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RESUMEN

El trabajo tiene por objeto ofrecer una sinopsis acerca de los principales rasgos
juridico institucionales del proceso de descentralizacion del Estado, consagrado en |a re-
forma constitucional de 1991 y sus leyes complementarias, con especial énfasis del nivel
regional, en un intento de divulgar los fundamentos e instituciones de dicha reforma y
efectuar a la vez, los alcances que ella representa.

En la primera parte, realiza una aproximacion a las orientaciones juridico politi-
cas que fundamentan |a vocacién descentralizadora presente en la Carta Constitucional
reformada, en especial en lo que respecto a las Bases de |a Institucionalidad. En éste or-
den de ideas, postula el relevamiento del principio de descentralizacion en la Constitu-
cién, en tanto mandato imperativo, actual, permanente y vinculante del nuevo art. 32.

En la segunda parte, sostiene el surgimiento de un principio de coresponsabilidad
del estado central y las regiones en el cumplimiento de este mandato constitucional y re-
sefia las pricipales orientaciones de la reforma: la ampliacién sustancial de |a participa-
cién ciudadana; la innovacidn estructural del Estado; y el establecimiento de las bases
econémicas para una efectiva descentralizacion.

I. La descentralizacidn, concepto integrante de las Bases de la Institucionalidad

Una de las mayores innovaciones de cardcter conceptual establecidas en la refor-
ma constitucional de noviembre de 1991 (ley 19.097), la constituye aquella que dice re-
lacién con el articulo 32 de la Carta Fundamental. Su texto actual establece:

1 Egresado de la Facultad de Derecho, Universidad de Chile. Se ha desempefiado como coordina-
dor del programa de pedagogia democratica del grupo de estudios Constitucionales, Grupo de
los 24, colaborador de la Escuela de Dirigentes de la Vicaria Pastoral ebrera en cursos de histo-
ria politica de Chile y educacidn civica, asistente del ministro (1990-92) y miembro de la aseso-
ria en politicas piiblicas (1992-94) del Ministro Secretario General de Gobierno
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Articulo 32. El Estado de Chile es unitario, su territorio se divide en regiones. Su
administracién sera funcional y territorialmente descentralizada, o desconcentrada en su
caso, en conformidad con la ley.

1. El Estado Unitario

En primer lugar, se reafirmé el concepto de Estado unitario, el cual constituye un
principio orientador fundamental en toda la creacién intelectual del constituyente, lo
que reviste la mayor importancia para la interpretacién constitucional. Tanto el consti-
tuyente de 1925 como el de 1992, han sido claros en sostener que la descentralizacién
no conspira en ninguna forma con la concepcidn juridica de un estado unitario. A la vez
y dado que no existe tal contraposicién, han sido enfaticos en declarar tanto en la histo-
ria fidedigna de la norma como en los alcances establecidos en el texto positivo de la re-
forma, que ella no importa siquiera un germen de federalismo, sistema que al contrario
es rechazado absolutamente por ser ajeno a la idiosincrasia y desarrollo institucional del
sistema politico chileno.

Esta declaracidn de principios nos da basamento para enunciar la relacidn estre-
cha que existe, sea por accion u omision, entre los procesos de descentralizacion y la na-
turaleza juridica de los estados como asimismo sus regimenes politicos particulares. Tal
relacién se ve de manera mas palmaria, en la vinculacion tedricamente mas congruente
que existiria entre un sistema federal y descentralizado o un régimen parlamentario con
descentralizacién. Al contrario, tal relacién parece mas dificil con sistemas unitarios o
regimenes politicos presidenciales.

En torno a la naturaleza juridica del Estado, para la doctrina chilena no importa
mayor problema sostener de manera casi undnime una concepcion de Estado unitario
que no ve afectada su naturaleza por procesos de descentralizacion, puesto que la cali-
dad de unitario excluye por definicién la descentralizacién politica y admite exclusiva-
mente la administrativa.

Sin embargo, resulta conveniente considerar otros procesos de avanzada descen-
tralizacién que plantean interrogantes a esta doctrina. Entre ellos, la descentralizacién
en paises como Espafa e Italia que sin ser federales, admiten respecto de sus regiones
grados considerables de autonomia no sélo administrativa, sino también politica y fis-
cal®. Esta aparente paradoja es la que refleja la doctrina constitucional espafiola al decir
respecto al Estado de las Autonomias, consagrado en |la Constitucion de 1978, que "El

2 Para una adecuada sinopsis del problema ver Nogueira Alcald, Humberto, Teoria y Practica De-
macrdtica, Ed. Andante, Santiago, (1986), pags. 198 a 213. Sobre la naturaleza juridica de los
Estados y su relacién con el concepto de descentralizacidn, ver Alessandri Cohn, Arturo, "La
descentralizacion y el factor regional en la Constitucion Politica del Estado”, memoria de grado,
Facultad de Derecho, Universidad de Chile, (1974).
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texto constitucional promulgado piensa en, desde y para el Estado unitario integrado
por autonomias"”.

Todo ello obliga, en nuestro opinién, a una revisién de los conceptos utilizados
tanto en la ciencia politica como en la dogmatica juridica constitucional de nuestro me-
dio, a la hora de plantearse el fenémeno de |a descentralizacidn en un estado unitario,
como es el caso chileno. La tarea en este sentido sigue pendiente, salvo las contadas opi-
niones que, motivadas por las experiencias extranjeras comentadas, han fundamentado
en nuestro medio la doctrina, minoritaria por cierto, que sostiene la aparicién de formas
Jjuridicas del Estado que no son la unitaria o federal, sino lo que algunos han llamado del
Estado Regional4 y otros identifican como un Estado Unitario descentralizado”.

2. La region

El art. 32 indica a la regién como unidad bésica de la divisidn territorial del Esta-
do y realza de esta forma el rol protagdnico de esta en el proceso descentralizador. La
importancia otorgada por el constituyente a |a idea de regién se observa cudnto amerité
su integracidn en el capitulo referido a las Bases de |a Institucionalidad, corpus doctrina-
rio de la Carta Fundamental ineludible para su correcta interpretacion.

Sobre la légica de |a esencialidad del concepto de region, el referido art. 3¢ se
complementa sistemdticamente con el articulo 45 inc. 12 que, a propdsito de la compo-
sicién del Senado, sefiala taxativamente en trece el niimero de regiones en que se en-
cuentra dividido el pais. De la misma forma y acorde con esta norma de clausura, el pro-
cedimiento para la codificacién de la divisién territorial del pais distingue respecto a las
regiones por una parte, y las provincias y comunas por otra. Respecto a las regiones, el
art. 99, inc. 29 sélo permite, por ley de quérum calificado, "La modificacién de los limi-
tes de las regiones", reservando su creacién o supresién a una reforma constitucional,
tnica forma de hacer congruente dicha eventual creacion o supresion con la norma del
art. 45, inc 12-, En cambio, el mismo art. 99, indica respetto a las provincias y comunas,
que tanto su "creacién, modificacién y supresion" estardn sujetas a una ley de quérum
calificado. Se colige por tanto que en materia de creacién de nuevas unidades territoria-

3 Pérez Moreno, Alfonso, citado por Molina Guaita, Herndn, en "Hacia el reemplazo de la forma
Juridica del Estado: la unitaria por la regional”, Mimeo, Segundo Congreso Nacional de Ciencia
Politica, lquique, (1992), pdg.5.

