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Resumen

Lavotacionen enero de 2018 de dos leyesrelativas a laregionalizacionchilena, puede marcarun puntode inflexion
en la historia de la administracién territorial del pais, caracterizada como ultra centralizada y presidencial. Sin
embargo, a pesar de otorgar a las regiones importantes competencias nuevas, implantar definitivamente la
administracién de lasdreasmetropolitanas y proporcionar un nuevo mecanismo detransferencia de competencias,
esa profundizacion de la regionalizacion no es la descentralizacion que pretende ser y aun quedan pendientes
importantes reformas.
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Present of the Chilean regionalization

Abstract

The January 2018 vote on two laws related to the Chilean regionalization will mark a turning point in the history
of the country's territorial administration, characterized as ultra-centralized and presidential. However, despite
granting important new powers to the regions, definitively implementing the administration of the Metropolitan
Areas and providing a new mechanism for the transfer of competences, this deepening of regionalization is not
the decentralization that it pretends to be and, important reforms are still pending.
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Atualidade da regionalizagéo chilena

Resumo

Avotacdo em janeiro de 2018 de duas leis relativas a regionaliza¢io chilena pode marcar um momento decisivo
na histéria da administracio territorial do pais, caracterizada como ultracentralizada e presidencial. No entanto,
apesar de conceder as regides importantes e novas competéncias, implantar definitivamente a administracao das
areas metropolitanas e fornecer um novo mecanismo de transferéncia de competéncias, esse aprofundamento da
regionalizacdo nio é a descentralizacio que pretende ser e ainda estio pendentes importantes reformas.
Palavras-chave: regionalizacdo; competéncias; descentralizacao; desconcentracao; delegacao.
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Actualidad de la regionalizacion chilena

Introduccion

En enero de 2018 se publicaron dos importantes leyes para la regionalizacién chi-
lena?, que sin duda marcaran un punto de inflexion en la historia de la administra-
cion territorial del pafs, caracterizada como ultra centralizada y ultra presidencial
(Godoy, 2003). El retorno ala democracia halogrado un progreso significativo con
respecto a los dos niveles de administraciones territoriales descentralizadas que
son los municipios y las regiones. Sin embargo, es este el que, durante los tltimos
veinte afios, ha sido objeto de los méas grandes trastornos, por inscribirse en un
movimiento internacional de regionalizacion y de “metropolizacién” de la accién
publica. Este trabajo se limitara a la segunda de estas leyes, porque es sin duda, la
mas importante y su propésito serd analizar criticamente las principales novedades
que introduce en la administracion territorial del Estado chileno.

En este sentido, esta ley otorga a las regiones relevantes competencias nuevas,
inscribe definitivamente en el pais la administracién de las areas metropolitanas
y proporciona un nuevo mecanismo de transferencia de competencias (II). Sin
embargo, esa profundizacién de la regionalizacién no es la descentralizacién
que pretende ser (1I1), y las reformas pendientes son importantes. Para entender
mejor los avances de la regionalizacién chilena, como sus deficiencias, parece util
recordar brevemente la historia de la descentralizacion chilena (I).

I.  Evolucion de la descentralizacion en Chile

El Estado chileno entra en la categoria de Estado de derecho, pluralista, democra-
tico y liberal, y se define como unitario y con pretensioén descentralizadora. Asi, la
Constitucion chilena, en su articulo 3 precisa que:

1 Ley N°21.073 que regula la eleccion de Gobernadores Regionales y ley N°21.074 de Fortalecimiento de la Regiona-
lizacién del pais.
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El Estado de Chile es unitario. La administracién del Estado sera
funcional y territorialmente descentralizada, o desconcentrada en su
caso, de conformidad a la ley. Los érganos del Estado promoveran el
fortalecimiento de la regionalizacién del pais y el desarrollo equitativo
y solidario entre las regiones, provincias y comunas del territorio
nacional® (Const. Art 3)

Histéricamente, podemos destacar para el Chile republicano, un primer perio-
do entre laindependenciay el golpe de Estado de 1973 (A), y uno contemporaneo,
desde dicha fecha hasta hoy (B).

a. De laindependencia a los afios 1970

Autores como Salazar (1998), distinguen una crisis politica del sistema (centra-
lista) colonial y post-colonial, que se expandié de 1808 hasta 1829 mdas o menos,
y marcada por el voto del Congreso de 1826 de ocho leyes relativas a la implanta-
cion del sistema federal en Chile. Hay que recordar que la primera, aprobada por
cuasi unanimidad, declaraba: “La Reptblica de Chile se constituye por el sistema
federal™, y se dividi6 al pais en ocho provincias* La Ley de 26 de julio de 1826
decidi6 que los Cabildos convocaran a eleccion popular de sus Gobernadores, como
la creacién de las Asambleas Provinciales, conformadas por diputados elegidos
por el pueblo cada dos afos®. Estas Asambleas estaban dotadas de facultades
legislativas y administrativas, que les permitian, entre otras, nombrar los jueces
letrados, imponer nuevas contribuciones, organizar las milicias y crear municipios.

Después del fracaso de este intento federalista, la Constituciéon®, de orienta-
cion liberal, de 1828, inspirada en las constituciones francesas de 1791y 1793 y
en la Constitucién espafiola de 1812, buscé disminuir el poder del presidente de
la republica otorgando a las provincias una amplia autonomia, pero a partir de
1829-30 los poderes —en nombre de la lucha contra el estado de anarquia y de
desorganizacion en el cual vivia el pais— se concentraron para reforzar el poder
central y debilitar la autonomia de las comunidades locales. La Constitucién chi-

2 Sobre el sentido de la expresion “El Estado de Chile es unitario” dada por el Tribunal Constitucional, ver: STC Rol
1669-2010 de 15-03-2012, “Energia del Limari S.A. contra la Ordenanza Municipal dictada por la sefiora Alcaldesa
de la I. Municipalidad de Ovalle

3 Ley de 14 de julio de 1826. Al respecto véase Valencia (1951) p. 210.

4 Ley de 30 de agosto de 1826. Estas eran las Provincias de Coquimbo, Aconcagua, Santiago, Colchagua, Maule, Con-
cepcioén, Valdivia y Chiloé.

5 Ley de 30 de agosto de 1826.

6 Ver para un resumen, Hernandez (1993), donde el autor presenta una sintesis de los principales rasgos juridico-
institucionales de los procesos de descentralizacién del Estado chileno a través sus diferentes constituciones.
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lena de 1833 que regira el pais por varias décadas garantizé un gobierno fuerte,
centralizador y basado principalmente en la figura del presidente de la republica.

