal relación pamcc más difícil 
con sistemas unitarios 0 reghnencs políticos 
presidenciales. 

A nivel de la naturaleza jurídica del Esta- 
do, para la doatina chilena no importa mayor 
problema sostener de manera casi unánime 
una concepci60 de Estado unitario que no YC 
afstada su naturaleza por p-os de dcsccn- 
tmlizaci6n. puesto que la calidad de unitario 
excluye por definici6n la dcscentralizaci6n 
política y admite exclusivamente la sdminis- 
trativa. 

Sin wbargo. remlu conveniente wnside- 
rar otros procesos de avanzada descentraliza- 

como resultado. entre otras cosas, de un BU- 
matto de la capacitaci6n del personal. pero 
tambikn de la subcontratación del trabajo no 
cspccializado”. PNUD, op. cil., p. 91. 

ción que plantean interrogantes a esta dacui- 
na. Entre ellos, la de.wentraliz.ación en palses 
cmno España e Italia que. sin ser federales. 
admita respecto de sus regiones grados con- 
siderables de w~tonania no ~610 administmti- 
va. sino tambibn poUtica y fisc@. Esu apa- 
rente paradoja es la que refleja la doctrina 
constitucional cspsñoln al decir respeuo del 
Estado de las Autoncmías. consagrado en In 
Catsti”tci60 de 1978. que ‘El texto astitu- 
cianal promulgado piensa en. desde y para el 
Estado unitario integrado por a~tmomias”~9. 

Todo ello obliga, en nuestra opinión. a tin. 
revisi6n dc los conceptos utilizados unto en h 
ciencia politiu cano en la dogntkica juridia 
constitucional de nuestro medio, II la han de 
plantearse el fenómeno de la descentmlizaci6n 
en un Estado unitario, cano es el caso chile- 
no. La UM en este sentida sigue pendiente. 
salvo las conudas opinia>el que. motivadas 
por las expetiencias extranjeras comentadas. 
han fundamentado en nuestro medio la doctri- 
na. minotitia por cierto, que sortime la apa- 
tici60 de formas juridicas del Estado que no 
son la unitaria 0 federal, sino lo que algunos 
han llamado del Estado Region@’ y 0~0s 
identifican cano un Estado Unitario desan- 
tralizado”. 

2. La región 

El att. 3p indica a la regi6n como anidad 
b8sica de In división territorial del Estado y 
realza de esta forma el rol pmtagónico de 6s~ 
en el proceso descentraliudar. La importancia 
otorgada por el constituyente a la idea de re- 
gión se observa cdoto l merit6 su integnci6n 
en el capitulo referido I las Bases de la Insti- 
tucicnalidad. corpus doctrinario de la Carta 

28 Para una adecuada :inopsir del ptvble- 
ma. ver Ncamnu ALCALI, Humberto. Teorfa 
y Prdcfica Dcmocrdtico, Ed. Andante. Santia- 
go (1986). pp. 198 a 213. Sobre la naturaleu 
jurídica de los Esudor y c-u relación con el 
concepto de desrxntraliucióo. ver Atmsm- 
DRI CONN, Arturo. “La descentralizacibn y el 
factor regional cn la Constitución PoUtica del 
Estado”, memoria de grado. Facolud de Dere- 
cho, Universidad de Chile (1974). 

29 PdRez MoRmo. AIfonso. citado por 
Molina Guita, Hemln. en ‘Hacia el reempla- 
20 de la forma juddica del Estado: la unitaria 
por la regional”. Mimeo, Segundo Congreso 
Nacional de Ciencia PoKtica. Iqttique (1992). 

P. 5 
3o MOLINA Gtam., Hemln. id., p. 6. 
31 Noouaou ALCALA, Hnmlxxto. op. cir.. 

nota 29. p. 211. 



19931 HERNANDEZz ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL CHILENO 545 

Fmtdammtal. ineludible para su correcta in- 
terpretnci&t. 

Sobre la 16gica de 1 esencialidad del con- 
cepto de regi6n. el referido art. 3p se comple- 
menta sititicm”e”te co” el altículo 45 inc. 
10 que. a pmp&ito de la cnntpxici6n del Se- 
nado. reRala taxativamente en trece cl nlhnem 
de regiares eo que se encuentra dividido cl 
país. De la misma forma, y acorde con esta 
norma de clausura. el procedimiento para la 
modifiuci6n de la división territorial del pús 
distingue respecm a las regiones por una par- 
te, y las pmvinciar y comunas por mm. Res- 
pean a lar re&iones. el art. 99. inc T. r61o 
permite, p” ley de qu6mm calificado, “La 
mcdifiiih da los lhdu de las regicaes”, 
reservando N cmación 0 supresión a una m- 
forma mnstimcional. Imica forma de hacer 
tmtgrucnte didta eve”tttal Creaci6” 0 supre- 
ri6n cm la nm-m. del BIL 45. i”c. 14 En cam- 
bio. el mismo m. 99, indica respecto a las 
provinciac y canmtar. que tanto su “creaci6n. 
modificación y aopresión” estadn sujetas a 
tma ley de qubnun calificado. Se Cdi@ por 
tanto qtte en materia de creaci6n de nuevas 
unidadea tenito¡ialu. mientrar el constimyen- 
te exige para las regiones reforma constitucio- 
nal. parn el caso de provixi~ y COII)MBS ~610 
demanda ley de qoótun calificado. 

En este orden de ideas. cabe destacar la 
aplicación @ctica de estas disposiciones. La 
historia fidedigna nos señala que en la discu- 
sión de la reforma de 1992 fue rechazada la 
pr”pWici6” de agmgar en el artk”lo 3O. M- 
pecto a la divisih tenitorial del Estado, la 
refemcia alas provincias y mmunas. Ello en 
conformidad que se consider6 que N nammlc- 
zn jnrídica es distinta a la de la región y. en 
c0”secnmcia. cmnpcte m regulación en el ca- 
plnrlo XIII, “Del Gobierno y Administración 
Interior del Estado”. en IU car8cter de divisibl 
administmtiv~ del pafs y no en las “Bases de 
la Institucionalidad”. que se. refiere B la divi- 
sión polftiu del mismo, razcmamicnto que 
reafrma el carher central del concepto de 
rec6” m el ordenamiento constitucional. 

3. El mwdato imperativo del an. 3’ 

Desde tm oto de vista dogm&ico. la re- 
fmnls “tk i”tportante la constituye la ccnte”i- 
da en Ia pe.rte segunda del art. 3p, cuyo texto 
primitivo suldaba, al referine al Estado: 

La ley propenderá P que su administraciQ 
su funcional y territorialmmte descentm- 
lizada. 

y que fue reentplazado por el actual: 

Sn administmci¿m será funcional y tenito- 
rialmente dexentrelizada, o desconcentra- 
da en IU uso. en conformidad con la ley. 

Respecto a erta mwJificaci6n. los asuntoa 
q”e plaätn So” dos. que SC& rea Cl 6”fati 
asignado a cada uno. llevan L c0”dUSiOnW di- 
fercntes m EUBIIIO el &!rad” de vocaci6n dw- 
centralizadora presente en el achtal texto 
constitucional. El primero de estol ~nmt<g 
dice relación con la mcdifícaci6n de la fotmn 
verbal “pmpender8” por la de ‘sed’: lo que 
significaría una reafirmación y profundiizPQ6n 
de la descentmlizaci6”. Por otra parte. rm. PC- 
gunda posickk adviene que la inclusi6n del 
cmcepto de descancentmci~ signifiarfa. m 
cambio, su debilitamiento. 

En “uestm opinión el hecho que el ccasti- 
t”yC”tC dCSC&m h ~I,l,idO~fO potC”d de 
In fórmulr “propender@’ y la reemplazan par 
el uso de la fómmls imperativa “ser&“, deja 
establecido M mandato claro e ineludible parn 
impulsar de manera casistente la dcrcentmli- 
zac&. Esta concluiá, fluye de la sola rulac- 
ción del te.~to por Ion caracteres propios que 
las distintas formas verbales asignan L uno y 
otro c”naptd? 