4 Planteado en la doctrina nacional por Molina Guaita, Herndn, en "La regidn en la Constitucién
Politica”, XIll Jornadas Chilenas de Derecho Ptblico, Concepcion, Noviembre de 1982. Ed. Uni-
versidad de Concepcidn, Concepcidn, (1983), pdgs. 96-107. también del mismo autor, "Hacia el
reemplazo ...", op. cit. pag. 6. Recientemente, Cea, José Luis, "Cambios en el Estado para el
desarrollo armdnico de Chile", mimeo, X Jornadas dé Regionalizacion, Valdivia, (1993).

5 Nogueira Alcald, Humberto, Teoria y Practica Democratica, Op. cit pag. 211.
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les, mientras el constituyente exige para las regiones reforma constitucional, para el
caso de provincias y comunas sélo demanda una ley de quérum calificado.

En éste orden de ideas, cabe destacar la aplicacién prictica de éstas disposicio-
nes. La historia fidedigna nos sefiala que en la discusion de la reforma de 1992, fue re-
chazada la proposicién de agregar en el articulo 39, respecto a la divisién territorial del
Estado la referencia a las provincias y comunas. Ello en conformidad que se considero
que su naturaleza juridica es distinta a la de la regién y, en consecuencia, compete su re-
gulacién en el capitulo XlII, "Del Gobierno y Administracién Interior del Estado", en su
caracter de divisién administrativa del pais y no en las "Bases de la Institucionalidad",
que se refiere a la divisién politica del mismo, razonamiento que reafirma el caracter
central del concepto de regién en el ordenamiento constitucional.

3. El mandato imperativo del art. 32

Desde un punto de vista dogmatico, la reforma mas importante |a constituye la
contenida en la parte segunda del art. 32, cuyo texto primitivo sefialaba, al referirse al
Estado:

La ley propendera a que su administracién sea funcional y territorialmente des-
centralizada.

y que fue reemplazado por el actual:

Su administracién serd funcional y territorialmente descentralizada, o desconcen-
trada en su caso, en conformidad con la ley.

Respecto a esta modificacién, los asuntos que plantea son dos, que seglin sea el
énfasis asignado a cada uno, llevan a conclusiones diferentes en cuanto el grado de vo:
cacién descentralizadora presente en el actual texto constitucional. El primero de estos
asuntos dice relacién con la modificacién de la forma verbal "propendera" por la de
"serd", lo que significaria una reafirmacién y profundizacidn de la descentralizacién. Por
otra parte, una segunda posicién advierte que la inclusién del concepto de desconcen-
tracién, significaria en cambio, su debilitamiento.

En nuestra opinidn el hecho que el constituyente desechara la terminologia po-
tencial de la férmula "propenderd" y la reemplazara por el uso de la férmula imperativa
"serd", deja establecido un mandato claro e ineludible para impulsar de manera consis-
tente la descentralizacién. Esta conclusién fluye de la sola redaccién del texto por los ca-
racteres propios que las distintas formas verbales asignan a uno y otro concepto.

6 En este sentido, Nogueira Alcald, Humberto, Gobierno Regional en Chile y la experiencia com-
parativa, Ed. Universidad Nacional Andrés Bello, 1°- edicién, Santiago, s/f, (;/9937),pdg. 35.
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Aln mas, no solo es imperativo sino también un mandato permanente. Funda-
mos esta posicion en el hecho que el nuevo art. 3¢, se refiere a las caracteristicas estruc-
turales de la organizacién de la administracion del Estado, a diferencia del antiguo texto
que establecia un mero propdsito legislativo respecto a esta materia. En otras palabras,
si el antiguo texto resaltaba el medio para estructurar un estado descentralizado --la ley
propendera...--, el nuevo texto realza el fin u objetivo, --su administracién serd descen-
tralizada...-- Con ello se evita que el proceso de descentralizacién quede a merced de la
voluntad discrecional del legislador, implementando con mayor o menor grado de inten-
sidad y segtin su voluntad, el mandato constitucional, de lo que se colige a su vez, que el
imperativo constitucional del proceso de descentralizacidn, solo puede estar sujeto o
condicionado a limitantes técnicas o materiales.

Por otra parte, la redaccidn del articulo 32 implica no sélo un mandato imperati-
vo y permanente, sino también actual, en virtud del cardcter de permanencia constitu-
cional que posee el capitulo | de la CPE7, Bases de la Institucionalidad, que obliga a to-
das I%s autoridades del Estado y determina su accionar conforme a las bases alli estable-
cidas™.

Asi, el articulo 1, inc. 52 de la CPE establece que "Es deber del Estado,.. (sic)...
promover la integracion armonica de todos los sectores de la Nacion y asegurar el dere-
cho de las personas a participar con igualdad de oportunidades en la vida nacional",
precepto sobre el cudl se funda el articulo 32 que impone la descentralizacién del Estado
como una forma de asegurar estos objetivos. Siendo asi, este mandato es actualizado en
cuanto el articulo 6° sefiala que "Los 6rganos del Estado deben someter su accion a la
Constitucion.." y ademds indica que "Los preceptos de esta Constitucién obligan..(sic)..
a los titulares o integrantes de dichos 6rganos", preceptos que suponen para el conjunto
de estos drganos, por una parte, la sujecion al principio de legalidad que senalan, pero
también la obligacién del despliegue de la accidn positiva para el desarrollo de los fines
del Estado (art. | inc. 5%-) y en las formas establecidas (art. 3°-) en la CPE.

Por dltimo, en virtud del caracter finalista del nuevo art. 32, pensamos que su
mandato imperativo alcanza no sélo al legislador, sino también al poder ejecutivo.

En este dltimo sentido, ello se expresa en primer lugar, en el rol colegislador asig-
nado por la CPE de 1980 al Presidente de la Repiiblica. En la materia que nos ocupa, las
atribuciones presidenciales en materia de descentralizacion del estado, dicen relacion en

7 En el texto se han utilizado las siguientes abreviaturas. CPE, Constitucidn Politica del Estado,
LOC, Ley Orgédnica Constitucional, LGR, Ley 19.175, Orgdnica Constitucional sobre Gobierno y
Administracidn Regional.

8 Caldera Delgado, Hugo, "Fuerza normativa de las disposiciones contenidas en el Capitulo |,
‘Bases de la Institucionalidad’, de la Constitucion Politica de 1980". Revista de Derecho y Juris-
prudencia, tomo 87, N°1, Santiago, (1990)
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general, con la iniciativa exclusiva de ley para crear servicios plblicos y empleos renta-
dos (CPE, art. 62, inc. 42, N°2), ademas de todos los aspectos financieros y presupues-
tarios de la administracién descentralizada, (art. 62, inc. 2% y 32 ). En particular, tales
atribuciones se expresan en igual iniciativa exclusiva en aquellos proyectos que alteren la
divisién politico-administrativa del pais (art. 62, inc. 3% y 99, inc. 2%); que autoricen la
contratacién de empréstitos para los gobiernos regionales y municipios (art. 62, inc. 4
n2-3) y en especial, |a iniciativa para patrocinar |a ley orgdnica constitucional necesaria
para el traspaso de competencias a los Gobiernos Regionales, seglin resulta de los arti-
culos 32y 103 de la CPE, en relacidn al art. 67 de la LGR.

Sobre éstas facultades del Presidente de la Repliblica, se ha sefialado que, en los
que respecta a las materias objeto de iniciativa exclusiva, "se configura un verdadero de-
ber constitucional a llevar adelante iniciativas legislativas"”.

En un segundo aspecto, el mandato imperativo del articulo 32 es vinculante para
el poder ejecutive en cuanto administrador e incluye los gobiernos regionales en los que
corresponda, en cuanto se radiquen en ellos facultades para impulsar la descentraliza-

.. 10
cién™.