En 1854 fue promulgada la primera Ley Orgénica de las Municipalidades
(Illanes, 1993), pero ella solo reforzé la centralizacién, al subordinar las corpora-
ciones municipales ala autoridad de los gobernadores e intendentes, funcionarios
nombrados por el presidente de la republica’. Luego, y a pesar de la victoria militar
y politica en contra de los “estallidos provinciales” (Saldafia, 2010) de la década
de 1850 por parte del gobierno del presidente M. Montt y del General M. Bulnes,
el tema de la “descentralizacion del Estado” se instalé en el debate politico entre
1860y 1925. G. Salazar tiene una mirada muy critica tanto de laley de 1854 como
sobre la Ley de la Comuna Auténoma de 18915

En lo que concierne a la primera, estima que esta:

Mantuvo en el texto legal la cuasi totalidad de las facultades y atribu-
ciones del viejo cabildo colonial (educacion, salud, policia, desarrollo,
obras publicas, etc.), pero, al mismo tiempo, anulaba su autonomia
(los alcaldes pasaron a estar en todos los ambitos bajo el control del
Intendente, nombrado por el Presidente, quien ademas controlaba las
elecciones) y redujo sus recursos fiscales y econémicos a un punto tal
que anulabaigualmente su capacidad operacional. (Salazar, 1998, p.12)

En cuanto a la segunda, reconoce que fue “sin duda, la més osada y la mas
democratica de las leyes municipales chilenas” (Salazar, 1998, p.17), puesto que
concedia a las comunidades locales una gran autonomia politica, no solamente
para designar sus autoridades, sino que también para decidir sobre sus programas
de regulacion, inversion y desarrollo. Pero también considera que “constituy6 la
piedra angular del parlamentarismo anti-democratico y neo-centralista” que permitié
al Estado absorber la emergencia de la sociedad civil del fin del siglo XIX. Los intentos
posteriores de 1908°a 192419, pasando por el movimiento de 1914, no lograron

7 Arts. 116y 118 de la Carta de 1833.

8 Se puede también sefialar la Ley de Municipalidades de 12 de septiembre 1887. Esa ley separa las funciones locales
de las generales, da al alcalde atribuciones privativas en desmedro del gobernador, aunque este continud siendo el
presidente de la municipalidad (cf. articulo n®16 de la ley). Con esa iniciativa, se otorgaba amplias atribuciones a las
municipalidades, estableciendo asi sus responsabilidades en todos los ambitos relativos al desarrollo global comunal,
pero las limitaciones financieras que afectaban la mayoria de ellas volvieron este intento ilusorio.

9 Creacion el 5 de junio de este afio de la Junta de Reforma Municipal.

10  LaJunta militar que asumio el poder en 1924 derogé por Decreto-Ley n°13, la Ley Organica de Municipalidades del
28 de enerode 1915y ordend disolver los principales municipios del pais, nombrando, en su reemplazo, intendentes
municipales (en lugar de los alcaldes) y Juntas de Vecinos (regidores) por designacion expresa ministerial, instaurando
una doble tutela juridica y econémica.

11 Fundacién del Consejo Permanente de Gobierno Local que sucedi6 a la Junta de Reforma Municipal. El Primer Con-
greso de Gobierno Local tuvo lugar los dias 13, 14 y 15 de septiembre de 1914, en Santiago.
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consolidarse y lo mismo ocurri6 luego de 193212 a pesar de la promulgacién de una
nueva Ley Organica de Municipalidades de 19343, con la aceptacion de la doctrina
municipal establecida por C. Ibafiez del Campo. A esa época del neo-centralismo
(1932-1942), sucederd el apogeo del centralismo democratico (1942-1973).

Tratandose de la constitucién de 1925, si bien los constituyentes mostraron
una clara tendencia a buscar mecanismos que liberaran el pais de centralismo ex-
cesivo, se mostraron en cambio desconfiados en cuanto a la creacidn de entidades
territoriales dotadas de atribuciones propias. A pesar de su deseo de descentralizar,
no tenfan, segin Bulnes de Granier, una concepcién clara del camino que se debia
seguir (Bulnes de Granier, 1998). De hecho, sila medida faro de la Carta de 1925
en términos de descentralizacion era la creacion de Asambleas Provinciales, ellas
jamas vieron la luz porque la ley organica prevista a tal efecto nunca fue votada y
quedd asi solo como una disposicion programatica.

b. Del giro de los afios 1970 hasta hoy

Durante los tltimos 50 afios ha sido impulsada una reorganizacién administrativa
en Chile. Asi, la dictadura, mediante los Decreto Ley (DL) n2 573 de 1974 y n21289
de 1976, reorganizo territorialmente el pais creando 13 regiones y 51 provincias®.

Las reformas del periodo 1973-1989 definen la actual division politico-admi-
nistrativa del pais e instalan una importante innovacién en materia de atenciéon
primaria de salud y educacién publica, pre-escolar, primaria y secundaria'®. A
partir de los afios 90, los esfuerzos se concentran sobre la generacion de espacios
de descentralizacion politica, sobre la inyeccién de nuevos recursos a los niveles
desconcentrados del aparato de Estado y a la dotacién de instituciones y atribu-
ciones adecuadas a nivel regional. Las medidas a favor de la autonomia de los
entes territoriales se inscriben en un intento de superar la pagina de la dictadura

12 Retorno a gobiernos democraticos.

13 Sila Ley 5357 de Municipalidades restableci6 el origen electoral de los municipios y ademas concedié derecho a
voto a las mujeres y a los extranjeros, de igual forma mantuvo la designacion de los alcaldes de las ciudades de mas
de 100.000 habitantes por parte de del Gobierno Central y las atribuciones por parte del Departamento de Munici-
palidades del Ministerio del Interior.

14  Sobre este periodo ver: Carrasco (1997).

15 Lasiguiente afirmacién de Véliz toma aqui todo su sentido: “algunos regimenes autoritarios que han decidié promover
medidas de descentralizacién econdmica en espera de que estas atraigan a los inversores privados, no tienen otra
alternativa sino la ordenar sumariamente que tales medidas han de obedecerse, entregandose de esta manera a la
ultima paradoja de una descentralizacion bajo severo control central. Los requisitos formales de una economia de
libre mercado se satisfacen ordenando a las unidades econémicas que acttien libremente siempre que sus decisiones
estén de acuerdo con las directrices gubernamentales. El poder central absoluto se ejerce absolutamente en nombre
de teorias econdmicas liberales y de programas cuyos requisitos previos son la diversidad de opciones y la libertad
de accion” (1984, p. 295).