Aún mis. no ~640 CE imperativo sino tam- 
bien “n manda” permanente. Fundanos esu 
posicitk en cl hecho que el nttevo ti 3’ se 
refiere * las urackrlticas ulruclw&s de 
la organización de la administnciáa del Esta- 
do, B diferencia del a”tigUO texto qoe estable- 
ch nn mero pmp6sito legislativo rcspxto D 
esta materia. En “VIS palabras. ai cl mtiguo 
texto nsaltaba cl Ndio par. e~f~cn~r-ar un 
Estado desclcentmlizado (la ley propcndrrd...). 
el nuevo texto realza el fin Y objetivo (su ad- 
minisrración ser6 desc.mmdiz&...~ Con ello 
SC eviu qnc cl p-o de dcscentmlizx.ibo 
quede a merced de la voluntad discrecional 
del legislador, implementando con mayor o 
menor grado de intensidad y. rcgtin su vohn- 
tad. el mandato constitucional, de lo que se 
dige, I SU Vez. q”C Cl i”t~l’hVO CO”StitUCiO- 

“al del proceso de descentralización ~610 puc- 
de estar sujeto o condicionado L limitantes 
técnicas 0 mateMes. 

Por otra parte. la redacción del aniatlo 3O 
implica no tilo un mandato intperativo y per- 
manente, sino rambidn actual. en virtud del 
carkter de preeminencia constitucional que 
posee el capítulo 1 de la CPE. ‘Bases de la 
InntitucioMlidad”. que obliga a todas las auto 

l2 En este sentido, se seflala que el nuevo 
m-L 3Q, “...es mucho “~4s CatC@%icO ya q”c 
establece imperativamente...“. NOQ~JEIRA AL- 
CALA. Humlxrto, Gobierno Regional cn Chile 
y la experiencia compwariva, Ed. Univeni- 
dad Nacional Andrts Bello. Santiago. a/f, 
(¿19937), p. 35. 
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ridadcs del Estado y dacmdna SD accionar 
conforme I las bases alll establecida? 

Por último. en virtud del carkier finalista 
del nuevo BK Y. pensamos que so mandato 
imperativo &anzp 110 ~610 al legislador sino 
también al Poder Ejecutivo. 

En este último sentido. cabe rcoxdar. en 
primer lugar. cl rol calegislador asignado por 
la CPE de 1980 al Presidente de LP Rcpliblica. 
En la materia q”c nos ocopa. las atribucioIles 
prcsidcnciales en materia de descentralización 
del Estado dicen rclaci6n. en general con la 
iniciativa exclusiva de ley para crear servicios 
públicos y empleos rentados (CPE. art. 62, 
inc. 4p. NP 2). ndemis de todos los aspectos 
financieros y presupuestarios dc la administn- 
ción descentralizada (art 62, incs. T y 9). En 
panicnlar, tales ntriiuciones sc expresan en 
igual iniciativa exclusiva en aquellos proycc- 
tos que alteren la división polftico-edministn- 
tiva del psis (PR 62. inc 3Q y 99. inc. 29: que 
autmiccn la contratación de empr&itos para 
los gobiernos rcgimales y municipios (art. 62, 
inc. 49. Np 3). y en especial la iniciativa para 
patrocinar la ley orgticd constitucional ncce- 
saria para cl traspaso de mmpetenciss a los 
gobiernos regionales. Se& res”ha de loS Br- 
thlos 3* y 103 de la CPE, en relaci6n al sn. 
61 de La LGR. 

Sobre estas facultades del Presidmte de la 
República. cabe resaltar que se ha sexMado 
que. cn lo que respean a las materias objeto 
de iniciativa exclusiva. *se CCdigWS un ver- 
dadero deber unstitucional a llevar adelante 
iniciaivas lcgirlativas”Y. 

En un segundo aspecto, cl mandato impc- 
mivo del artículo 39 es vinculante para el 
Poder Ejecutivo en manto administrador e in- 
cluye los gobiernos regionales en lo que co- 
rresponda. en cuanto se radiquen en ellos fa- 
cultades para impulsar la dcscmtmliz.aci6n35. 

En consecuencia, tales órganos del Estado 
(Legislativo y Ejecutivo). en el cumplimiento 

” CALDERA ~%LOA!JO. Hugo, “Fuerza nor- 
mativa de las disposiciones contenidas en cl 
Capítulo 1, ‘Bases de la Institucionalidad’, de 
la Constitución Polftica dc 1980”. Rcvirra de 
Derecho y Jurisprudencia. tomo 87, W 1. 
SW,tiagO (1990). 

34 VEROARA BLANCO, Alejandro. “Fomu- 
ción de la ley y técnica legislativa”, en Diog- 
nds~ico hisfdrico jurídico de/ Poder Lqislori- 
YO en Chile. 1960.1990. Ed. Centro de 
Estudios y Asistencia Legislativa. Valpsrafso 
(1992). p. 151. 

35 V. gr. LGR BR. 67, sobre traspaso de 
compctmcias (infra V.6.5.) y CPE. nt. 104. 
sobre inversiones secto&lcs de asignación re- 
gional y convenios de programaci6n de inver- 
sión pública (infm V.73.) 

del mandato mnstitucicaal, no podrk~ consi- 
derar tal dispxici&a como tncramemc progn- 
dticq cano asimismo cstim impaiidos de 
realiza considcracionw de cnnvmiencia o dc- 
whamcme arbitrarias ajenas a la factibiidad 
t4cnics para implcmcntar el proceso dcsccn- 
tralizndor. y por último. les estarla impedido 
realizar actividad alguna qoe implique rctro- 
cesas centralizadores, puw cn virrud del rele- 
vamiento de la fuerza imperativa del actual 
arthlo Y con la forma verbal anotada, la di- 
reccidm descentralizadora SC cmviene en ca- 
mino de una sola vio. 

Un cnfoqoc crftiu> rerpecto de la mcdifi- 
catión del IR 3’ sostiene, al mntnrio. que de 
conformidad P la inclusi6n del concepto dc 
desmncmtraci6n cn cl nuevo articulado. cl le- 
gislador podrS. elegir libremente si la Admi- 
nistrac+h del Estado cs descentralizada o sim- 
plemente desconcentrada. Con cl nuevo texto 
se habrfa pcrdido el principio de la dcsantra- 
lizaci6pI administrativa cano Base de la Insti- 
tucionalidad. de muwa que ser4 la ley la que 
determinar& en cada caso. si consagra la efcc- 
tiva descentralizaci6n o la mera descacen- 
traci&+. 

Sin perjuicio dc lo argumentado a favor de 
la impcmtividad del IIR 30 y su carlcter SC- 
wal. pummente y vinculm1c par. la adminir- 
tración, postulamos la neasariedad de una in- 
terpretachh restrictivo de los alcances del 
concepto de dssconcentmci6n que incluye cl 
nuevo texto de la CPE. posici6n que sc hace 
cargo tambi&n de la crítica surgida por ello. 

Si bien es cierto que la reforma ha incor- 
porado al referido art. 39 el concepto de 
desconcentración armo modalidad dc la admi- 
nistra&m territorial y funcional del Estado, a 
diferencia de La norma Otiginaris que ~610 sc 
referfa a la descentralización. no cs menos 
cieno que su prop&ito no cs sino dar cuenta 
de la existencia de servicios ” órganos estata- 
les no susceptibles de dcscmtrnliznr. Ello sc 
coli 

4 
c tanto de la historia fidedigna de la nor- 

ma * como cuanto su redacción implica un 
clam carkter subsidiario. al considerar entre 
wmss une hipótesis dc exccpci6n. distinta a la 
regla general que establece que la administn- 

36 VBRIMU BLANCO, Alejandro. op. cit.. 
raa 25, p. 445. 

n VERDUOC) Mu<m~ov~c, Mario y otros. 
Comritucidn Polifico de Q Repúblico de Chile 
(~c~wl¿md~). Ed. Diario Oficial de In Re@- 
blica de Chile. Serie leyes anotadas y concor- 
dadas (1992). p. 19. 
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ci6” ser6 territorial y ftmcimelme”te deseen- 
ualiada. A Is letra. el nuevo art. 3O sefiala en 
fornu subsiguiente a esta regla general: “..., 0 
&sconcuur& en 51 caw, . ..>‘. ~WSl caro?, 
evidmtemente aqudllos en que dada su na- 
toraleza la administración no es posible de 
ckxcentralimr. como mnttece en materias de 
defensa. rcl~ckmes exteriores, política eco”& 
mia. etc. 