En consecuencia, tales érganos del Estado’(legislativo y ejecutivo) en el cumpli-
miento del mandato constitucional, no podrian considerar tal disposicion como mera-
mente programatica; como asimismo estarian impedidos de realizar consideraciones de
conveniencia o derechamente arbitrarias ajenas a la factibilidad técnica para implemen-
tar el proceso descentralizador; y por (ltimo, les estaria impedido realzar actividad algu-
na que implique retrocesos centralizadores, pues en virtud del relevamiento de la fuerza
imperativa del actual articulo 32 con la forma verbal anotada, la direccidn descentraliza-
dora se convierte en camino de una sola via.

Un enfoque critico respecto de la modificacién del art. 32 sostiene al contrario,
que de conformidad a |a inclusidn del concepto de desconcentracion en el nuevo articu-
lado, el legislador podra elegir libremente si la Administracién del Estado es descentrali-
zada o simplemente desconcentrada. Con el nuevo texto se habria perdido el principio
de la descentralizacién administrativa como Base de la Institucionalidad, de manera que
serd la ley la que determinara en cada caso, si consagra la efectiva descentralizacién o la
mera desconcentracién'®.

9 Vergara Blanco, Alejandro, Formacidn de la ley técnica legislativa’, en Diagndstico histdrico ju-
ridico del poder legislativo en Chile, varios autores, Ed. CEAL, Centro de Estudios y Asistencia
Legislativa, Valparaiso, (1992), pig. 151.

10 V.gr. LGR art. 67, sobre traspaso de competencias,(infra I1,2.5.) y CPE, art. 104, sobre inversio-
nes sectoriales de asignacion regional y convenios de programacion de inversion publica (infra Il,
3:3.)

11 Vergara Blanco, Alejandro, "Marco Juridico de la descentralizacion administrativa”, Revista
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4. Descentralizacion y desconcentracion

Sin perjuicio de lo argumentado a favor de la imperatividad del art. 32 y su cardc-
ter actual, permanente y vinculante para la administracién y la legislatura, postulamos
la necesariedad de una interpretacidn restrictiva de los alcances del concepto de descon-
centracidn que incluye el nuevo texto de la CPE, posicidn que se hace cargo también de
la critica surgida por ello.

Si bien es cierto que |a reforma ha incorporado al referido art. 32, el concepto de
desconcentracién como modalidad de la administracién territorial y funcional del Esta-
do, a diferencia de la norma originaria que sélo se referia a la descentralizacién, no es
menos cierto que su propdsito no es sino dar cuenta de la existencia de servicios u érga-
nos estatales no susceptibles de descentralizar. Ello se colige tanto de la historia fidedig-
na de la normalz, como cuanto su redaccién implica un claro caracter subsidiario. Esto
Gltimo por cuanto el articulo 3¢ hace mencién a la desconcentracién en una hipotesis
particular, distinta a la regla general que establece que |la administracidn sera territorial
y funcionalmente descentralizada. A la letra, en forma subsiguiente a esta regla general,
senala, entre comas, la hipdtesis de excepcidn: ".., o desconcentrada en su caso, ...",
jcual caso?, evidentemente aquellos en que dada su naturaleza la administracién no es
posible de descentralizar, como aconteceria en materias de defensa, relaciones exterio-
res, politica econdomica, etc.

En consecuencia, una correcta interpretacion debe colegir el caracter excepcional
de la modalidad de desconcentracién frente a la idea de descentralizacién, que es sin lu-
gar a dudas el sentido principal de la organizacion de la administracién estatal consagra-
da en la Constitucion.

Sin perjuicio de la posicién aqui anotada, concordamos en que habria sido mejor
regular la referencia a la desconcentracién sélo en el titulo del Gobierno y Administra-
cién Interior, como lo hacia el texto constitucional en su primitiva version, a fin de evitar
equivocos. En este caso, el intento del constituyente por una fina redaccién técnica,
conspira contra la claridad y |a fuerza de los conceptoslB.

Chilena de Derecho, vol. 18, N° 3, Santiago, (1991), pdg. 445.

12 Verdugo Marinkovic, Mario y otras, Constitucién Politica de la Reptblica de Chile (actualiza-
da), Ed. Diario Oficial de la Reptiblica de Chile, Serie leyes anotadas concordadas pag. 19

13 Por efemplo, Nogueira, si bien sostiene el relevamiento del art. 32, no distingue una diferencia
de grado entre los conceptos de descentralizacion y desconcetracion a la hora de encargar su re-
gulacion por la ley. Al con trario, se limita en aclarar que la esconcentracion no obsta a la
existencia de drganos por naturaleza centralizados, lo que hace en definitiva, vidlida la critica
formulada por Vergara. Contribuye a la confusidn, el hecho que por un error de edicion, la cita
del art, 3% omite las comas, lo que da al texto constitucional un sentido totalmente diferente.
Nogueira, Humberto, Gobierno Regional... op cit., pag. 35.

57




5. El principio de descentralizacion y la discrecionalidad legislativa

Un tercer problema surge en lo relativo al alcance de la formula "su administra-
cién sera descentralizada ... en conformidad con la ley", sefialada en |a parte final de |a
norma. Tal cuestion deriva de la negativa experiencia bajo la CPE de 1925, en la cual el
cometido similar encomendado a la ley nunca fue materializado™*.

En el debate del constituyente de 1992, se sefald que esta frase permite librar al
discernimiento del legislador el establecer cuales funciones y atribuciones del nivel cen-
tral son susceptibles de transferirse a los 6rganos descentralizados o desconcentrados en
su caso, y cuales son las que por naturaleza deben ser competencia de los érganos cen-
tralizados”. Sin perjuicio de ello, es necesario realizar algunos precisiones en torno a la
naturaleza discrecional y las limitaciones que tiene esa potestad.

En cuanto a su naturaleza, éste caricter no puede ser entendido en el sentido e
arbitrariedad del legislador, por cuanto en un Estado de Derecho, discrecionalidad y ar-
bitrariedad no son sindnimos. ésta dltima sefiala posibilidad de actuacion limitada,
exenta de control y principalmente carente de fundamentols, y por lo mismo implica un
claro caracter antijuridico. La discrecionalidad en cambio, denota la facultad otorgada a
la autoridad para la eleccién de alternativas, todas ellas admitidas igualmente validas
ante el derecho y conformes con él.

Por otra parte, dado razones |égicas, si el constituyente ha consagrado la ocasion
descentralizadora en la organizacién administrativa del Estado, no es posible admitir
que sea la inactividad o arbitrio del legislador un medio legitimo de tal suerte que nunca
se materialice tal vocacién. La norma no puede contener en si misma el germen de su
inaplicabilidad, ser y no ser al mismo tiempo. Al contrario, de la interpretacion sistema-
tica de |las disposiciones constitucionales y legales, podemos constatar que ellas estan in-
formadas por un criterio dinamico en el establecimiento e la descentralizacidn, concebi-
do como un proceso institucional progresivo.

En cuanto sus limites, la potestad del legislador para regular el proceso de des-
centralizacidn esta sujeta a parametros sustanciales, segin lo demuestra la misma CPE.
Tales limitaciones surgen, en primer lugar, del claro caridcter excepcional de la descon-

14 Las Asambleas provinciales nunca fueron establecidas y sus funciones y atribuciones fueron asu-
midas por el Intendente. En torno a la aplicacion del articulo 107 de la CPE de 1925, el siguiente
comentario es un buen reflejo del periodo: Esta disposicion programdtica de nuestra Ley Funda-
mental, no solo no ha sido cumplida, sino que, por el contrario, ha recibido en la prdctica una
acentuada rectificacion. Una vigorosa intervencion estatal, en las funciones orgdnicas de las mu-
nicipalidades, ha contribuido a acentuar la centralizacién administrativa, cuyo mdximo drgano
es el Poder Ejecutivo”

15 Verdugo, Mario, Constitucion Palitica...op.cit.,pdg.19.
16 Soto Kloss, Eduardo, El recurso de proteccion, Ed. Juridica de Chile, Santiago pdg 181 195
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centracion, segln vimos supra 4. El legislador esta impedido de considerar alternativas
equivalentes desconcentracion y descentralizacion, de tal suerte que sélo puede estable-
cer ésta ultima en consideracion a la naturaleza de las materias. Igual predicamento
debe sostenerse para los asuntos por naturaleza de orden centralizado.