16  Decreto Ley n® 573 de 1974 y Decreto Ley n® 1289 de 1976, Ley N© 18.695.
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pinochetista. Recordemos que las elecciones municipales habian sido suprimidas
paralas grandes ciudades, y los alcaldes eran nombrados directamente por la Junta
militar’”. Uno de los avances mas importantes es, sin ninguna duda, el proceso
de democratizaciéon que comienza formalmente en 19928, con la eleccion de los
alcaldes y de los concejales por sufragio universal.*

Por su parte, la Reforma Constitucional de noviembre de 1991 (Ley n? 19.097)
corresponde a un momento clave en materia de descentralizacién regional, pues
crea los gobiernos regionales, sustituyendo el art. 100 de la Constitucién Politica
de la Republica (en adelante, CPR). En ese contexto, desde entonces:

Los gobiernos regionales han de conceptualizarse, asimismo, como
autonomias constitucionales, atendidas las circunstancias de que
su creaciéon emana de la Carta Fundamental, que sus funciones y
atribuciones estan establecidas también en el Coédigo Politico, que
su Consejo, 6rgano colegiado de caracter normativo, resolutivo y
fiscalizador, esta formado por miembros elegidos por los concejales
de la respectiva region, y a que el Presidente de la Republica carece
de las potestades jerdrquicas y de supervigilancia que ejerce sobre
los servicios descentralizados. (Pantoja, 2004, p.301)

En 2005, tuvo lugar la reforma constitucional mas importante desde el retorno
de la democracia. Segtin la mayoria de la doctrina, esa reforma, en lo que concierne
ala alternativa entre centralismo politico y una verdadera regionalizacidn, enten-
dida como el florecimiento de las autonomias regionales, refleja bien la falta de
voluntad politica de las autoridades de abrir los espacios de libertad necesarios
para tales fines (Quintana, 2006). Mas ain

Triunf6 la posicidn de entender la regidn y la regionalizaciéon como
un proceso administrativo sin precisiéon de un punto o modelo final
al que se propende, incluso con un énfasis esencialmente econémico,
en el que la regiones asumen su auto administracién y gobierno, de-
terminando sus propias autoridades de Gobierno Regional a través
de elecciones democraticas, como ocurre en Francia o Portugal, sin
que ello implique ninguna desnaturalizacién ni debilitamiento del
Estado unitario. En el fondo no [hubo] voluntad politica para dotar
a las regiones de autogobierno ni para separar las funciones de

17 Pantoja escribe que las municipalidades habidn sido “transformadas en servicios publicos estatales durante el
Gobierno de la Fuerzas Armadas y de Orden”. (2004, p. 301)

18 Ley N2 18.695 Organica Constitucional de Municipalidades.

19  Las primeras elecciones municipales tuvieron lugar el 28 de junio de 1992. Posteriormente, se establece un nuevo
mecanismo para las elecciones municipales que prevé, expresamente, elecciones directas separadas para los puestos
de Alcalde y Consejeros, reproduciendo el sistema presidencialista nacional al nivel municipal.
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gobierno interior de las de administracién superior de las regiones.
(Nogueira, 2008, p.207)?°

Para paliar esas deficiencias, la Ley n? 20.390 de reforma constitucional en
materia de gobierno y administracién regional instaurd la eleccién por sufragio
universal de los consejeros regionales (CORE)?! y la creacidon de un Presidente del
Consejo Regional elegido por ellos.?

Finalmente, la reforma constitucional del 5 de enero de 2017 reemplazé el
término Presidente del Consejo Regional por el de Gobernador Regional, pero,
sobre todo, establecid que ejercera sus nuevas funciones de ejecutivo regional solo
una vez elegido por sufragio universal directo. Sin embargo, después de unalargay
apasionada discusion en el seno del Congreso Nacional, se acordé que esa eleccion
solo podra realizarse una vez promulgada la ley sobre las nuevas modalidades
de transferencia de poderes prevista en el articulo 114 de la Constitucién. Por
lo tanto, se entendera facilmente la importancia de la promulgacién de las Leyes
21.073 y 21.074 para la descentralizacion chilena y, en particular, la referida a la
profundizacién de la regionalizacién.

Ante las preguntas de algunos parlamentarios, el subsecretario de desarro-
llo regional (SUBDERE) enfatizé que Chile continuard siendo unitario, aunque
descentralizado:

Aqui no hemos planteado jamas un modelo federal o de otro tipo. Lo
que buscamos es que este Estado unitario sea descentralizado y para
que eso ocurra debe haber un gobierno central fuerte y gobiernos
regionales fuertes. Por lo tanto, aqui va a haber una nueva relacion
entre los gobernadores regionales y el Presidente de la Republica,
para que puedan dialogar y decidir qué ambitos competenciales va a
tener cada uno (“Comisidon Mixta aprob6 proyecto que establece tras-
paso de competencias”, noticia, Sala de Prensa SUBDERE, sobre sitio
oficial consultado el 24 de octubre 2017: http://www.subdere.gov.
cl/sala-de-prensa/comisién-mixta-aprobd-proyecto-que-establece-
traspaso-de-competencias).

20  Tapia V. es mas duro atln, puesto que habla de un triunfo del centralismo: “la regionalizacién, que en esencia es un
concepto técnico de orden juridico-politico idealmente coincidente con una determinada realidad territorial, histérica
y antropolégica cultural, resulta rechazada por una mayoria parlamentaria y por el gobierno, cuyo discurso oficial
pro descentralizacion es desmentido, no en los hechos” (2005, p. 45).

21 Laprimera eleccion por sufragio universal de los CORE el 17 de noviembre 2013 ha sido posible después de la entrada
en vigencia de la ley n°. 20.644 del 14 de diciembre 2012.

22 Elarticulo 113 inc. 5 de la Constitucion después de esa reforma constitucional disponia que “el consejo regional, por
mayoria absoluta de sus integrantes en ejercicio, elegira un presidente de entre sus miembros.”
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Il. Las novedades introducidas por las ultimas reformas

a. Las competencias de las regiones chilenas

Lanueva Ley 21.074 introduce en laley N° 19.175, organica constitucional sobre
Gobierno y Administracion Regional (en adelante, LOCGAR), un capitulo II titulado
“Funciones y Atribuciones del Gobierno Regional”, cuyo primer parrafo tiene como
titulo “De las competencias”. Las regiones chilenas disponen de competencias
generales y especiales. Por lo tanto, el observador podria pensar estar frente a
una especie de clausula general de competencia —como la llama la doctrina fran-
cesa?®*— y una distribucidn por bloques de competencia. En realidad, debemos
entender esta distincién razonando por exclusion.

Hay tres ambitos de competencias especiales: ordenamiento territorial?, fo-
mento de las actividades productivas? y desarrollo social y cultural®®. Finalmente,
las competencias o funciones generales del articulo 16 de la LOCGAR no tienen
légica intrinseca y contienen todos los asuntos que el legislador quiso incluir. En
cualquier caso, no se parecen a la cladusula general de competencias que, en prin-
cipio, esta prohibida en virtud del articulo 7 inc. 2 de la Constitucién.?’