En cmsecucncia. una correct* interpreta- 
cih debe colegir el carbcter excepcional de la 
modalidad de derconcentraci6n frente a la 
idea de descmtr&lizaci6n, que es si” lugar a 
duda cl sentido principal de la organizaci6n de 
la 8dtiistraci6n estatal consagrada en LS 
GmstituQ‘5”. 

Si” perjuicio de la posici6n aquí anwda. 
wncordamoo en que habría sido mejor regular 
la referencia a la &sca~centració” ~610 en el 
titulo del Gobierno y Administracih Interior. 
c.Qmo lo hada el texto co”stitucio”al e” su 
primitiva versión. a fm de evitar equívocos. 
En este caso. cl intento del constituyente por 
una fina redacci6” t6cnica. conspira contra la 
claridad y la fuerza de los con~eptos~. 

5. El principio de descenrroliracidn y 1a 

un tercer protllema surge 81 lo relativo al 
deanes de la fórmula “su e.dministnció” serS. 
descmtralizada... en conformidad con la ley”. 
sdldada en la panc final de la norma. Tal 
cuesti6n deriva de In negativa experiencia 
bajo la CPE de 1925. en 1s cual el cometido 
similar encomendado a la ley “unca fue mate- 
rialimddg. 

En el debate del constituyente de 1997. se 
seEa que esta frase permite librar al discer- 
nimiento del legislador el establecer cu&.s 
fimciones y atriincioncs del nivel central so” 
susceptibles de transferirse a los órganos dw- 
centraliudos o desconcentrados en su caso, y 

38 Por ejemplo, Nogueira. si bien sostiene 
cl r&vnmiento del art. Y, “o distingue una 
diferencia de grado entre los conceptos de 
descentralización y desconcatración a la hora 
de encargar su regulación por la ley. Al con- 
trario. se limita en aclarar que la descon- 
ccntraci6n no obsta a la existencia de órganos 
por nsruraleza centralizados, lo que hace, en 
definitiva. vaida la crftica formulada por 
Vergara. Contribuye a la confusión. el hecho 
que por un mor de edici6n la cita del art. 3* 
omite las comas, lo que da al texto constitu- 
cional cm sentido totalmente diferente. No- 
OUBBA. Hombcrto, op. cir.. noa 33. p. 35. 

‘9 Supnm.5ymespecial.“ota2l. 

cdles ron las q”e por naturaleza deba 8er 
u>mp%e”cia de los órganos centralizado&. 

Sin perjuicio de ello. es necesario rulizar 
algunas prccisicmes en tomo a la naturaleza 
discrecional y la.9 Limitxioner que time esa 
potm%i. 

Fin cmnto . 9” “atltrale7a. eua no puede 
ser entendida en el sentido de arbitraiedad del 
legislador. par cumtto en un Estado de Dcre- 
cho. discrecionalidad y arbitrariedad “o son 
sinónimos. Esta última setiala posibilidad de 
actuaci6a ilimitada, exmta de control y prin- 
cipplmente cannte de fk”lda”te”to”. y por lo 
mismo implica “0. claro carPaa attijm+dico. 
La discrecionalidad, en cambio. denota la fa- 
cultad otorgada a 11 amoridad para la ekck5” 
de alternativas. todas ellas admitidas e igual- 
mente vilidas ante el derecho y caformes 
co” 61. 

Por otra parte, dada razones 16gicas. si el 
mnstituyenk ha consagrado la vocación des- 
centralizadora en la organización administrati- 
va del Estado. no es posible admitir que sea Ia 
inactividad o arbitrio del legislador un medio 
leghimo de tal suerte que nunca se materialice 
tal vocaci6”. La norma no puede contener en 
sí misma el g-en de su inaplicabiidad, SCI 
y no ser al mismo tiempo. Al cmtrario. de la 
interpretación sistentkiu de ks disposiciones 
consútucimales y legales. podemos constatar 
que ellas es& i”fo”nndas por un criterio di- 
nrmico en el establecimiento de la descentra- 
lización. concebido como un procero instito- 
cional progresivo. 

En segundo ténrtino. la porcotad del legù- 
lador para regular el proceso de dewmtraliza- 
ción est6 sujeta B limitaciones, según lo de- 
muestra la misma CPE. Tales Limitaciones 
surgen, en primer lugar. del claro carPcter ex- 
cepcional de la derconcentración. reg6” vi- 
mos supra 4. El legislador esd impedido de 
considerar alternativas equivalentes a la des- 
ccntralizaci6n y desconcentraci6n. de tal suer- 
te que ~610 plede estnblccer esta últi”m m 
consideración L la natwaleza de las materias. 
Igual predicamento debe sostenerse para la 
awnto~ pornntumlur de orden cmtralizado. 

En segundo tkr”li”o. cl *rtículo 103 cn 
co”corda”cia CV” el artículo 3Q atablea la 
competencia de la ley para regular loa proce- 
sos de descmtraliuci6n y cl traspaso de atri- 
buciones. A la vez que otorga ccmpuexia a 
la ley, incluyendo talcs materias dentro del 
dominio legal CLI conformidad cm cl art. 60. 

4o V@muw. Mario, op. cit.. p. 19. 
‘t Soro Ktass. Eduardo. El recurso de 

prorecci6n. Ed. Jurídica de Chile, Santiago 
(19%?).pp. 181-195. 
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Np 2. ella no configura una facultad memmen- 
te potestativa del legislador. sino que estable- 
ce un claro sentido imperativo al emplear la 
fórmula ‘la ley debcrd determinar las for- 
ttms...“. 

En ríntwis. y conforme alo expuesto. con- 
cluimos que no corresponde al legislador dis- 
poner si hay o no descentralizxi6n. asunto ya 
resuelto por la Cana Fundamental. sino esco- 
ger. discriminar entre 18s formas adecuadas 
para implanentula. De esta manera. el legis- 
lador deber& examiner respecto de las diversas 
matehs si de conformidnd 0 SY nalkTalez0 
debun ser centmlimdas o desconcentradas en 
s” caso. EL resto de la administración “ecesa- 
riamente seri deacentraliida, y el legislador 
deber6 establecer Irs formas en que etlo se 
malizar& considerando lu limitantes técnicas 
(v. gr. aprovechamiento de economías e esca- 
la: funciones reguladoras del nivel central, 
etc.) o materiales (v. gr. disponibilidad de re- 
cursos humeoos y fíirnciems para establecer 
nuevos 6rganos o tmspaaar atribuciones), pero 
en ningún caso razones de otro orden. 

En suma. Las normas del et-t. 3O y cspecial- 
mente la comentada supra 3. constituyen arbi- 
trios destinados a viabilizx y asegurar la des- 
centralizaci611 regional, alejando de esta forma 
el fantasma de la experiencia fallida de las 
asambleas provinciales. establecidas por el 
constimymte de 1925 y nunca materielizadas. 

IDEAS 0 PRINCIPIOS 
FUNDAMENTALES EN LA 

REFORMA REGIONAL DE LA 
CPE DE 1980 

En M intento de sistematiaci6n de sus 
principaks orientaciones. nos hemos inclinado 
por sefialar aquellas que a nuestra juicio des- 
tacan por su novedad y demuestran, a la vez. 
la fiie voluntad descentmliuldora del ccmsti- 
wyente. En una f6rm”ls simplificada. pode- 
mos resumir tales oríentaciones en los concep- 
tos de participación ciudadana, innovación 
estructural del Estado y establecimiento de ba- 
ses económicsa para una efectiva descmtrali- 
wi6”. 

5.1. Descentnlizaci6n y democracia 

En los hrndametaos del proyecto de ley, 
contenidos en el mensaje presidencial, se 
plantea la neccsided de la reforma pmpuesta 
como un requisito del sistema democr&im y 

ademis como “ne respueaa a los aohelos de 
las ccmmoidedea locales y regionales. En con- 
secuencia con ello, se ha catregrado un siste- 
tris. que anegora la lcgitimided democ&ica eo 
la invcstid”ra de los timlues de 106 6rgmos 
del gobierno regional. por medio del ejercicio 
ciudadano de la soberuda populer. 