En segundo término, el articulo 103 en concordancia con el articulo 32, establece
la competencia de la ley para regular los procesos de descentralizacién y traspaso de
atribuciones. A la vez que otorga competencia a la ley, incluyendo tales materias dentro
del dominio legal en conformidad con el art. 60, N2 2, ella ne configura una facultad me-
ramente potestativa del legislador, sino que establece un claro sentido imperativo al
emplear la férmula "la ley debera determinar las formas ...".

En sintesis y conforme a lo expuesto, concluimos que no corresponde al legislador
disponer si hay o no descentralizacién, asunto ya resuelto por la Carta Fundamental,
sino escoger, discriminar entre las formas adecuadas para implementarla. De esta mane-
ra, el legislador deberd examinar respecto de las diversas materias si, de conformidad a
su naturaleza deben ser centralizadas o concentradas en su caso. El resto de la adminis-
tracidn necesariamente sera descentralizada, y el legislador debera establecer las formas
en que ello se realizard, considerando las limitantes técnicas (v.gr. aprovechamiento de
economias a escala; funciones reguladoras del nivel central, etc,) o materiales (v.gr. dis-
ponibilidad de recursos humanos y financieros para establecer nuevos 6rganos o traspa-
sar atribuciones), pera en ninglin caso, razones de otro orden.

En suma, las normas de art. 32 y especialmente la comentada supra.3, constitu-
yen arbitrios destinados a viabilizar y asegurar la descentralizacidn regional, alejando de
esta forma el fantasma de la experiencia fallida de las asambleas provinciales, estableci-
das por el constituyente de 1925 y nunca materializadas,

Il. Ideas o principios fundamentales en la Reforma Regional de la CPE de 1980

En un intento de sistematizacién de sus principales orientaciones, nos hemos in-
clinado por sefialar aquéllas que a nuestro juicio destacan por su novedad y demuestran
a la vez, la firme voluntad descentralizadora del constituyente. En una férmula simplifi-
cada, podemos resumir tales orientaciones en los conceptos de participacién ciudadana,
innovacién estructural del Estado y establecimiento de bases econdmicas para una efec-
tiva descentralizacion.

1. La ampliacién sustancial de la participacion ciudadana
1.1. Descentralizacion y democracia

En los fundamentos del proyecto de ley contenidos en el mensaje presidencial, se
plantea la necesidad de la reforma propuesta como un requisito del sistema democratico

y ademds como una respuesta a los anhelos de las comunidades locales y regionales. En
consecuencia con ello, se ha consagrado un sistema que asegura |a legitimidad democra-

59




tica en la investidura de los titulares de los érganos del gobierno regional, por medio del
ejercicio ciudadano de |a soberania popular.

De esta manera, los habitantes de cada region eligen directamente a los conceja-
les de cada municipio, éstos a su vez, eligen al alcalde y de igual manera a los consejeros
integrantes del consejo regional.(arts. 108 CPE y 29 de la LGR). Tanto los consejos mu-
nicipales y los consejos regionales han sido investidos de funciones normativas, resoluti-
vas y fiscalizadoras, convirtiéndose en instancias de ejercicio de poder politico real. (arts
102 y 108 de CPE; 58 y 66 LOC de Municipalidades).

Cabe destacar la innovacion radical que constituye |a eleccién popular de todas
las corporaciones municipales establecida en el nuevo art. 108 de la CPE, principio que
rompe una tradicion establecida en el sistema constitucional chileno en cuanto reserva-
ba al Presidente de la Republica la designacion de los alcaldes en los municipios mas im-
portantes del pais atendida su poblacién o ubicacién geogrifica. Bajo el imperio de la
CPE de 1925 y consecuencia de la no reactualizacién de las cifras del censo, ésta facul-
tad alcanzo sélo a los municipios de Santiago, Valparaiso y Vifia del Mar; en cambio, en
la CPE de 1980 en virtud del antiguo art. 108, fueron alrededor de una veintena, en es-
pecial todas las capitales regionales que correspondian a la vez, a los mayores centros
urbanos.

La ampliacion del ejercicio de la soberania por parte de los ciudadanos, completa
la democratizacién a los drganos estatales de los niveles mds cercanos a las personas: la
regién y la comuna, Este acercamiento del Estado a las personas aumenta sin lugar a
dudas, las posibilidades del ejercicio por ellas de una demanda y respuesta efectiva ante
y de las autoridades, la mejor fiscalizacion ciudadana y el aumento de los grados de in-
fluencia en los niveles de resolucién estatal.

En esta perspectiva, el mejor y mas extendido ejercicio de |la soberania por parte
de los ciudadanos es un componente esencial de la descentralizacidon, correspondiéndose
reciprocamente los conceptos de democratizacion y descentralizacidn en cuanto condi-
cion y objetivo uno de otro, en una suerte de circulo virtuoso. En ese sentido, acogemos
el concepto de descentralizacidn contenido en la afirmacién que sostiene "E| estado de
Autonomias no es sélo una forma de concebir el funcionamiento del Estado; es sobre
todo una forma de articular el poder politico, es decir una forma de repartir ese poder”.

1.2. La autonomia municipal

La reforma de 1992 vino a complementar, la naturaleza juridica que acertada-
mente habia dejado establecida respecto a las municipalidades, el primitivo texto consti-

17 Leguina, Joaquin, "Autonomias regional y sistema social”, Revista Leviatan, N%.......... pig. 7,
Ed. Pablo Iglesias y siglo XXI editores, Madrid, (1992)
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tucional en el art, 107, inc. 29, parte primera. Al caracter de los municipios en cuanto
corporaciones de derecho piblico, agregé la impronta de "auténomas".

La autonomia dentro del ordenamiento estatal, se manifiesta tedricamente en
dos aspectos principales: uno, en cuanto al origen o constitucién de la entidad, que se
expresa en la facultad de regular su propia estructura y darse la forma de gobierno y ad-
ministracion que estime mas apropiada para cumplir sus propios fines y; dos, respecto al
ejercicio de sus funciones especificas, en cuanto decidir sobre ellas con plena inde-
pendencia de todo otro organismo o poder piiblico.

En este marco, es indudable que la reforma de 1992 ha reafirmado y reforzado,
con la incorporacion del vocablo "auténomas", éste segundo aspecto de la autonomia
de los érganos estatales, esto es, la plena independencia de los municipios en el ejercicio
de sus funciones. En cuanto al origen o constitucién de los municipios, la reforma ha
permitido la generacién democrética de sus autoridades, el Consejo municipal y Alcalde,
con lo cual la autonomf(a declarada formalmente en la primitiva redaccién del art. 107
de la carta fundamental adquiere concrecién real y plena.

1.3. La participacién social

La ampliacién de la participacién no sélo se realiza en el ambito del ejercicio de la
democracia representativa. El afan de propiciar una amplia participacién, no sélo politi-
ca, sino también social, se ha expresado en |a valoracion e incorporacién de los intereses
sectoriales o corporativos, tanto en su inclusién en la agenda plblica como en los proce-
sos de discusién y resolucidn de politicas pliblicas.