La Ley 21.074 agrega cuatro funciones generales en el articulo 16, dentro de
las cuales destacan las de disefiar, elaborar, aprobar y aplicar las politicas, planes,
programas y proyectos de desarrollo de la region en el ambito de sus competencias

23 En Francia, la nocién ha sido y es tratada de manera extensiva desde la ley de 1884, y su articulo 61, que sefialaba
que “el concejo municipal decide, por sus deliberaciones, de los asuntos de la comuna”, fundando asi lo que iba a
convertirse en lo que la doctrina ha llamado la “clausula general de competencia” (Gonod, Melleray & Yolka, 2011, p.
271). En este sentido: CE 29 juin 2001, Commune de Mons-en-Baroeul, Rec. p. 298 ; AJDA 2002. 42, note Y. Jegouzo ;
ibid. 386, étude D. Roman; D. 2001. 2559, y las obs.; RDI 2001. 366, obs. ].-P. Brouant ; RDSS 2002. 81, note M. Ghebali-
Bailly; Coll. terr.2001, n° 228, note J. Moreau, recordando la aptitud del concejo municipal a decidir sobre cualquier
de interés publico comunal “so reserva que no sea atribuida por la ley al Estado u otras personas publicas”; Pontier
(1984), pp. 1145 y 1446 respectivamente; Faure (2011), p 270). La férmula del articulo 61 de la ley de 1884, hoy
codificada, permite a los consejos territoriales actuar en ausencia de textos. Sobre esa nocién, para una aproximacion
en castellano, ver Carro Fernidndez-Valmayor (2000). Como lo sefala este autor (p. 37):“En definitiva...la clausula
general se traduce en una de competencia de caracter residual en manos de los municipios para desarrollar toda
clase de actividades que consideren de interés para su comodidad, siempre, claro estd, que la ley no haya ocupado
el correspondiente dambito de actuacion, reservandoselo a otra Administracion publica en virtud de la existencia de
un interés publico prevalente que asi lo exija”. Para Italia: Santi Romano se refiere bien al poder o capacidad de una
entidad de dotarse de un ordenamiento juridico, entero y propio, pero este debe insertarse en un ordenamiento
superior, originario o estatal que lo reconoce y lo acepta (1964, p. 37) y, también Romano (1932, p. 365).

24 Art.17 de la LOCGAR.
25  Art. 18 de la LOCGAR.
26 Art. 19 de la LOCGAR.

27  Este tltimo establece que, en el derecho publico chileno, “ninguna magistratura, ninguna persona ni grupo de per-
sonas pueden atribuirse, ni alin a pretexto de circunstancias extraordinarias, otra autoridad o derechos que los que
expresamente se les hayan conferido en virtud de la Constitucion o las leyes”.
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(letra a)); orientar el desarrollo territorial de la region en coordinacién con los
servicios publicos y municipalidades, localizados en ella (letra c)); y elaborar y
aprobar su proyecto de presupuesto (d).

Con respecto a las funciones especiales, cabe subrayar la elaboracion y
aprobacion del Plan Regional de Ordenamiento Territorial (en adelante, PROT)
establecido en el articulo 17 a); la aprobacién del plan regional de desarrollo tu-
ristico y la elaboracion de la politica regional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
de las letras c) y g), respectivamente, del articulo 18. Cabe destacar el PROT?®
que, después de afios de debates parlamentarios, ve la luz y refuerza una suerte
de poder regulatorio regional que hasta ahora solo se referia a asuntos de poca
importancia. Efectivamente, segtin el art. 17 a), inc. 2,

El plan regional de ordenamiento territorial es un instrumento que
orienta la utilizacion del territorio de la regiéon para lograr su desa-
rrollo sustentable a través de lineamientos estratégicos y una macro
zonificacion de dicho territorio. También establecerd, con caracter vin-
culante, condiciones de localizacion para la disposicion de los distintos
tipos de residuos y sus sistemas de tratamientos y condiciones para la
localizacion de las infraestructuras y actividades productivas en zonas no
comprendidas en la planificacién urbanistica, junto con la identificacién
de las areas para su localizacién preferente. (Ley 21.074, 2018, art. 17)

Lo interesante es que su incumplimiento dara lugar a la caducidad de las
autorizaciones de operacién y mantenimiento para las personas privadas be-
neficiarias de aquellas, y serd obligatorio para los servicios desconcentrados de
la administracion estatal y los diversos servicios publicos descentralizados que
operan en la region. Su alcance se limita al territorio regional, asi como a las dreas
que aun no estan sujetas a la regulacién urbana.

Este instrumento debera recibir el consentimiento de la Comisién Intermi-
nisterial de la Ciudad, Vivienda y Territorios, la cual tiene por:

Misién servir de instancia de coordinaciéon en materia de politicas, planes
y programas relacionadas con el desarrollo y ordenamiento del territorio,
tanto urbano como rural, incluyendo la infraestructura necesaria para
ello, con el objeto de obtener incrementos significativos en los estandares
de calidad de vida y reducir las brechas en materia de equidad urbana y
territorial en el pais (Articulo 12 del Decreto 34 de 21 de julio 2015 que
crea la Comision Interministerial de Ciudad, Vivienda y Territorio). ?°

28 Nuevo art. 17 a) de la LOCGAR.

29  El considerando 1 de dicho decreto sefiala que “en materia de ciudad, vivienda y territorio, se requiere contar con
una Comision Interministerial de caracter permanente que aborde, de forma coordinada, las inversiones en infraes-
tructura publica y la definicion de las politicas y planes de ordenamiento del territorio, en el marco de un proceso
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En aplicacién del principio de participacidn de los ciudadanos en la gestién
de los asuntos publicos, el plan esta sujeto a un proceso de consulta publica, con
un minimo de dos meses y, de conformidad con el principio de cooperacion, la
region debera consultar a los municipios y otros organismos publicos que operan
en la regién. Ademas, el gobierno regional debera presentar al gobierno central
un proyecto para mejorar la costa del mar de la regién e integrar el PROT. Aunque
aprobado por decreto y sujeto alos requisitos de la defensa nacional, este poder de
iniciativa es importante para la consideracién de las reivindicaciones (reclamos,
peticiones) regionales y para el fortalecimiento de las autoridades regionales con
respecto a las poblaciones locales. De hecho, aparte de la Regién Metropolitana,
todas las regiones tienen un frente maritimo: Chile es un largo tramo de tierra que
se extiende desde Peru hasta el Cabo de Hornos sobre mas de 4000 kilémetros de
longitud (sin considerar la Antartica que se extiende hasta el Polo Sur). En fin, de
manera sorprendente, no aparece dentro de las futuras competencias, la gestion
de las areas metropolitanas (en adelante, AM).

b. La gestion de las dreas metropolitanas chilenas por el gobierno regional

Chile no es inmune al movimiento internacional de lo que podemos llamar “me-
tropolizacion del territorio”. El articulo 123 de la CPR dispone que:

La ley establecera formulas de coordinacion para la administracién
de todos o algunos de los municipios, con respecto a los problemas
que les sean comunes, asi como entre los municipios y los demas
servicios publicos. Sin perjuicio de lo dispuesto en el inciso anterior,
la ley organica constitucional respectiva regulara la administracion
de las areas metropolitanas, y establecera las condiciones y formali-
dades que permitan conferir dicha calidad a determinados territorios
(CPR, 1980, art. 123).