De eíta manera, los habitantes de cada re- 
gibn eligen directamente a los concejales de 
cada municipio. Estos, a su vez, eligen al al- 
calde y de igual manera a los ccaejeroa inte- 
grantes del cawejo regional (fu%. 108 CPE y 
29 de la LGR). Temo los concejos mamicipa- 
lea y los consejos regionala han si& inves- 
tidos de funciones notmativ~s. reaolt~tivas y 
fiscdidoras, convirtiéndose cn instsnciaa de 
ejercicio de poder poUtiu> real (ans. 102 y 
108 de CPE; 58 y 66 LOC de M”nicipali- 
dades). 

Cabe destacar la innovaci6n ~dical qm 
constituye la elección popllar de todas las 
corpomcionw municipales establecida m el 
nuevo art. 108 de la CPE. principio que rompe 
una tndición establecida en el sistema consti- 
tucional chileno en cuanto reservaba al Presi- 
dente de la Rcptlblica la designaci6a de los 
alcaldes en los municipios mil importantes 
del pals atendida su poblrciáo o ubiucióo 
geogdfica. Bajo el imperio de la CPE de 
1925, y ccnsecuencia de la no teact”aliuci6n 
de las cifras del catso, esta frmltad aluw.4 
~610 a Ion municipios dc Santiago. Valparaíso 
y ViEa del Mar. en cambio. en la CPE de 
1980. en virtud del antiguo IR 108. fueron 
alrededor de una veintena. en especial todas 
las capitales regionales que aorrcspcmdian. a 
la vez, a los mayores centros “rbanos. 

La ampliación del ejercicio de la sobenoía 
por parte de los ciudadanos canpletn la dao* 
caù~cibn de los brganos estatales en los ni- 
vele0 mh cercanos a las penones: la región y 
la ccmuna. Este acerumicnto del Estado. las 
personas mnmntn. sin lugar a dudas. las posi- 
bilidades del ejercicio por ellas de una deman- 
da y rcsp”esta efectiva ante y de las sutoride- 
des. la mejor fiscalización ciudadana y el 
aumento de los grados de i”fluencia en los 
nivelu de resol”ci6n estatal. 

En esta perspectiva, el mejor y mís aten- 
dido ejercicio de la soberan(s por parte de los 
ciudadanos es un canponente esencial de Ir 
descentralización, correspondMndae redpro- 
camente los antaptos de dmtocntizac& y 
descmtmlizrQ6n en cuanto mtdicióo y objc- 
tivo uno de otro, en un. suene de clnulo vir- 
tuoso. En ese sentido, acogemos el concepto 
de descentralizaci6n contenido cn la afiia- 
ción que sostiene “Fil Estado de autonomíu 
no es ~610 una forma de caxebir el ftmcioaa- 
mienta del Estado, es sobre todo “M forma de 
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5.2. h autmcmfa municipal 

La refornm de 1992 vino I complementar 
la naunleu jurídica que nartadruntnte habla 
dejada establecida respecm B las municipali- 
dades, el primitivo texto constitucional m el 
art. 107. inc. 20. parte primera Al carkter de 
los municipios en wanto mrporaciones de 
derecho públicc.. agregó la impronta de ‘aut6- 
nonlas”. 

La atttmtomf~ dmtm del ordenamiento es- 
tatal. sc manifiesta te6ricamente en dos aspcc- 
1c.S principales: “no, en cuanto al origen 0 
constitución de la entidad. que se expresa en 
al facultad de regular su propia estmctura y 
darse la forma de gobierno y ndministraci6n 
q”e estime mis apropiada para cumplir sos 
propion fines; y dos. respecto al ejercicio de 
s”s funciones especfficas. en cuc.nt” decidir 
sobre ella< con plena independencia de todo 
aro orgmimo o poder públicd3. 

En este m.rco. es indudable que la refor- 
nm de 1992 ha reafirmado y reforzado, con la 
incorporación del vocablo ‘aut6nomas”. este 
segundo aspecto de la autonomfa de los 6rga- 
nos cautales. erto es, la plena indepcndcncia 
de los municipica en el ejercicio de sus f”un- 
cionw. En cuanto al origen o constituci6n de 
los mtmicipios. la reforma ha permitido la ge- 
neración dmwxkica de sus autoridades, el 
mnccjo municipal y alcalde. con lo cual la 
atmmnh. declarada formalmcntc en la pri- 
mitiva redacziõn del art. 107 de la Carta Fun- 
damental, adquiere concreción real y plena. 

5.3. La participaci6” social 

La ampliaci6n de la participación no ~610 
se realiza en el 6mbito del ejercicio de la de- 
mocracia representativa El afin de propiciar 
una amplia participación, no ~610 polftica sino 
tambi&t aocial, se ha expresado en la valora- 
ci6n c incorporaci6n de los intereses sectoria- 
les 0 corporativos, tanto al su inclusi6” en la 
agenda pdblica como en los procesos de dis- 
cusión y resol”ci6n de polfticas públicas. 

En csc sentido, los atu. 105. inc. 3O y 107 
de la CPE consagran los consejos econ6mico 
y swial a nivel provincial y comunal. Ellos 

‘2 Lmtmu. Joaqufn. “Autonomía regio- 
nal y sistema social”, R&stn L.eviofán. Np 48, 
verano. p. 7. Ed. Pablo Iglesias y Siglo XX1 
cditom. Madrid (1992). 

43 tTlJmLm. Fmnciscq op. cit., nota 10. 
p. 24. 

tiene cadcter asesory colaborando am Ia .“t* 
ridad política en forma independiente de Gua 
y configurm una instancia privilegiada de in- 
formación y concenación social. Importante 
re4u destacar que con los camUere an&- 
dos. estas inxtattciu cmutituyen canales legi- 
tinlos de participci6” de los canpcmentu or- 
ganizador de la sociedad civil. plmamcnte 
compaibles con las fac”lUdes rero1”tive.s de 
la autoridad polftica ~1 un sistema democr& 
lico”. 

6. I,movaci6n estructural cn la 

La reforma de 1992 significar4 un enorme 
esfuerm para adecuar la estructura OrginiCa 
del Estado a un modelo orgatkacional am- 
grucntc con la descattralizaci6” efectiva. 

En ate sentido cabe recordar los princi- 
pios funcionales y tica de la administra- 
ción del Estado. contenidos en la LOC aobtc 
Bases de la Administración General del Esta- 
do, cuya aplicaci6n debe regir la adecuxibn 
orginica uiministrativa del Estado acorde con 
la signficancia de la desccntralizaci6n esta- 
blecida. 

Entre eStos destacanva el principio de cfi- 
ciencia, qoe dice relaci6” con la idoneidad del 
personal para el desempeiio de su9 funciones y 
la simplificaci6n y rapidez de los ttimita. as- 
pectos que en lo inmediato tienen rclaci6r1, el 
primero, con la wnformaci6n de las plantas 
de los gobiernos regionales. y el segundo. am 
la dcsbuocratizacibn q”c significa la decisión 
directa de los asuntos en la regi6n; cl princi- 
pio de eficacia, q”e mira al resultado de la 
gestión global dcsarmllada en este caso por 
los gobiernos regionales y qoe de resultar po- 
sitiva es el par6metm cvaluativo q”e en tirmi- 
nos reales justifica su creación; el principio de 
coordinaci6n de la f”nci6n administrativa, int- 
perativo primordial de las diversas instancias 
de los gobiernos regionales en esta etapa de 
instelación. expresado mmbien de manera sus- 
tancial en la coordinación y amtplement~i6” 
de la inversi6n regional para asegurar los ob- 
jetivos de equidad territorial que la LGR im- 
pone II los gobiernos regionales. 

Por otra parte. la innovati6n esttuctural di- 
cha, conlleva la necesaria adec”aci6n dc la le- 
gislación pertinente, y en especial en este 
cmo, de la LOC sobre Bases Generales de la 
AdministraciQ del Estado. Esta tarea. peri- 
diente tcdavfa, dice relacidn con la sistcmati- 
zaci6n org8nics de las leyes, armonizando, en 
primer Jmkto. el aspecto formal de la Ley de 

44 supra Iv.3.1. 
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Bases. tanto con la CPE, armo con les LOC 
de Municipalidades y de Gobierno y Admllir- 
tracióo Regional. 