En ese sentido, los arts. 105, inc 32 y 107 de la CPE consagran los Consejos Eco-
némico y Social a nivel provincial y comunal. Ellos tienen cardcter asesor; colaborando
con la autoridad politica en forma independiente de ésta y configuran una instancia pri-
vilegiada de informacién y concertacién social. Importante resulta destacar que con los
caracteres anotados, estas instancias constituyen canales legitimos de participacion de
los componentes organizados de |a sociedad civil, plenamente compatibles con las facul-
tades resolutivas de la autoridad politica en un sistema democratico.

2. Innovacidn estructural en la Administracion del Estado

La reforma de 1992 significard un enorme esfuerzo para adecuar la estructura or-
ganica del Estado a un modelo organizacional congruente con la descentralizacidn efec-
tiva.

En este sentido cabe recordar los principios funcionales y técnicos de la adminis-
tracién del Estado, contenidos en la LOC sobre Bases de la Administracién General del
Estado, cuya aplicacién debe regir la adecuacién organica administrativa del Estado
acorde con la significancia de |a descentralizacion establecida.
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Entre éstos destacamos el principio de eficiencia, que dice relacién con la idonei-
dad del personal para el desempefio de sus funciones y la simplificacién y rapidez de los
trdmites, aspectos que en lo inmediato tienen relacion el primero, con la conformacion
de las plantas de los gobiernos regionales y el segundo, con la desburocratizacién que
significa la decision directa de los asuntos en la regidn; el principio de eficacia, que mira
al resultado de |a gestion global desarrollada en este caso por los gobiernos regionales y
que de resultar positiva es el pardmetro evaluativo que en términos reales justifica su
creacion; el principio de coordinacidon de la funcidn administrativa, imperativo primor-
dial de las diversas instancias de los gobiernos regionales en esta etapa de instalacidn,
expresado también de manera sustancial en la coordinacién y complementacidn de la in-
version regional para asegurar los objetivos de equidad territorial que la LGR impone a
los gobiernos regionales.

Por otra parte, la innovacidn estructural dicha, conlleva la necesaria adecuacion
de la legislacion pertinente, y en especial en este caso, de la LOC sobre Bases Generales
de la Administracion del estado. Esta tarea, pendiente todavia, dice relacion con la sis-
tematizacion organica, de las Leyes, armonizando en primer término, el aspecto formal
de la Ley de Bases, tanto con la CPE, como las LOG-de Municipalidades y de Gobierno
y Administracién Regional.

Ademas, en un segundo alcance, la necesariedad de esta sistematizacion permiti-
ra abordar también aspectos sustanciales de la regulacion legal en torno a la descentrali-
zacion. En primer lugar, dando solucidn al problema en cudnto la Ley de Bases de la Ad-
ministracién no traduce adecuadamente la preeminencia del principio de descentraliza-
cién consagrado en la Constitucidn, sino discurre sobre |a equivalencia de los conceptos
de descentralizacidn y desconcentracién®. En segundo lugar, acorde con su naturaleza,
deberia desarrollar tal principio y no limitarse a la reproduccién de las normas referidas
en la misma CPE*, Por dltimo, el control del Tribunal Constitucional, para el caso de
una modificacion de la Ley de Bases, significaria una oportunidad importante para la
determinacion del alcance y sentido de las normas sobre descentralizacion establecidas
en la CPE.

18 Critica sostenida por Vergara Blanco, "Marco juridico de la...", op.cit, pig. 431. En un sentido
diverso, se ha planteado que el principio de descentralizacién en la Ley de Bases corresponde a
un concepto muy amplio, no coincide con el utilizado en Derecho Administrative, el que abarca-
ria diversas expresiones y mecanismos que distribuyan el poder central, dentro de un estado uni-
tario y jerdrquico. Tal posicion admite no obstante, que se requiere un estudio mds especializa-
da sobre el tema. Aylwin Azdcar, Arturo, "Principios de la LOC de la administracion del Estado
y pautas para el andlisis de su titulo |", Revista Chilena de Derecbo, vol. 16, N°2, (1989), pag.
397-398.

19 Cea Egafia, José Luis, "Contribucicn al estudio de la Ley Orgdnica sobre Administracidn del Es-
tado", Revista Chilena de Derecho, vol. 10, (1983), pdg. 643.
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2.1. El estatuto de érgano personalizado

El gobierno regional, como drgano personalizado constituye quizds la mas impor-
tante innovacion realizada en este siglo respecto de la estructura del Estado desde el
punto de vista organico y funcional.

La naturaleza de drgano descentralizado del gobierno regional, lo dota de perso-
nalidad juridica y patrimonio propio. Es decir, consagra una administracién con atribu-
ciones, recursos financieros y responsabilidad directa, para el desarrollo econémico, so-
cial y cultural en las esferas de competencia propias de cada regién.(Ar t. 100, inc. 22y
3%).

Ello significa la aplicacién concreta de un principio fundante de la descentraliza-
cidn, que postula la maximizacién de beneficio social a partir del incremento de la efi-
ciencia y la eficacia de la accién estatal producto de la atencién concreta y oportuna a
necesidades definidas y particularizadas, cuya gestion es directamente realizada por los
mismos beneficiarios.

2.2. Los drganos del Gobierno Regional

En el dmbito de la regidn, la LGR establece una distincién fundamental entre go-
bierno y administracidn, congruente con la idea del constituyente en orden a referir la
descentralizacién al dmbito exclusivamente administrativo. El gobierno de la regién se
radica en el intendente, en cuanto "representante natural e inmediato del Presidente de
la Repiblica"; mientras que la administracion de la region "estara radicada en un go-
bierno regional", compuesto por el Intendente, en cuanto érgano ejecutivo del mismo y
el Consejo Regional, érgano de naturaleza colegiada y dotado de competencia normati-
va, resolutoria y fiscalizadora. En forma similar a la CPE de 1925, pero ésta vez sélo con
rango legal, separa ambas funciones a fin de no afectar la potestad presidencial estable-
cida en el art. 24 de la CPE de 1980, que radica precisamente en el Presidente el gobier-
no y administracién general del Estado.

El modelo asi descrito ha sido sujeto a critica con bastante fundamento, pues re-
sulta un severo control al Consejo Regional, en la medida que el Intendente sea repre-
sentante del Presidente de |la Repiiblica y a la vez, ejecutivo del Gobierno Regional. Lo
que se cuestiona es la viabilidad de ésta suerte de "desdoblamiento", incompatible con
la autonomia del Gobierno Regional. Otros reconocen que constituye una solucién pru-
dente,zoacorde con |a idea de gradualidad en la implementacidn del proceso descentrali-
zador®”,

20 Para la critica, Vergara, "El marco juridico de la..." op. cit, pdg. 442 y 443. En cuanto la opi-
nién moderada, Nogueira, El Gobierno regional..., op,cit., pdg. 50.
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Se establece en cada provincia un gobernador provincial, en cardcter de drgano
territorialmente desconcentrado del Intendente, para el ejercicio de las funciones propias
del Intendente tanto en materias de gobierno como de administracién, junto con las que
éste le delegue y las propias que la ley le asigna.

A la par, en el nivel provincial se establece un Consejo Econdmico y Social Pro-
vincial, érgano de cardcter consultivo y de participacion de la comunidad organizada,
presidido por el gobernador en virtud de corresponderle la administracién superior de la
provincia.