Sobre lo particular, la Ley 21.074 decidié que las nuevas AM3® seran gestio-
nadas por la region y, por lo tanto, no puede haber oposicién entre el presidente
regional y el de una metropolis, o entre el consejo regional y el consejo metropo-
litano. Su proposito es coordinar las politicas publicas en el territorio continuo de
dos 0 mas municipios de mas de 250.000 habitantes. Estas AM se pueden crear a

de reformas orientadas a una mayor descentralizacién del pais”. Estd integrada por el/la Ministro/a de Vivienda y
Urbanismo, quien la presidird, y los/as Ministros/as de Obras Publicas; de Transportes y Telecomunicaciones; de
Bienes Nacionales; de Medio Ambiente; de Agricultura; de Economia, Fomento y Turismo; de Mineria; de Desarrollo
Social; de Energia; Secretario/a General de la Presidencia; y por el/la Subsecretario/a de Desarrollo Regional y
Administrativo del Ministerio del Interior y Seguridad Publica.

30  Nuevo Capitulo VIII de la LOCGAR, cuyas disposiciones regiran solo después de la entrada en vigor de su decreto de
aplicacion, que debe ser promulgado a mas tardar el 15 de febrero de 2019.
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peticién de las regiones, pero también de oficio, por parte del gobierno central, de
acuerdo con los términos de la ley y siguiendo la légica del nuevo mecanismo de
transferencia de competencia, con la diferencia de que siempre debera consultar
previamente a los alcaldes de las municipalidades interesadas?!. La redaccién de
la ley no es muy feliz porque, en realidad, parece que la regién podra oponerse a
la creacion de un area metropolitana deseada por el gobierno central, en aplica-
cion de los nuevos métodos de transferencia de competencias que se aplican aqui.

Enlo que respecta ala administracion de las AM, el gobierno regional se apo-
yara en un servicio administrativo especifico, pero especialmente en un comité
compuesto por los alcaldes de las comunas incluidas en el area geografica de la AM.
Sin embargo, el comité estara presidido por el gobernador regional y solo tendra
un caracter consultivo, pues laley no especifica si sus opiniones seran vinculantes
o si el comité tendr3, o no, derecho de veto. Parece que este no serd el caso, pues
la ley solo senala que el comité sera convocado “a fin de conocer la situacién de
la administracion del drea metropolitana, y para que los respectivos alcaldes
formulen propuestas sobre su administracion”*2, Finalmente, esta subordinacion
de los alcaldes al gobierno regional parece confirmada por el hecho de que el
funcionamiento del comité se regird por un reglamento del gobierno regional®.

Conrespecto alas competencias, a semejanza de ejemplos extranjeros, las AM
se haran cargo del equivalente de los esquemas de transporte urbano metropolita-
no, la circulacion, la gestiéon de los residuos domésticos de los municipios incluidos
en el drea metropolitana, y el plan intercomunal de inversion en infraestructura
publica. Cuando el gobierno central cree “de oficio” las AM, puede prever compe-
tencias relacionadas con el transporte, la inversion en vivienda, la proteccién del
medio ambiente y las obras publicas.

c.  El nuevo procedimiento de transferencias de competencias

Las transferencias son de competencias desde el presidente de la reptblica. Estas
pueden ser tanto temporales como definitivas. Solo pueden referirse a las compe-
tencias especiales mencionadas anteriormente (ordenamiento territorial, fomento
de las actividades productivas, y desarrollo social y cultural), de acuerdo con el
articulo 114 de la Constitucién. Ademas, las transferencias pueden ser asimétricas,
ya que pueden referirse a una o mas regiones®.

31 Encambio, no esta previsto la consulta directa de los habitantes, lo que se puede lamentar.
32 Nuevo art. 104 bis, inc.4.
33 Nuevo art. 104 bis, inc.6.

34 Ahora, sobre este punto, parece existir la posibilidad de otorgar a las regiones el poder de adaptar las politicas
nacionales a casos particulares. Nuevo art. 21- 42 de la LOCGAR.
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En el caso de que unaregion solicite la transferencia de una competencia, una
Comision de Estudios (paritaria, integrada tanto por miembros del gobierno cen-
tral como por representantes de la region) por materia o competencia examinara
la viabilidad de proceder a la transferencia de competencias. Posteriormente, un
Comité Interministerial de Descentralizacion® revisara el proyecto nuevamente y
presentara sus recomendaciones al presidente de la republica, quien, por medio de
decreto supremo, decidird si transferira (o no) la competencia solicitada. Cuando
el ejecutivo tome la iniciativa de transferir una o mas competencias a una o mas
regiones, no se requerira la reunion de la comisién paritaria, pero se consultara
alaregion y esta podra oponerse a la transferencia®.

En ambos casos, el decreto de transferencia indicara la o las competencias
transferidas y los recursos financieros asociados; si se trata de una transferencia
temporal o definitiva; si el ejercicio de cada competencia sera exclusivo o com-
partido y, en este caso, el papel de cada uno de los actores. De manera general,
el gobierno determinara las condiciones de ejercicio de las competencias y las
modalidades de control que ejercera. Este control gubernamental se refuerza en
el caso de una transferencia temporal®” de competencia, ya que el ejecutivo pue-
de revocarla si considera que no se respetan las condiciones establecidas para
su ejercicio, si suimplementacion es deficiente o si resulta incompatible con las
politicas nacionales decididas después de la transferencia, cuando la regiéon no
tome las medidas de adecuacion necesarias en un plazo de seis meses. Finalmente,
debe sefalarse que la revocacién se puede llevar a cabo a solicitud de la region y,
en este caso, intervendran las mismas autoridades mencionadas anteriormente
para decidir la transferencia de competencia cuando son solicitadas por aquella.
Nada dice laley con respecto a una competencia transferida de manera definitiva,
lo que presenta algunos problemas como adelantamos desde ya.

En fin, para el ejercicio mismo de la competencia “transferida”, la ley prevé
que cualquier transferencia de competencia debera considerar la disponibilidad
de los recursos econdémicos y humanos necesarios para su adecuado ejercicio.

Ademas, la ley exige que las transferencias de competencias eviten la dupli-
cacion o la interferencia de funciones con otras administraciones publicas, lo que
parece dificil de evitar.

35  Sucomposicion es fijada por la letra b) del art. 21 sexies quien sefiala que serd “presidido por el Ministro del Interior
y Seguridad Publica y conformado, por los Ministros de Hacienda y Secretario General de la Presidencia y por el o
los ministros a quienes correspondan las competencias cuyo ejercicio se evalta transferir”.

36  Nuevo art. 21septies, B) iii). Cf. Infra.

37  Art. 21 octies LOCGAR. Ver tambien art. 21septies A) iv) en caso de transferencia solicitida por un gobierno regional,
pero cuyas condiciones de su ejercicio son diferentes de las pedidas por el gobierno regional.
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Revision critica

Existe una serie de reparos en lo que concierne ala Ley N2 21.073, es decir, sobre
el trabajo legislativo (B). Pero, finalmente, el problema es de relevancia consti-
tucional (A).

a.

¢Algunas normas constitucionales contradictorias?