Ademú. en un segundo alance. la “cce- 
suiedad de esta sistematizaci6” permitir6 
abordar tambibn aspectos sustanciales de la 
rcgnlacih legal en tomo a la descentraliza- 
ción. En primer lugar. dando solución al pro- 
blema en -to la Ley de Bases de la Admi- 
nistración no traduce adecuadamente la 
preeminencia del principio de descentraliza- 
ción consagrado en la Constitución, sino dis- 
ame sobre la eqoivnlencia de los conceptos 
de descentmliz.w56n y desconcentrsci6n4J. En 
segundo lugar. acorde c”” su naturaleza. de- 
bería desarrollar tal principio y no limitarse a 
la reprod”cci6n de las normas referidas en la 
misma CPP. Por último. el control del Tri- 
bunal Coostitwional. para el cas” de una mo- 
dificación de la Ley dc Bases. significaría una 
oportunidad importante para la deternGnación 
del alcance y sentido de la.~ nomas sobre des- 
centraliucbk establecidas en la CPE. 

6.1. Bl estamm de órgano personalizado 

El gobierno regional como órgano pcrso- 
tulizado constituye quizás la m6s importante 
innovación realizada en este siglo respecto de 
la CS~NCNIII del Estado desde cl punto de vis- 
ta org6”im y f”nciona1. 

La naturaleza de órgano descentralizado 
del gobierno regional lo dota de personalidad 
jurfdicn y patrimonio propio. Es decir, EO”SI- 
gra una administración oon atribuciones, re- 
cursos fmancieros y responsabilidad directa. 
pra el desarrollo emnómia>. social y cultural 
en las esferas de competencia propias de cada 
regi6n (an 100. incs. p y 3*). 

I’ Crftica sostenida por Vergara Blanco, 
op. cit.. nota 25. p. 431. En un sentido diver- 
so. se ha planteado que cl principio de descen- 
tralización en la Ley de Bases corresponde a 
un concepto muy amplio. no coincidente con 
cl utilizado c” Derecho Administrativo. el que 
abarcarla divenas expresiones y mecanismos 
que distribuyan cl poder central, dentro de un 
Estado unitario y jer~rquiw. Tal pwició” ad- 
mite, no obstante. que se requiere un estudio 
mis especializado sobre el tema. AYLWIX 
Ati& Arturo, ‘Principios de la LOC de la 
Administraci6n del Estado y pautas para el 
rdlisis de su titulo I”. Rcvi.sro Chilena de De- 
recho. val. 16, Pe 2 (1989). pp. 391-390. 

‘6 CEA Eo&A, José Luis, “Contribución 
al estudio de la Ley OrgBnica sobre Adminis- 
tnci6n del Estado”, Rcvi.s~a Chilena de Derc- 
cho. val. 10 (1983), p. 643. 

Ello significo la aplicaci6n ancraa de 1111 
principio fundante de 11 deacmtmlizaci6n, qoe 
postula la maximirxión de beneficio social a 
panir del incremento de la efitimcia y la 
eficacia de la actiá” estatal prcdwm de la 
atenci6n con~rcta y apatun. a neccsidader 
definidas y partictdatid~s. cuys gestión ea 
directamente realizada por loa mismos bcnefi- 
ciarioî. 

6.2. Los brganos del gobierno regional 

En el Ámbito de la región. la LGR estable- 
ce una distinción fimdamental entre gobierno 
y administración, congruente co” la idea del 
constituyente en orden . referir la dencentmli- 
laci6n al Imbito exclusivamente administra& 
VO. El gobierno de la región se radica tm cl 
intendente. UI c”a”to ‘representante natural c 
inmediato del Presidente de la República”; 
mientras que la admin&r<rcidn de la regido 
“estar& radicada en un gobierno regional”, 
compwrto por el intendente. cn canto 6rgmo 
ejecutivo del mismo y el a>nsejo regional, 6r- 
gano de natoraleza colegiada y dctado de 
competencia normativa, resol~a y fiscali- 
zadora. En forma similar II la CPE de 1925. 
pero esta vez ~610 con rango legal. sepan am- 
bas funciones a fm de no afectar la potestad 
presidencial establecida en cl BR 24 de la 
CPE de 1980. que radica prccisammte en el 
Presidenle cl gobierno y administncióo gene- 
ral del Estado. 

El modelo asf descrito ha sido sujeto a crf- 
tica CO” bastante f”“&mento. pues msnlta “” 
severo ccmtml al consejo regional. en la medi- 
da que el intendente sea represenunte del F’rc- 
sidente de la República y, a la vez. ejecmivo 
del gobierno regional. Lo q”e se cuestiona u 
la viabilidad de esta s”ertc de ‘dcsdoblamicn- 
lo”, incompatible oon la autoncmfa del gobier- 
no regional. Otros reconocen que constituye 
una soluci6n pmdcnte, acorde con la idea de 
gradualidad en la implanartación del proceso 
descentralizador’7. 

se establece e” cada pmvblcia un gober- 
nada provincial. cn carkter de órgano teni- 
torialmente desconcentrado del intendente. 
para cl ejercicio de lar funciones propias del 
intendente tanto en materias de gobierno 
como de adnkistraci6n, junto co” las qoe 

47 Para la cxítica. VEWARA BLANCO, Ale- 
jandro, op. cl.. nota 25. pp. 442 y 443. En 
cuanto la opinión moderada. Noouam~. 
Humberto, op. cil., nota 33. p. 50. Adanls ver 
supra VS, en lo referente a la relaci6” entre 
autoridades designadas y electas. conforme P 
la experiencia de la CPE de 192.5. 
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6tc le delegue y las propias que la ley lc 
asigna. 

A la par. en el nivel provincial se establece 
un consejo económico y social provincial. 6r- 
gano de cm-kter ccmsultivo y de participaci6” 
de la comrmidad organiuda, presidido por el 
gobernador en virtud de corresponderle 1s ad- 
mbtistmci6n superior de le provincia. 

6.3. Estmctura administrativa del gobierno 

Se establecen las secretarfas regionales 
ministeriales. 6rgano territorialmente descon- 
centrado de los ministerios y. por tanto. repre- 
sentante en la región de la secretaría de Estado 
respectiva y. a la vez, colaborador directo del 
intmdmte. subordinado a 61 en todo lo relati- 
vo B materias que sean de ccmpetencia del 
gobierno regional. A la vez. se fommliza el 
gabinete regional. como órgano auxiliar del 
intendente, compoesto por los gobernadores. 
los SEREMOS y el director regional del Servi- 
cio Nxiooal de la hlujer. 

HabrB una estructura administrativa. direc- 
ummtc adscrita al intendente para el cumpli- 
miento de las funciones que se le asignan 
mmo ejecutivo del gobierno regional. Ella es- 
ti campuesu por una división de adminis- 
tti6” y fmnzas y otra divisi6n de sn&lisis y 
contml de gestión. 

Por su parte, el consejo regional dispcadti 
de una secretaria, a cargo de un secretario eje- 
cutivo, destinada a prestarle asesoría para el 
desempcíto de sus funciones. 

En suma. guardando las distancias obvias. 
la estruchwa del gobierno regional reproduce 
10s mecanismos Msicos del gobierno “acio- 
nal: un ejecutivo, legislativo. ministerios, ga- 
binete, iniciativa presupuestaria del e&wivo. 
fiscalización y supervigilancia de la adminis- 
tración por el ejecutivo a travks de sus colabo- 
radotw directos, los SEREiMS. ac. 

6.4. Jcrarqufa del gobierno regional en la 
adtistrati6n del Estado 

El gobierno regional, acorde con su carác- 
ter de drgano penalizado. cuenta ccm una 
planta administrativa propia. cuyo nivel direc- 
tivo cd conformado por jefes de divisibn. 
Hay que recordar que en la organiulció” de 
los ministerios. tales cargos son de exclusiva 
confianza y sucede” en la línea de dirección 
inmcdiauunente al ministm y subsecretario de 
ca& cartera. Los funcionarios que desempe- 
6an tales cargos confoman el nivel de mayor 
juarqufa dentro de la ~dministració” del Esta- 
do. Coaforme a ello. el an 68 de Ir LGR, 
erublece la existencia de tales funricnarios a 
cargo de las respectivas divisiones de admi- 

nistracián y finanzas y de an&& y control de 
gcstih 

Por otra parte, la planta del gobierno re- 
gional contarl co” “M alta proporción de 
profcsicmales, imprescindibles para el adccua- 
do cumplimiento de los requerimientos t&“i- 
cos que sus cometidos le imponen. 