2.3. Estructura administrativa del Gobierno Regional

Se establecen las secretarias regionales ministeriales, érgano territorialmente des-
concentrado de los ministerios y por tanto, representante en la regidn de la secretaria de
estado respectiva y a la vez, colaborador directo del Intendente, subordinado a él en
todo lo relativo a materias que sean de competencia del gobierno regional. A la vez, se
formaliza el Gabinete regional, como érgano auxiliar del Intendente, compuesto por los
gobernadores, los seremis y el director regional del Servicio Nacional de la Mujer.

Habra una estructura administrativa, directamente adscrita al intendente para el
cumplimiento de las funciones que se le asignan como ejecutivo del gobierno regional.
Ella estard compuesta por una Divisién de Administracion y Finanzas y otra Divisién de
Analisis y Control de Gestidn.

Por su parte, el consejo regional dispondrd de una Secretaria, a cargo de un Se-
cretario Ejecutivo, destinada a prestarle asesoria para el desempefio de sus funciones.

En suma, guardando las distancias obvias, la estructura del gobierno regional re-
produce los mecanismos basicos del gobierno nacional: un ejecutivo, legislativo, ministe-
rios, gabinete, iniciativa presupuestaria del ejecutivo, fiscalizacidn y supervigilancia de la
administracién por el ejecutivo a través de sus colaboradores directos, los seremis, etc.

2.4. Jerarquia del gobierno regional en la administracion del Estado

El gobierno regional, acorde con su caracter de érgano personalizado, cuenta con
una planta administrativa propia, cuyo nivel directivo estd conformado por Jefes de Di-
vision. Hay que recordar que en la organizacidon de los ministerios, tales cargos son de
exclusiva confianza y suceden en la linea de direccién inmediatarnente al ministro y sub-
secretario de cada cartera. Los funcionarios que desempefian tales cargos conforman el
nivel de mayor jerarquia dentro de la Administracién del Estado. Conforme a ello, el art.
68 de la LGR, establece la existencia de tales funcionarios a cargo de la respectivas Divi-
siones de Administracion y Finanzas y de Analisis y Control de Gestidn,
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Por otra parte, la planta del gobierno regional contard en ella una alta propor-
cién de profesionales, imprescindibles para el adecuado cumplimiento de los requeri-
mientos técnicos que sus cometidos le imponen.

2.5. El traspaso de atribuciones del nivel central

Fuera de éstas consideraciones generales, nos parece importante detenernos en el
mecanismo para la ampliacion o profundizacion del proceso de descentralizacidn, esta-
blecido en el art. 67 de la LGR, de confort mitad al art. 103 de la CPE.

Cabe recordar que el art. 107 de la CPE de 1925, entregaba a la ley (el nivel cen-
tral) la tarea de confiar paulatinamente y en forma directa, atribuciones y facultades ad-
ministrativas a las provincias. El principio fue recogido de manera general en el primitivo
art. 32 de la CPE, pero no desarrollado mayormente en el capitulo XllI, éste tltimo sélo
contempld que la ley regularia la desconcentracién de los ministerios y los procedimien-
tos que aseguren |a coordinacién entre los érganos del Estado.

En cambio, tras la reforma de 1992, la referencia a la ley como mecanismo desti-
nado a implementar |la descentralizacién, es mas explicita y detalla este concepto al es-
tablecer en su nuevo art 103, inc. 12,

La ley deberd determinar las formas en que se descentralizara la administracién
del Estado, asi como la trasferencia de competencias a los gobiernos regionales.

A diferencia de la norma similar de la CPE de 1925, la nueva disposicion del art.
103 es mucho mas amplia. Ello, al indicar que el objeto de determinacién por la ley se-
ran "las formas" en que se descentralizard la administracion y se traspasaran atribucio-
nes a los gobiernos regionales. Ello significa que, para cumplir el mandato constitucio-
nal, la ley, junto con asignar de manera directa nuevas competencias, puede asimismo
establecer procedimientos o arbitrios para avanzar en ese proposito. Ello redunda en la
conclusidn que bajo éste concepto amplio del cometido de |a ley, el avance hacia mode-
los de descentralizacién deja de ser resorte exclusivo y de responsabilidad del legislativo,
pudiendo extenderse e involucrar al conjunto de la administracién,

Asi, en ejercicio de la mayor amplitud otorgada por el constituyente, el legislador
de la LGR establecid precisamente que una de esas formas serd la consagrada en el art.
67 de la ley:

Art. 67. Los gobiernos regionales, para efectos de lo previsto en el articulo 103 de
la Constitucién Politica de la Repliblica, podran solicitar al Presidente de la Re-
publica el traspaso de competencias y recursos que estén a cargo de organismos
de la administracién central o funcionalmente descentralizada, acompafando al
efecto los estudios y antecedentes que demuestren su aptitud para recibir tales
responsabilidades. Los antecedentes serdn analizados por los ministerios y servi-
cios publicos involucrados, los que deberdn evacuar un informe dentro de los se-
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senta dias siguientes a la recepcién de la documentacién respectiva. Dicho infor-
me y el que, a su vez, deberd expedir el Ministerio del Interior, serdn entregados
al Presidente de la Replblica para su consideracion sobre la materia.

Confome a lo expuesto, la LGR establecié un procedimiento para el traspaso de
atribuciones que dispone: la iniciativa del Gobierno regional en la materia; la obligacién
de fundar técnicamente la solicitud y la obligacién de |la administracién central de pro-
nunciarse sobre ésta. Como se infiere del inciso final, el proceso culmina en la entrega al
Presidente de la Repiiblica de los antecedentes respectivos, para su consideracién, dado
que en definitiva nuevas atribuciones para los Gobiernos Regionales sélo pueden ser es-
tablecidas por ley érganica constitucional, segln lo sefiala el art. 102 de la CPE.

Pensamos que las normas del articulo 67 radican su novedad precisamente en la
asignacion al gobierno regional de la facultad de iniciativa para impulsar el traspaso de
atribuciones, desde la administracion central a la region. Aunque no establece un carac-
ter vinculante, incorpora de esta forma una suerte de colaboracién con el Estado central
para el cumplimiento del mandato del art. 32 de |a CPE21, que en nuestro concepto sig-
nifica la consagracién de un principio que denominamos de actividad regional co-res-
ponsable del proceso de descentralizacién. Este principio constituiria un giro al fendme-
no histérico que en forma paraddjica ha sustentado la descentralizacién en iniciativa del
poder central, a |a larga limitada y acotada en términos practicos por éste. Al contrario,
se provee en adelante de mecanismos institucionales de comunicacién y debate entre la
* regién y el nivel central, cuya aplicacion generara negociaciones interestatales responsa-
bles y serias, apoyadas en consideraciones técnicas para el cabal cumplimiento de man-
dato constitucional en torno a la descentralizacién administrativa

3. Bases econdmicas para una efectiva descentralizacion
3.1. Fundamento

Es evidente y asi lo demuestran muchas experiencias, que la generacién democra-
tica de autoridades dotadas de importantes funciones y atribuciones, deben ir acompa-
nadas de los recursos econdmicos en un monto adecuado, tanto para el cumplimiento y
ejercicio de las mismas, como para asegurar la independencia financiera que permita el
ejercicio real de las competencias y la realidad de la autonomia, no sujeta a directrices
Jjerdrquicas o de facto por parte de otra autoridad u érgano. En caso contrario, la aplica-
cion de la ley cae rapidamente en letra muerta y lo que es mas grave, las instituciones y
autoridades son afectadas en su legitimidad.

21 En el sentido del mandato vinculante para el conjunto de la administracidn, establecido en el
nuevo art. 3% de la CPE , segtin se sostiene supra [I.3.