Como hemos visto, el articulo 3 de la CPR sefiala que:

El Estado de Chile es unitario. La administracién Estado sera funcional
y territorialmente descentralizada, o desconcentrada en su caso, de
conformidad a la ley. Los 6rganos del Estado promoveran el forta-
lecimiento de la regionalizacion del pais y el desarrollo equitativo
y solidario entre las regiones, provincias y comunas del territorio
nacional. (CPR, 1980, art.3)

Sin embargo, el articulo 114 de la misma Carta Magna dice:

La ley organica constitucional respectiva determinara la forma y el
modo en que el Presidente de la Republica transferira a uno o mas
gobiernos regionales, en caracter temporal o definitivo, una o mas
competencias de los ministerios y servicios publicos creados para el
cumplimiento de la funcién administrativa, en materias de ordena-
miento territorial, fomento de las actividades productivas y desarrollo
social y cultural. (CPR, 1980, afio, art.114)

De un analisis literal, jurisprudencial®® y doctrinal® del articulo 3 se puede

concluir que tanto la descentralizacién como la desconcentraciéon son materias de
reserva legal. Significa entonces que los dos articulos mencionados chocan entre
si: sila descentralizacion es reservada al legislador, ;como el ejecutivo puede des-

38

48

39

STC Rol 246 de 02-12-1996 Reglamenta aplicacion del articulo 13°, del D.L. N° 1.939, de 1977 (facilita gratuitamente
acceso por terrenos colindantes a playas de mar, rios o lagos), donde sefiald que es inconstitucional un decreto supremo
que otorga atribuciones a un servicio ptblico Cons.

Que, de acuerdo al articulo 32 de nuestra Constitucion Politica la desconcentracion tiene que efectuarse por ley. “Art. 3.
El Estado de Chile es unitario, su territorio se divide en regiones. Su administracion sera funcional y territorialmente
descentralizada, o desconcentrada en su caso, en conformidad con la ley.” De esta disposicion aparece claro que la
desconcentracion debe hacerse en conformidad a la ley; 52°. Que, establecido que la desconcentracién debe siempre
operar por ley [...]; 532 Que, el principio general que las atribuciones de la organizacién estatal deben provenir de
la ley se desprende también del articulo 7° de la Constitucion [...]; 54°. Que, ademas debe considerarse el articulo 62,
inciso cuarto, N2 2, de la Constitucion de 1980, que establece: “Correspondera, asimismo, al Presidente de la Rept-
blica la iniciativa exclusiva para: “22. Crear nuevos servicios publicos o empleos rentados, sean fiscales, semifiscales,
auténomos, de las empresas del Estado o municipales; suprimirlos y determinar sus funciones o atribuciones;” La
expresion servicio ptiblico se ha entendido siempre en un sentido amplio de manera que todos los 6rganos del Estado
deben recibir sus atribuciones de la ley y no de los decretos o reglamentos”.

Soto (1992, p. 111), Ferrada (1999), Bermtdez (2011, pp. 307 y 312), Valdivia (2018 p. 82).
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centralizar? Asi, como se tratara mas adelante, la diferencia que existe en derecho
chileno, entre la transferencia de competencia -que se trate de descentralizacién
o desconcentracion- y la delegaciéon de competencias del art. 41 de la Ley Orga-
nica Constitucional General de Base de Administracién del Estado (en adelante,
LOCGBAE), es que la primera se realiza mediante la ley mientras que la segunda
solo necesita de un acto administrativo.

De esa contradiccién surgen varios problemas: los parlamentarios, conforme el
articulo 3 piensan en descentralizar, pero conforme el articulo 114 desconcentran.
Laley 21.073 demuestra de una cierta manera que el legislador cay6 en un caso
de incompetencia negativa*® o, si se quiere, renuncié a sus poderes en beneficio
del ejecutivo, lo que atenta contra la separacion de los poderes. Sobre ese punto
la sentencia del Tribunal Constitucional RolN24179-17-CPR de 18 de enero 2018
es sorprendente, pues normalmente vigila que el legislador no abandone sus res-
ponsabilidades*! al prohibir las leyes penales en blanco, y hubiera podido aplicar
sujurisprudencia a la materia en comento. Es lo que parecen sefialar los ministros
sefior Ivan Aroéstica Maldonado (presidente), sefiora Maria Luisa Brahm Barril y
seflor Cristidn Letelier Aguilar, en su prevenciéon acerca del control obligatorio
del proyecto de ley. A pesar de ser un poco extenso vale la pena citar el extracto
siguiente, porque es relevante para nuestra posiciéon y rico de ensefianzas, y pone
el acento en futuros problemas:

1 2. Que el nuevo articulo 21 bis, inciso segundo, de la LOC 19.175,
introducido por el Proyecto de ley examinado (articulo 1, N¢ 12),
reproduce poco mas o menos literalmente el articulo 114 de la Carta
Fundamental.

De suerte que, si bien resulta por ello ajustado a la citada disposiciéon
constitucional, no pueden dejar de observarse las cavidades juridicas
que en esta ocasion deja abiertas el legislador, al regular “el modo
[moderacidn]” con que debera materializarse —por simple decreto

40  Lanocion viene del derecho francés y significa que “unaley que reenvia a un decreto el cuidado de dictar las disposicio-
nes que deberia ella misma fijar fue declarada nula en razén de una “incompetencia negativa” o de una “subdelegacion
irregular” (Zarate, 2012, p. 27, n. p. n® 53 ). La formula clasica esta en la Décision n°75-56 DC du 23 juillet 1975,
Loi modifiant et complétant certaines dispositions de procédure pénale spécialement le texte modifiant les articles
398 et 398-1 du code de procédure pénale, JO du 24 juillet 1975, p. 7533, cons. 6: «!'article 34 de la Constitution [...]
s’oppose a ce que le législateur, s'agissant d’'une matiére aussi fondamentale que celles des droits et libertés des citoyens,
confie a une autre autorité I'exercice [...] des attributions définies par les dispositions en cause...».

41 STCRol 370-03 de 28-02-2003, Requerimiento de inconstitucionalidad presentado por un grupo de Senadores respecto
del Decreto Supremo N° 1, del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, publicado en el Diario Oficial de 1° de febrero de
2003, cons. 19: No puede la ley, por ende, reputarse tal en su formay sustancia si el legislador ha creido haber realizado
su funcion con meros enunciados globales, plasmados en cldusulas abiertas, o a través de férmulas que se remiten, en
blanco, a la potestad reglamentaria, sea aduciendo o no que se trata de asuntos mutables, complejos o circunstanciales.
Obrar asiimplica, en realidad, ampliar el margen limitado que cabe reconocer a la discrecionalidad administrativa, con
detrimento ostensible de la seguridad juridica’.
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supremo— el traspaso de competencias desde los ministerios y ser-
vicios publicos hacia los gobiernos regionales;

2 °. Que, por de pronto, el Proyecto carece de precisiones respecto
al traspaso de competencias “de los ministerios” a estos organismos
regionales, al no haber normado aqui si determinadas secretarias de
Estado se encontrarian excluidas de este proceso de desconcentracion
territorial y funcional, por poseer un radio de accién esencialmente
nacional (como lo dispone paralelamente asi el articulo 61 de lamisma
LOCN219.175, al indicar los ministerios que no pueden desarticularse
en secretarias regionales ministeriales).