6.5. El traspaso de atfibuciones del nivel 
central 

Fuera de estas consideraciones generales. 
nos parece ùnportante detenemos en el mc- 
canismo para la ampliación o profundizaci6” 
del proceso de descentmlizxi6n. establecido 
en el art. 67 de la LGR. de conformidad al a-t. 
103 de la CPE. 

cabe readar que el BR. 107 de la CPE de 
1925 entregaba a la ley (el nivel central) la 
tarea de confiar paulatinamente y en forma di- 
recta atribuciones y facultades administrati- 
vas a las provincias. El principio fue recogido 
de manera general en cl primitivo art. P de la 
CPE, pero no desarrollado mayormente en el 
capítulo XIII. Este últinm 8610 cxmtanpló que 
la ley regularía la desconcentración de los mi- 
nismios y los pmcedbnientos que asegore” la 
coordinación entre los brgwos del Estado. 

En cambio, tras la reforma de 1992. la re- 
ferencia ala ley como mecanismo destinado a 
implementar la descentmlizaci6n es mis ex- 
plícita y detalla este ccacepto al establecer en 
su nuevo =fl. 103, inc. 1~: 

La ley deber& determinar las formos en 
que se desantralizati la administracióo 
del Estado. así como la transferencia de 
competencias a los gobiernos regionales. 

A diferencia de la norma similar de la CPE 
de 1925. la nueva disposición del afl. 103 es 
mucho mas amplia. Ello. al indicar que el ob- 
jeto de detemkaci6n por la ley sers” “las for- 
mas” en que se descentraliulrP la administra- 
cib” y se traspasari” atribuciones P los 
gobiernos regionales. Ello silplifica que. a di- 
ferencia del concepto establecido en la Carta 
de 1925’*. para cumplir el mandato constitu- 
cional, la ley, junto con asignar de manera di- 
recta nuevas competencias. puede asimismo 
establecer procedimientos o arbitrios para 
avanzar BI cse propósito. Ello redunda en la 
mnclusi6n que bajo este concepto amplio del 
cometido de la ley, el wwce hacia modelos 
de descentralización deja de ser resorte exclu- 
sivo y de responsabilidad del Legislativo. pu- 
diendo extenderse e involucrar al conjunto de 
la administración. 

43 supra. III. 3. 
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Así. en ejercicio dc la mayor amplitud 
olorgada por cl constituyente, el legislador de 
la LGR estableció precisamente que una de 
esas formas ser8 la consagrada en el a”. 67 
de la ley: 

AH. 67. Las gobiernos regionales. para 
efectos de lo previsto en el attfculo 103 de 
la Constitución Polftica de la República. 
podr&t solicitar al Presidente de la Repú- 
blica cl traspaso de competencias y recur- 
sos que cda a cargo de organismos de la 
administraci6n central o funcionalmente 
dcscenualizada. acmnpailando al efecto 
los estudios y antecedentes que demues- 
tran su aptitud para recibir tales responsa- 
bilidades. 
Los antcccdcntes serán analizados por los 
ministetios y servicios públicos involucra- 
dos. los que debe& evacuar un informe 
dentro de los sesenta días siguientes a la 
rcccpción de la documentación respectiva. 
Dicho informe y cl que, a su vez. debed 
expedir el Ministerio del Interior. serán 
entregados al Presidente de la República 
para su consideración sobre la materia. 

Conforme a lo cxpucsto. la LGR cstablc- 
ci un procedimiento para cl traspaso de atri- 
buciones que contempla la iniciativa del Go- 
bierno regional en la materia: la obligación de 
fundar ttcnicamentc la solicitud y la obliga- 
ción de la administncibn central de pronun- 
ciarse sobre ésta. Como se infiere del inciso 
final. cl pmccso culmina en la entrega al Pre- 
sidente de la República de los antecedentes 
respectivos, para su considerak5n. dado que 
en deftitiva nuevas atribuciones para los go- 
biernos rcgionalcs ~610 pueden ser cstableci- 
das por ley orgánica constitucional. según lo 
sefiala cl art. 102 de la CPE. 

Pensamos que las nonnar del artículo 67 
radican su nove-dad precisamente cn la arigna- 
ción al gobierno regional de la facultad de ini- 
ciativa para impulsar cl traspaso de atribu- 
ciones. desde la administración central a la 
regi6n. Aunque no establece un cardcter vin- 
culante, incorpora de esta forma una suene de 
colaboraci6n con cl Estado central para el 
cumplimiento del mandato del an. 3* de la 
CPE49, que cn nuestro concepto significa la 
consagraci&t de un principio que denomina- 
mos de aclividod regional correspmwble del 
proceso de dexentroliracidn. 

‘9 En el sentido del mandato vinculante 
para el conjunto de la sdministracibn. estable- 
cido cn el nuevo art. 32 de la CPE. según sc 
sosIiene supra v.3. 

Este principio constituirfa un giro al fcnó- 
meno hist6rico que en forma paradójica ha 
sustentado la dencentralizaci6n en iniciuiva 
del poder central. a La larga limitada y accuda 
cn t6rminos pricticoa por Cste. Al contrario. se 
provee en adelante de mecanismos institu- 
cionales de cmmmicaci&t y debstc cntrc Ir t-c- 
gión y cl nivel central, cuya aplicaci6n gmc- 
rar6 negociaciones intcrcstatdes reaponsablcs 
y scriar. apoyadas en ccasideracionca timicas 
p-ara el cabal cumplimiento de mandato CON- 
titucicmal en tomo a la dcscentndizaci6n nd- 
ministratk+. 

descenfrolizacidn 

7.1. Fundammto 

Es cvidcnte, y asf lo demuestran muchas 
cxpcriencias. que la generación democr9tica 
de autoridades doladas de importmtcs hmcio- 
nes y atribuciones deba ir accmpafiadas de 
los RCUISOI cwn6micos en un monto adema- 
do, tanto para cl cumplimiento y ejercicio de 
las mismas, como para asegurar la indepcn- 
dencia financiera que permita el ejercicio mal 
de las competencias y la realidad de la antonw 
da. no sujeta a directrices jerkquius o dc 
facto por parto de otra autoridad u 6rgano. En 
casa contrario, la aplicaci6n de la ley cae rApi- 
damentc cn letra muerta y. lo que ca mis gn- 
ve, las instituciones y autoridades son afccu- 
das en su legitimidad. 

La reforma de 1992 denota una preocupa- 
ción del constituyente pan asumir cl proceso 
dc dcsccntralización de manen integral. No 
~610 como un problema dc danocmtizsción dc 
estructuras dccisicmales o radicación dc fun- 
ciones y atribuciones cn 6rganos descentrali- 
zados, sino enfrentando directamente el tema 
de la provisión de los recursos financiems nc- 
cesarios. Para ello aborda la inc.~rporaci6n dc 
mecanismos de financiación regional, acm- 
des con la voluntad descentralizadon dc la rc- 
fomla. 

7.2. Objetivos 

En este sentido. los mecanismos de fman- 
ación consagrados cn la Carta Fundamental 
y la LGR cumplen. cn diversos grados y de 
acuerdo a su nsturaleul. objetivos que buscan 
evitar cl fcn6meno descrito que puede cnndu- 
cir al fracaso del esfuerzo descentralizador. 
Estos objetivas apuntan principalmente a: 

JO En ese scmido. tambi&n infra 7.3. d). 
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a) establecer cierto grado de autonomía fi- 
nancien mediante la gmeracián de ulgre.ws 
propio3 el gobierno regional. 

b) awg3r participación al gobierno regio- 
“31 en l3 distribwibn de rec” sectoriales. 
atribuyéndole n”evc.3 competencia3 en la asig- 
ttaci6n de Idea reNrsO3 a proyectos erpecf- 
iims. 

c) objetivu 13 dirtrib”ci6n de rec”rso3. 
minimizado los grados de discrecionalidad 
en su asignacibn Unto 3 nivel central como 
regicd. 