22 En ese sentido, también infra 3.3.d)
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La reforma de 1992 denota una preocupacién del constituyente para asumir el
proceso de descentralizacion de manera integral. No sélo como un problema de demo-
cratizacion de estructuras decisionales, o radicaciones de funciones y atribuciones a ér-
ganos descentralizados, sino enfrentando directamente el tema de la provisién de los re-
cursos financieros necesarios. Para ello aborda la incorporacién de mecanismos de finan-
ciacion regional, acordes con la voluntad descentralizadora de |a reforma.

3.2. Objetivos

En este sentido, los mecanismos de financiacién consagrados en la Carta Funda-
mental y la LGR cumplen, en diversos grados y de acuerdo a su naturaleza, objetivos
que buscan evitar el fenémeno descrito que puede conducir al fracaso del esfuerzo des-
centralizador. Estos objetivos o medidas apuntan principalmente a:

a) establecer cierto grado de autonomia financiera mediante la generacién de ingre-
sos propios del gobierno regional.

b) otorgar participacién al gobierno regional en la distribucion de recursos sectoria-
les, atribuyéndole nuevas competencias en la asignacion de tales recursos a pro-
yectos especificos.

c) objetivar la distribucion de recursos, minimizando los grados de discrecionalidad
en su asignacién tanto a nivel central como regional.

3.3. Mecanismos

Con este fin, el constituyente ha consagrado una serie de mecanismos, que deno-
tan quizas el espiritu mas innovativo, creador y rupturista con la tradicién centralizado-
ra que deposita la reforma. Estos mecanismos se relacionan con la aplicacién de tributos
regionales al desarrollo regional; la mejor regulacion del Fondo Nacienal de Desarrollo
Regional; y la creacién de las Inversiones Sectoriales de Asignacién Regional y los Con-
venios de Programacion de Inversion Piblica.

a) Aplicacion de tributos al desarrollo regional

La CPE establece en su articulo 19, N2 20, inc. 32: "Los tributos que se recauden,
cualquiera que sea su naturaleza, ingresardn al patrimonio de la Nacién y no podran es-
tar afectos a un destino determinado", norma que se reconoce como el principio de no
afectacién de impuestos. Sin perjuicio de ello, seguidamente en su inc. 4%, consagraba
una excepcidn relativa a la posibilidad que |a ley podria autorizar la afectacién de deter-
minados tributos a fines de la defensa nacional o al financiamiento de obras de desarro-
llo local y, en éste tiltimo caso, sélo respecto de tributos que graven actividades o bienes
que tengan una clara identificacién local.
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La reforma de 1992, amplié idéntica excepcién en el sentido de hacerla extensiva
el nivel regional. De esta manera alcanza ahora a tributos de clara identificaciéon regio-
nal para el financiamiento de obras de desarrollo regional. (nuevo art. 19, nro.20, inc.
49), En suma, esta norma adecta la carta fundamental a la descentralizacién regional,
aplicando el mismo criterio rector que regulaba la excepcionalidad al principio de no
afectacién, contemplado en principio sélo para los municipios.

Un segundo alcance a esta disposicién, radica en el reemplazo de la parte final
del inc. 42 en comento. La nueva disposicién sefiala que la ley podra autorizar que cier-
tos tributos, "... puedan ser aplicados, dentro de los marcos que la misma ley senale, por
las autoridades regionales o comunales...", en circunstancias que el anterior texto utili-
zaba el término establecidos. La razdn estriba en el deseo del constituyente en aclarar
que la creacién de nuevos tributos sélo puede ser hecha por ley en ejercicio de la atribu-
cidn exclusiva del estado central para ejercer el poder tributario. De esta manera se evita
posibles interpretaciones en cudnto el término establecidos otorgaria las regiones o sus
érganos, potestades tributarias. Queda por tanto claramente explicitado en su nueva re-
daccién, que la norma permite sélo la aplicacién de tributos, es decir, su asignacion, por
parte de las autoridades regionales o comunales a fines de desarrollo, en forma ex-post a
la dictacién de una ley que debera primero, crear el impuesto y segundo, autorizar la
afectacién. Consecuencialmente, el establecimiento o determinacién de tributos por
otra autoridad que no sea el Congreso Nacional en virtud de una ley, seria nula en con-
formidad con el articulo 72 de la CPE.

Por ultimo, cabe anotar que bajo el imperio de la Constituciéon de 1980, no se
han creado impuestos de clara identificacién local. Sélo existen los impuestos destinados
a financiar los Municipios establecidos en leyes anteriores-a 1981 (v.gr.impuesto territo-
rial, patentes profesionales), cuya vigencia radica en la disposicidon séptima transitoria
de la CPE. De no mediar ésta excepcidn constitucional y en caso de derogacién de las le-
yes que rigen los impuestos sefialados, la afectacién de impuestos en un momento futu-
ro no habria sido posible.

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

El articulo 73, parte primera, de la LGR, define al FNDR en los términos siguien-
tes:

"El Fondo Nacional de Desarrollo Regional es un programa de inversiones pUbli-
cas, con finalidades de compensacién territorial, destinado al financiamiento de
acciones en los distintos ambitos de infraestructura social y econémica de la re-
gién, con el objeto de obtener un desarrollo territorial armanico y equitativo,"

El FNDR es el mecanismo de asignacién de recursos de inversién mas importante
para el financiamiento de las regiones y uno de los mis eficientes en la asignacidn de re-
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cursos del Estado. En mérito a ello, la reforma del 92, reafirmd su consagracién en el
texto constitucional ya contemplada en el art. 104 de la CPE.

La dnica innovacion al respecto, fue sustituir la composicion del FNDR de una
proporcién del total de ingresos del Presupuesto General de la Nacidn a una proporcién
del total de gastos de inversion piiblica, lo que reafirma su caricter de fondo de inver-
sién y proporciona un pardmetro mas adecuado del componente regional en el total de
la inversién que realiza el Estado.

El FNDR constituye un mecanismo de "ayuda directa a los lugares" en oposicién
a la gran mayoria de mecanismos de inversion social e infraestructura basica, que lo son
de "ayuda directa a las personasn. En este sentido, precisa destacar la explicitacién re-
alizada por la LGR respecto del caracter de compensacion territorial del FNDR. Ello en
cuanto es el lnico instrumento de inversién que cumple en forma exclusiva esta finali-
dad, en cuanto es precisamente el territorio (las regiones) el factor determinante en su
distribucion. Tal caracter ha sido criticado por representantes de las regiones centrales,
en base que, resultado de tal distribucién, se ven proporcionalmente favorecidas las re-
giones mas extremas, en desmedro de las centrales que son las que concentran en valo-
res absolutos, mayor nimero de personas en situacion de pobreza.

Por su parte, los arts. 75 y 76 de la LGR consagran los mecanismos bésicos del
procedimiento de distribucién, realzando los aspectos técnicos y no discrecionales en
ella, conciliando criterios de equidad, seguridad juridica, compensacidn territorial y soli-
daridad interregional.

c) Inversiones Sectoriales de Asignacion Regional (ISAR)
La LGR define las ISAR, en los términos del Art. 79:

...toda aquélla que corresponda a estudios preinversionales, programas y proyec-
tos de inversidn que, siendo responsabilidad de un ministerio o de sus servicios
centralizados o descentralizados, se deban materializar en una regién especifica y
cuyos efectos econémicos directos se concentren principalmente en ella.