Tampoco precisa el Proyecto cudles cometidos ministeriales no
podrian ser objeto de desconcentracion, atendido su caracter emi-
nentemente politico o gubernamental;

3°.Que, por otra parte, el Proyecto sefala que por decreto presidencial
es posible traspasar alos gobiernos regionales competencias que son
propias “de los servicios publicos a que se refiere el articulo 28 de la
ley N ©18.575” abarcando con ello tanto a los servicios centralizados
como a los servicios publicos descentralizados; en circunstancias que
estos ultimos poseen un grado de autonomia frente al Jefe de Estado
que les asigna directamente la ley, en cumplimiento del mandato
constitucional de tender hacia la descentralizacion efectuado en el
articulo 3 ° de la misma Constitucién.

No puede haber reparo alguno al hecho de que el Proyecto incluya a
ambos, puesto que articulo 114 alude —sin distinguir— a “los servicios
publicos creados para el cumplimiento de la funcién administrativa”.

Lo reprobable es que el Proyecto de Ley, al limitarse a reproducir la
Constitucion, carezca de contenido propio, pues omite ordenar con
racionalidad la situacion de los aludidos servicios descentralizados,
a fin de preservar su autonomia y no terminar tergiversando todo el
sistema de descentralizacion;

4°.Que la profundidad, altura y extension del traspaso de compe-
tencias, en los términos genéricamente enunciados por el articulo
114 de la Constitucién, y que son repetidos por el articulo 21
bis del Proyecto pero sin mayor moderacién o continencia para
asegurar su coherente aplicacién, constituyen tres aspectos no
regulados que -en estas condiciones- quedan entonces librados a
las amplias dosis de discrecionalidad politica que desee infundirles
el Jefe de Estado. (Prevencion de la STC Rol N24179-17 de 15-12-
2017, Control de constitucionalidad del proyecto de ley relativo al
fortalecimiento de la regionalizacion del pais, correspondiente al
boletin N° 7.963-06.)
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Notamos, ademas del problema sefialado, que los ministros designan este
proceso como “desconcentracion territorial y funcional” y no de descentraliza-
cion. Pero, en realidad ni siquiera se trata de una desconcentracidon, puesto que
esta también debe materializarse por ley. El legislador hubiera debido entonces
convertirse en constituyente, modificar el articulo 114 al suprimir la referencia al
presidente de la republica y asumir plenamente su competencia.

b. ¢Descentralizacion o desconcentralizacion regional?

Estamos en realidad frente a un caso de descentralizacién regional mediante
delegacién de competencias. Es la propia Constitucién la que obliga, en realidad,
al legislador organico a implantar una delegacién de funciones, y no trata de des-
centralizacidn territorial.

Efectivamente, si solo el legislador puede descentralizar o desconcentrar,
;como debemos llamar a la transferencia competencias por parte del ejecutivo
hacia otro organismo? A pesar de que “a diferencia de lo que puede ocurrir en
alguna experiencia comparada, en el derecho chileno no cabe una delegacién
entre organismos administrativos, sino solo al interior de un tnico organismo”
(Valdivia, 2018, p.83), estamos bien obligados a considerar que se trata de una
suerte de delegaciéon*?, porque de la definicion legal que la misma hace el art. 41*
de la LOCGBAE, salvo la letra b) —y eventualmente la d)— las caracteristicas de la
delegacion corresponden bien alas disposiciones del articulo 114 y a su aplicacién
porlaLey 21.073. Efectivamente, los actos del presidente de la republica son actos
administrativos (como lo mencionalaletra c) del articulo 41); podra transferir una
0 mas competencias (semejanzas con laletra a) del articulo 41); podra ser temporal
y entonces recuperarla cuando quiere (parentesco con la letra e) del articulo 41).

Sobre este ultimo punto, se agrega un elemento etimoldgico interesante. El
articulo 114 utiliza la palabra “transferir”. Segin la RAE, “transferir” significa “ceder

42 Efectivamente, lanocion de competencia delegada no es nueva en derecho administrativo, pero su uso en el derecho de
la descentralizacion es mas novedoso. Como lo subraya J.-M. Pontier, se diferencia sobre tres puntos de la delegacion
clasica de competencias. Primero, las delegaciones de competencias a las colectividades territoriales intervienen en el
marco de transferencias de competencias, es decir en el marco de una operacién que tiende a modificar la reparticion
de las competencias existente hasta este momento. Luego, la delegacion interviene entre dos personas distintas y
no en el seno de una sola. En fin, no hay, normalmente, vinculo jerarquico entre el Estado y los entes territoriales,
contrariamente a la delegacion clasica de competentes (Pontier, 2006).

43 “Elejercicio de las atribuciones y facultades propias podra ser delegado, sobre las bases siguientes: a) La delegacién
deberd ser parcial y recaer en materias especificas; b) Los delegados deberdn ser funcionarios de la dependencia de los
delegantes; c) El acto de delegacion deberd ser publicado o notificado segtin corresponda; d) La responsabilidad por las
decisiones administrativas que se adopten o por las actuaciones que se ejecuten recaerd en el delegado, sin perjuicio de
la responsabilidad del delegante por negligencia en el cumplimiento de sus obligaciones de direccién o fiscalizacion; y e)
La delegacion serd esencialmente revocable. El delegante no podrd ejercer la competencia delegada sin que previamente
revoque la delegacién’”.
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a otra persona el derecho, dominio o atribucién que se tiene sobre algo”*4, y, a su
turno, ceder es renunciar. Sin embargo, las “transferencias” de competencias pue-
den ser tanto temporales como definitivas. Pero una transferencia de competencia
es “definitiva” solo silo es por la Constitucion, y en tal caso, puede ser modificada.
Incluso, en un Estado federal como Estados Unidos en el que el gobierno federal
tiene competencias de atribuciones y donde la soberania reside en los Estados
federados: estos, tedricamente, podrian recuperar sus competencias u oponerse
a transferencias suplementarias hacia el gobierno federal, pues este necesita del
acuerdo de los Estados federados para modificar la Constitucién. En el caso de un
Estado unitario, el gobierno central puede modificar la Constitucién por si solo,
pero regularmente no tiene que hacerlo puesto que la propia Constitucién reserva
normalmente la reparticién de las competencias al legislador. El problema final-
mente no reside tanto en el nombre, puesto que, entonces, una transferencia nunca
es definitiva®. El problema esta en que la transferencia se realizara no mediante
la ley, sino que por decreto. La diferencia es fundamental: en un caso, se necesita
la deliberacién de un 6rgano colegial —el Congreso— sobre una modificacién de
una ley organica, lo que necesita un amplio acuerdo y protege de mejor manera a
las regiones en contra de cualquier decisién intempestiva. En el otro, es un 6rgano
unipersonal que actia mediante decreto.