7.3. Mccattismos 

Con este fin, el cmstimyentc ha consagra- 
do u11p serie de mecanismos. que denotan qui- 
Zps el espfritu mis innovativo, creador y rup- 
turin con la tradición centralizadora que. 
depo& la reforma. Estos mecanismos 3e re- 
lacionan can la aplicación de tributos regiona- 
les al duarrollo regional; la mejor regulación 
del Fondo Nacional de Desanollo Regional; y 
la cresci6n de las Invenicmen Seaotiales de 
A3ignación Regional y los Convenios de Pro- 
gramación de Inveni6n Plibka. 

L) AplicaciQ de tributos al desarrollo 
regional 

La CPE esrablcce en 3” artfcttlo 19, N* 20. 
inc. 3*: ‘Los tributos que se recauden. cual- 
quiera que sea 3” naturaleza. ingresar4n al pa- 
trimonio de la Nsci<ln y no podrln estar afec- 
to3 3 “n destino determinado”. norma que se 
reco”oce mmo el principio de no afectación 
de impuestm. Si” perjuicio de ello, seguida- 
meme en su inc. 4Q, consagraba una excepción 
relativa 3 la posibilidad que la ley podría 3”~ 
rizar la afectaci6n de determinados tributos 3 
fmes de la defensa nscicmal o al finsncia- 
miento de obras de desarrollo local y. en este 
6ltimo aso. 3610 respecto de tributos que gra- 
“eu actividades 0 bienes que tengan “na clara 
idetttificaci6” local. 

La refomt3 de 1992 amplió iddntica encep 
ción en el setttido de hacerla extensiva al nivel 
regicmd. De est* manera alcanza ahora 3 b-i- 
butos de clara identificación regional para el 
fitturciamiemo de obras de desarrollo regional 
(uucvo uf. 19. Np 20, inc. 4p). En suma. erta 
norma adecua la Carta Fundamental 3 la der- 
ccntrnlizpción regional. aplicando el mismo 
criterio rector que regulsba la excepcionslidad 
al principio de no nfectación. contemplado en 
principio 3610 para los municipios. 

Un segundo alcance 3 esla dirposició” IQ- 
dica en el rezanplazo de la pate final del inc. 
9 en comeuto. La nueva disposicibn señala 
que 13 Iey pcdrh autorizar que ciertos tributos 
‘...puedsn ser aplicados. dentro de los marc” 

que la misma ley scñdc, por las autoridade 
regionaks 0 comunales...“. en circunaunci~s 
que cl mtcrior texto “tiliznba el drmino esta- 
blecidos. La razhn estriba en el deseo del 
coustitnyente en damr que la creaci6n de 
UUCYOS tributos 3610 puede ser hecha por ley, 
en ejercicio de la atribucidn exclusiva del Es- 
tado central para ejercer el poder ttilxkwio. 
De esta manera se enu posible3 itlterpreucio- 
nes en cuanto que el tdrmino estiblrcidos 
otorgarla alas rcgioncs o sus órganos potcsta- 
des tribotatias. Queda par tanto clammettte 
explicitado cn 3” ““ev3 redacci6n. p”e la ““T- 
ms permite 3610 1 3plicxi6n de tributos. cs 
decir. 3” asig”3ción. por parte de las autorida- 
des regiotules ” comrmalw 3 fmes de de.varr~ 
llo. en fomu ex post P la dinación de un3 ley 
que deber& primero, cre3r el impueno y, se- 
gundo, nutorizar la afectackk. cOnsec”ente- 
mente., el establecimiento o daemtinación de 
tributos por otra autoridad que no sea el Con- 
greso Nacional en virmd de una ley. sería nula 
en conformidad co” el 3rtfculo 73 de la CPE. 

Por último. cabe anotar que bajo el bnpe- 
ti” de la Constitución de 1980 no se han ctea- 
do impuestos de clara identificación local. 
S610 existen los impuestos destinados P finan- 
ciar los municipios establecidos en leyes 3nte- 
rimes a 1981 (v. gr. impuesto tcxritoti3l. p3- 
tente3 profesionales). cuya vigencia radica en 
la disposici6n +ima transitoria de la CPE. 
De no mediar esta excepci6” con.&ttcional y 
en caso de derogación de las leyes que rigen 
los impuestos señaladw. la afec%ació” de im- 
puestos en un motnmto fumo no habtía 3ido 
posible. 

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

El artículo 73, parte primera. de la LGR. 
define nl FNDR en los timktos siguientes: 

El Fondo N~ciawl de Desarrollo Regional 
cp un programa de invetxiones públicas. 
OXI finalidades de compenswkin tarita- 
rial, destinado al financiamiento de accio- 
nes en 10s di.ítimos bmbitos de infrpeamc- 
tum social y ccon6mica de la regi&t. mm 
el objeto de obtener un desarrollo tenito- 
rial armóuic” y eq”itativ0. 

El FNDR es el mecanismo de asignación 
de rec”r~03 de inveni6” m4s importante para 
el financiamiento de 13s regiones y uno de los 
más eficientes en la asignación de rec”rso3 del 
Estado. En mérito 3 ello, la reforma del 92 
reafirmó su consagración en cl texto amstitu- 
cional YB contemdada en el 3lt. 104 de la 
CPE. . . 

La única innovación al respecto fue su& 
tuir la composición del FNDR de una propor- 
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ci6” del total de ingresos del Presupuesto Ge- 
neral de la Nación I una proporción del total 
de gastos de inversióa píblica. lo que reafirma 
su cariaer de fcmdo de inversión y pmporcio- 
na un padmetm mks adecuado del componen- 
te regional en el total de la inversi6n que rea- 
liza cl Estado. 

El PNDR constituye un mecsnismo de 
“ayuda dicta a los lugares” en oposición a la 
gran mayoría de mecanismos de inversión so- 
cial e infraestruaura bssica 

-4 
ue lo son de 

‘ayuda directa . las pers~nas”~ En este sen- 
tido, precisa destacar la explicitación realiza- 
da por la LGR nspecto del cardcfer de com- 
pcnsocidn ferriforll del FNDR. Ello cn 
cuanto es el único instmnento de inversión 
que cumple en forma exclusiva esta finalidad, 
poes es precisamente el territorio (las regio- 
nes) el factor determinante en su distribución. 
Tal urilcter ha sido criticado por representan- 
tes de las regiones centrales. en base que re- 
sultado de tal distribución. se ven propor- 
cionalmente favorecidas las regiones mis 
extremar en desmedro de las centrales, que 
son las que concentran en valores absolutos 
mayor número de personas cn situación de po- 
breza. 

Por su parte. los uts. 75 y 76 de la LGR 
consagran los mecanismos básicos del pmce- 
dimiento de distribución. realzando los sspec- 
tos tbcnicw y no discrecionales en ella, conci- 
liando criterion de equidad. seguridad jurídica, 
compensaci6n territorial y solidaridad inter- 
regional. 

c) Inversiones Seaorialu de Asignación 
Regional @AR) 

La LGR define las ISAR en los términos 
del LLR 79: 

toda aqublla que corresponda a estudios 
preinversicmales. programas y proyectos 
de inversión que. siendo responsabilidad 
de un ministerio o de sus servicios centra- 
lizados o descamalizados. se deban mate- 
rializar en una regi6n especffica y cuyos 
efectcrs econ6micos directos se concentren 
principalmente en cua. 

Establecidas por el nuevo art. 104. inc. 3p 
de la CPE. 6ste indica ademk que su “distri- 
bución entre regiones responder8 a criterios de 
equidad y eficiencia, tomando en considera- 
ción los programns nacionales de inversión 

*’ Borsmtt, Sergio y Zmtrr~.. Gladys, “La 
lucha contra la pobreza”. Diorio Ln h’acidn. 
Santiago. 4 de junio (1993). 

correspandientc”. Si bien cwrespmden II re- 
cursos sectoriales. propios de cada ministerio, 
el cual h& tambi6n su erignaci6n global en- 
tre regiones, no es menos cierto que su asigna- 
ción específica. es decir. la determinación 
concreta de los proyectos a que deben aplicar- 
se los reatrsos, corresponde de manen wdo- 
siva al gobierno regional a In hora de aprobar 
el presupuesto. De esta muren una -r- 
ción de la inversión del Estado se sustrae de la 
decisión del órgano central. el ministerio res- 
pectivo, y se entrega a la cmlpete”cia de la 
región. 