Establecidas por el nuevo art. 104, inc. 32 de la CPE, éste indica ademas que su
"distribucién entre regiones responderd a criterios de equidad y eficiencia, tomando en
consideracién los programas nacionales de inversién correspondiente”. Si bien corres-
ponde a recursos sectoriales, propios de cada ministerio, el cudl hara también su asigna-
cién global entre regiones, no es menos cierto que su asignacién especifica, es decir, la
determinacidn concreta de los proyectos a que deben aplicarse los recursos, corresponde

23 Boisier, Sergio y Surita, Gladys, "La lucha contra la pobreza". Diario La Nacidn, Santiago, de
Junio (1993).
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de manera exclusiva al gobierno regional, a la hora de aprobar el presupuesto. De esta
manera una proporcion de la inversion del Estado se sustrae de |la decision del érgano
central, el ministerio respectivo, y se entrega a la competencia de la regidn.

El principal cometido de esta innovacidn, consiste en entregar la decisién sobre la
asignacidn de inversiones en materias netamente regionales a quienes mejor conocen la
realidad de la misma y por ende las necesidades y prioridades mas adecuadas. De esta
manera se concreta uno de los principios fundantes de la bondad de |a gestién descen-
tralizada cual es el aumento de la eficiencia y la eficacia por la gestidn directa de los
mismos beneficiarios.

d) Convenios de programacion de inversion piiblica

Establecidos en el art. 104 inc. 42 de la CPE, son definidos en el art. 80 de la
LGR:

...son acuerdos formales entre uno o mas gobiernos regionales y uno o mas minis-
terios, que definen las acciones realizadas con los proyectos de inversién que ellos
concuerdan en realizar en un plazo determinado.

Constituye sin duda la institucién mas novedosa en el tema de la financiacién de
los gobiernos regionales y es otra manifestacion de lo que hemos denominado la activi-
dad co-responsable de la regidn en el proceso de descentralizacion. En efecto, los conve-
nios de programacién importan el despliegue de importantes grados de iniciativa de los
gobiernos regionales del mismo modo como le analizamos respecto al traspaso de facul-
tades del nivel central. Tal principio de actividad regional, reorienta cualitativamente el
espiritu o vocacion descentralizadora, que en la practica; significa que la region debe
propugnar fundamentalmente por la inversion publica pa.a la regidn y no esperar su
otorgamiento por gracia o discrecion del nivel central.

Junto con ello, importa una manifestacion del espiritu modernizador en la ges-
tién piblica, recogido por el constituyente, haciéndose eco de los motivos o ideas matri-
ces del mensaje presidencial que sefialaba la necesidad de modernizar el Estado a través
de la reforma descentralizadora. Manifiestamente son avances modernizadores en la
gestion publica el instituir la negociacién directa entre los gobiernos regionales y el nivel
central; obligar a los gobiernos regionales a elevar el nivel de gestion para el diagndstico,
elaboracién y ejecucién de proyectos; incorporar el concepto de responsabilidad recipro-
ca por parte de los niveles central y regional; y permitir el planeamiento o planificacién
del desarrollo en plazos establecidos. Todos estas implicancias permiten ir configurando
un Estado mas moderno, con mayor agilidad en su gestidn; que incentiva los acuerdos
entre las agencias interestatales mediante mecanismos convencionales, genera las res-
ponsabilidades reciprocas correspondientes y consecuentemente incentiva el cumpli-
miento de las tareas y por (ltimo; se somete a sistemas de regulacién adecuados en
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cuanto a la asignacién y empleo de los recursos presupuestarios por procedimientos téc-
nicos de gestion y evaluacion, lo que maximiza su inversién.

I1l. A manera de conclusiones

No es pretensidn de este trabajo establecer tesis acerca del destino del proceso de
descentralizacidn institucional del Estado actualmente en marcha. Ello requiere un de-
sarrollo mas amplio que el que se puede abordar en esta pequena sinopsis de algunos as-
pectos juridico institucionales relevantes que hemos intentado destacar. Sin perjuicio de
ello, a través de ciertas constantes que hemos develado en estas lineas, proponemos al-
gunas hipdtesis meritorias de una mayor atencién y desarrollo sistematico.

1.- Hemos destacado la estrecha relacién que existe entre los procesos descentraliza-
dores del Estado y los aspectos del sistema y/o régimen politico respectivo. Ello
implica realizar el esfuerzo dogmatico y cientifico para encarar la dimensién poli-
tica real que tiene ain la sola descentralizacién administrativa. Significaria asi-
mismo, no dar por supuesto ideas bastante discutibles, por ejemplo, aquélla en
cuanto éste tipo de descentralizacion se neutra, sélo por cuanto por definicién el
estado unitario excluiria formas de descentralizacidn politica. En términos con-
cretos, contempla considerar en el debate de un eventual cambio de régimen po-
litico, la dimensidn en que se inserta la actual organizacion descentralizada del
Estado.

En sintesis, consideramos que la descentralizacién tiene un alto componente poli-
tico y por tanto, ella debe conjugarse y considerarse en los planteamientos globa-
les acerca del régimen politico, sistema de partidos, sistema electoral, etc. Cabe
recordar a este respecto, que siguen pendientes los temas de la eleccién directa
de consejeros regionales y alcaldes; nimero de concejales, atribuciones de los
municipios, financiacién municipal (impuestos), etc.

2.- La extensién de la reforma regional aprobada en 1992, genera un cuadro de alta
complejidad en la administracién estatal, tanto a nivel regional como nacional.
Esta mayor complejidad puede ser un poderoso agente catalizador para el impul-
so de nuevas vias de resolucion de conflictos entre los distintos niveles territoria-
les estatales, o al contrario un freno al desarrollo de la nueva institucionalidad en
cuanto obstaculice la gestion eficiente de los drganos competentes en cada esfera
territorial o sectorial. En otras palabras, la capacidad institucional (politica y ju-
ridica), para resolver conflictos de competencia entre los érganos de la nueva or-
ganizacion regional ocupa un lugar privilegiado en la agenda puiblica.

En el mismo sentido, es necesario en este orden de cosas, otorgar soluciones cla-
rificadoras en torno a los problemas que representan la necesidad de drganos de
administracién metropolitanos y las limitaciones de las comunas para ejecutar la-
bores que trascienden su jurisdiccion territorial. En este (ltimo sentido, una revi-
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sién del concepto de autonomia a la luz de la exigencia de coordinacién que im-
porta la asuncién de tareas que exceden la capacidad operativa, financiera y téc-
nica de los municipios, se hace aconsejable.

En suma, se harad necesario afinar los existentes o establecer donde falten o los
que existen sean inadecuados, claros mecanismos de resolucién de conflictos y de
competencias, como asimismo crear otros donde sean necesarios como por ejem-
plo, la coordinacién operativa obligatoria entre municipios.

En torno al tema de |a co-responsabilidad regional en el avance de la descentrali-
zacién regional, surge lo relativo a la responsabilidad politica por el cumplimiento
del mandato constitucional del articulo 3¢ de la CPE. Al respecto debera abor-
darse lo referido al origen de la misma, los sujetos de |a responsabilidad; su fisca-

lizacién y persecucién; etc.; todo ella en consonancia con lo expuesto en el punto
i

Santiago, Noviembre de 1993 .—

FE DE ERRATAS

Incluir parrafo siguiente, en la pagina 3, entre parrafos "respecto de .......... inte-

grado por autonomias", y "Todo ello obliga, ..."

El acento en el cardcter administrativo de la descentralizacion ha motivado un

énfasis marcado en las condiciones de eficiencia de la gestion del Estado pero no ha ge-
nerado un debate a fondo en torno a la imbricacién con los efectos y aspectos politicos
de la misma descentralizacién, (aunque sea "administrativa"). Esto es, asumir la des-
centralizacién como una real forma de dispersién del poder y por tanto un proceso e ins-
titucionalidad que incluye directamente en la estructuracién de la relaciones de poder
existentes en la sociedad.
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