Et principal cometido de esta innovaci6n 
consiste en entregar In decisi6n sobre la asig- 
nacibn de inversiones en materias ttctpmente 
regionales a quimea mejor conocen la ruli- 
dad de la misma y por ende las necesidades y 
prioridades nt& adecuadas. De esta manera se 
concreta uno de los principiar fundantes de la 
bondad de la gesti&t desccnualizada, cual w 
el aumento de la eficiencia y la eficacia por la 
gestión directa de los misma bmeiiciarios. 

d) Convenios de programación de inversióo 
pública 

Establecidos en el ah 104 inc. 4s de la 
CPE, son def&dos en el IR 80 de 11 LGR: 
“SO” acuerdos formales entre uno 0 rn& ge 
bicmos regionales y uno o mis ministerioa. 
que definen las acciones realizadas con los 
proyectos de inversi6n que ellos concuerdan 
en realiznr en un plazo determinado”. 

Constituye sin duda la instituci6n mis 
novedoss en el tema de la financiación de los 
gobiernos regionales y es otra manifestación 
de lo que hemos denominado Ia actividad co- 
responsable de la región en cl p-o de des- 
centralización. En efecto, loa mnvcnior de 
programaci6n importan el despliegue de im- 
portantes grados dc iniciativa de los gobierna 
regionales del mismo modo cano lo snaliza- 
mm respecto al trnsp.so de facultades del ni- 
vel central. Tal principio de actividad regio~l 
reorienta cualitativarnmte el espíritu 0 vota- 
ci6n descentrnlizadom. que en la prlctica sig- 
nifica que la regi6n debe propugnar fundada- 
mente por la inverxián pdbliu pan la región y 
no esperar su otorgamiento por gracia o dis- 
crcci6n del nivel central. 

Junto con ello. importa una manifestaci6n 
del espíritu modernizador cn L gesti6n públi- 
ca, recogido por el constituyente Lcitndose 
eco de los motivos o idus matrices del men- 
saje presidencial que sedal& la necesidad de 
modernizar el Estado a través de la reforma 
descentralizadora. Manifiestamente scm .van- 
ces modernizadores en la gesti6n pública el 
instituir la negociación directa entre los go- 
biernos regionales y el nivel central; obligar L 
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loa gobiernos regionales a elevar el nivel de 
gesù6n paza el diagnOstico. elaboraci6” y eje- 
cución de proyectos: incorporar el concepto 
de responsabilidad recíproca PT parte de los 
niveles central y regional, y pxmitir el pla- 
neamiento o plmificaci6n del desarrollo en 
plazos establecidos. Todas estas ùnplicancias 
pemtita ir configurando un Estado mas mc- 
da-no, am mayor agilidad en su gestión; que 
incentiva los acuerdos entre las agencias 
interesutalcs mediante mecanismos conven- 
cionales; genera las responsabilidades recfpro- 
cas correspondientes y consecuentemente 
incentiva el cumpli”tiento de las tareas, y. por 
tíltimo. se somete a sistentas de reg”laci6n 
adecuados en cuanto a la asignaci6n y empleo 
de los recursos presupuestarios por prwedi- 
mientos t¿micos de gcsti6n y evaluación. lo 
que ma ximiza su inversi6”. 

VL A hfANERA DE CONCLUSIONES 

No cs pruensibn de este trabajo establecer 
tesis acerca del destino del proceso de descen- 
ualizaci&t institucional del Estado actualmen- 
te en marcha. Ello requiere un desarrollo más 
anlplio que el que se poede abordar en esta 
pequeRa sinopsis de algunos aspectos jwfdico- 
inticiatalcs relevantes que hemos intentado 
destacar. Si” perjuicio de ello, a través de 
cienas constantes que hanos develado en es- 
tas lfneas, proponemos algunas hipótesis meri- 
torias de una mayor atención y desarrollo sis- 
temitiu>. 

1. Hemos destacado la estreche relación 
q”e ha existido entre los procesos desccntrali- 
udores del Estado y los aspectos del sistema 
ylo rCpimat pdtim respectivo. El acento en 
el cadaer administrativo de la descentraliza- 
ci&t ha motivado un Masis marcado en las 
ecrdkiones de eficiencia de la gestión del Es- 
tado pero “o ha generado un debate a fondo en 
tomo B 1s imbricación co” los efectos y aspec- 
tos p&ticos de la mina descentralización 
(aunque sea ‘administrativa”). Esto es, asumir 
la dcscentmlizaci6” mmo una forma real de 
dispersi6n del poder y por tanto un proceso e 
institucicalidad que influye directamente en 
la estmcturaci6” de las relaciones de poder 
existentes en la sociedad. 

Ello implicaría realizar el esfuerzo dogm& 
tica y cimtfftm para encarar la dimensión po- 
lítica real q”c time 16” la sola descentraliza- 
ci6n administrativa. Significaría, asimismo. 
no drr por supuesto idus bastante discutibles, 
por ejemplo. aquklla en cuanto este tipa de 
dcsceamlizaci&t sea neutra. ~610 por cuanto 
pr defiici6n el Estado unitario excluirfa for- 
mas de &scmtmliza&5” poUtica. En ténninor 
caaetos, contempla amsidemr en el debate 

de un eventual cambio de r6gimc” político. la 
dimensión en que se insetta la actual organi- 
zacibn descentralizada del Estado. 

En sfntesis, cutsidenmos q”e la descen- 
tralización tiene un alto cot”pcme”te politice 
y. por tanto. ella debe conjugarse y mnsidc- 
rane en los planteamientos globales acerca 
del tigimen de gobierno. sistema de partidos, 
sistema electoral. etc. Cabe recordar a este 
respecto que signen Pendientes los temas de la 
elecci6n direcia de consejeros regionales y al- 
caldes, número de concejales. attibucimes de 
los municipios, fmanciaci6n municipal (im- 
puestos), etcétera. 

2. La extensión de la reforma regional 
aprobada en 1992 gene” un cuadro de alu 
complejidad en la adntinistraci6n estatal, tanto 
a nivel regional como nacional. Esta mayor 
complejidad puede set un poderoso agente 
catalizador para el impulso de nuevas vías de 
resolución de conflictos entre los distintos ni- 
veles territoriales estatales. 0 al co”trario un 
freno al desarrollo de la nueva i”stit”cion~- 
lidad en cuanto obstaculice la gestión eficiente 
de los órganos ccnnpaentes en cada esfera te- 
titorial o seaorid. En otras palabras, la capa- 
cidad institucional @olítica y jutídica), para 
resolver umflickx de competencia entre los 
órganos de la nueva organización regional, 
ocupa un lugar privilegiado en la agenda p6- 
blica. 

En el misnto sentido. es necwstio e” este 
orden de cosas otorgar solucic~es clarificado- 
ras en tomo * los problemas que representa” 
las necesidades de la adminisuaci6n metropo- 
litana y las limitaciones de las cmnonas para 
ejecutar labores que trascienden su j”tisdic- 
ción territorial. En este último sentido, una re- 
visibn del concepto de sutoncmía. a la luz de 
la exigencia de c~xxdinaci6n que importa la 
asunción de tareas que exceden la capacidad 
operativa. financiera y thica de los munici- 
pios, se hace aconsejable. 

En suma, sc hará necesario aftmar los exis- 
tentes o establecer donde falten o los que cxis- 
ten sean inadecuados. claros mecanismos de 
resolución de caflictos y de amtpetencias, 
cmno asimismo m-eat otros donde sean nece- 
sarios. como por ejemplo, la coordinación 
operativa obligatoria entre municipios. 

3. En tomo al tema de la ccnrespo”s&& 
lidad tegional en el avance de la descentra- 
lización regional (supn V.6.5). surge lo tela- 
tivo D la responsabilidad política por el 
cumplimiento del mandato constitucional del 
articulo 3* de la CPE. Al respecto deberl 
abordarse lo referido al tige” de k misma. 
los sujetos de la respmsabiidad. su tiscaliza- 
ción y persecución. etc.. todo ello en ccmo- 
nancia cm lo explcsto en cl punto 1. 