Como hemos visto, el poder central podra establecer de manera detallada
las condiciones de ejercicio de una competencia “transferida”, pero si estas son
definidas con demasiada precisidn, es dificil ver dénde radica la diferencia en-
tre esta transferencia y una delegacidon de poderes, pues se asemeja mds bien a
una competencia reglada para la regién, que a un ejercicio discrecional de dicha
competencia por parte de esta. En definitiva, puesto que estas “transferencias” se
realizaran por decreto, en realidad estaran sujetas a la buena voluntad del presi-
dente de la republica. Como podemos ver, la descentralizacidn chilena es precaria.

Aqui aparece otro problema fundamental de la descentralizacion chilena: la
ley establece que el decreto que revocaria una transferencia temporal de compe-
tencia debera ser fundado*. ;Quién controlara la apreciacién del gobierno cen-
tral sobre la “deficiente prestacién del servicio a la comunidad” por parte de un
gobierno regional? ;Podra defenderse el gobierno regional en contra de los actos
del presidente de la repuiblica? Si bien existen mecanismos de impugnacién de los
decretos supremos, los 6rganos de control correrian el riesgo de proceder a uno
de oportunidad de una politica publica, y no se trataria de un control juridico. Es
dudoso entonces que ello ocurra.

44 Sentido 3).

45 ;Quizas para el legislador las delegaciones podran constituir una etapa previa a eventuales verdaderas transferencias
inscritas en la ley organica, protegiendo asi las regiones ante modificaciones intempestivas decididas por el ejecutivo?

46 Art. 21 octies.
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La pregunta ya ha sido planteada por varios diputados que temen que en
caso de enfrentamiento entre un gobernador regional —ahora elegido por sufra-
gio universal— y el presidente de la republica, este ultimo sancione el primero
en desmedro de los intereses de los habitantes de la region al retirar alguna(s)
competencias previamente “transferidas”.

Como lo afirmabaya L. LE FUR en 1911, las garantias de la descentralizacién “no
pueden consistir en otras cosas que en recursos jurisdiccionales”’. Los conflictos de
competencias son generalmente zanjados por una jurisdiccién suprema, que no es
forzadamente constitucional, en referencia a la ley del Estado central que —sobre
mandato de la Constitucion— ha delegado competencias administrativas a los entes
descentralizados. El acceso a un juez para sancionar el respeto de las competencias
repartidas por el legislador no causa normalmente ningtn problema, en aplicacién
del principio de legalidad. Titulares de la personalidad juridica, los entes territoriales
gozan de la posibilidad de hacer respetar sus competencias —principalmente por el
juez ordinario— de las actuaciones del ejecutivo, pero también de otros entes territo-
riales (del mismo nivel o no) o de otros érganos administrativos. En lo que concierne
a Chile, el articulo 126 de la Constitucidn es equivoco porque remite a la ley la tarea
de establecer “la forma de resolver las cuestiones de competencia que pudieren
suscitarse entre las autoridades nacionales, regionales, provinciales y comunales”
(CPR, 1980, art.126). En ausencia de adopcién de la ley, son entonces los diferentes
tribunales, con la participacién de la Contraloria General de la Repuiblica de manera
preventiva*®, que intervendran para garantizar a los entes territoriales, frente a los
ataques a sus competencias, derechos y garantias constitucionales, por parte de otros
organos distintos al legislador. Asi, la Corte Suprema acepta que:

Siendo las Municipalidades personas juridicas de derecho publico
auténomas nada obsta a que si sus derechos son vulnerados por actos
administrativos de otros érganos de la Administracion, tanto activa
como de control, puedan recurrir de protecciéon ante los tribunales
superiores de justicia. (SCSRol 2791-2012 de 03-07-2012, Municipa-
lidad de Zapallar contra Contraloria Regional de Valparaiso, cons. 3.)

Con los limites inherentes a su calidad de persona juridica de derecho publi-
co*. La practica del poder central, el comportamiento de las propias regiones y la
vigilancia de los tribunales nos diran si estamos en el camino hacia una verdadera

47  Le Fur (1911, p. 6) citado por Regourd (1982, p. 43).
48  Mediante el control previo de legalidad de los actos del ejecutivo y de los otros 6rganos administrativos.

49 V. SCA de Concepcidn, confirmada por la Corte Suprema, “Municipalidad de Santa Juana con COREMA VIII Region”,
Gobierno y Administracién del Estado, afio 1X, N2105, pp.123-127. cons. 3: “Que efectivamente la recurrente persona
juridica de derecho publico, no puede tener la calidad de afectada en los derechos a la vida, a la salud y a vivir en un
medio ambiente libre de contaminacion, por cuanto tales derechos son inherentes a las personas naturales”.
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profundizacién de la descentralizacion regional o si nos enfrentamos en realidad
a un fendmeno de “desconcentralizaciéon”. Como se ha escrito,

La légica de la ‘desconcentralizacion’ puede llegar a que el Estado
no transfiera competencias, sino que las delegue a los entes territo-
riales. Juridicamente, eso implica que las competencias territoriales
son temporales y, sobre todo, que su titular permanece el gobierno
central. (Delooz, 2015, p.112)

Al respecto, hay “desconcentralizacién” cuando:

El autor de la competencia es, nominalmente, una autoridad descen-
tralizada, pero su margen de maniobra, casi inexistente. El Estado
practica el faire-faire de sus competencias en lugar del laissez-faire
en el marco de competencias descentralizadas. La tinica diferencia
con la desconcentraciéon —y lo que permite a las autoridades esta-
tales decir que descentralizan— es que el érgano no central no esta
en una relacion jerarquica, pero esta obligado actuar conforme las
instrucciones del poder central. (Delooz, 2015, p.113)

Para esclarecer las intenciones del gobierno, el reglamento de aplicacién de la
ley relativo a las modalidades de transferencia de competencia serd fundamental
y es esperado con ansiedad por los diferentes actores de la regionalizacion.

Por ultimo, y no menos importante, laley enuncia que los recursos financieros
proporcionados para el ejercicio de las nuevas competencias se transferiran por
contrato entre el gobierno central y cada una de las regiones o, eventualmente,
por las leyes presupuestarias. Todo esto hace que este “fortalecimiento de la re-
gionalizaci6n” sea muy incierto.

Conclusion

Laadopcién dela Ley N2 21.074 de Fortalecimiento de la Regionalizacién del pais
del 15 de febrero de 2018, es un avance, puesto que pone fin a un proceso legislativo
que se inici6 el 12 de septiembre de 2011. Introduce, como se ha visto, cambios
potencialmente importantes para la regionalizacion chilenay solo la practica dira
si se produjeron las transformaciones esperadas. Sobre éste punto, el gobierno
que debe dictar aun®® varios reglamentos (al menos seis)®! de aplicacion de la ley

50 Elunico reglamento adoptado al momento de escribir esas lineas, es el Reglamento N2 975 de 16 de mayo de 2018
que “fija la politica nacional sobre zonas rezagadas en materia social”. Fue promulgado el 14 de febrero de 2019.

51 Reglamento sobre Abreviaturas de Regiones (1); Reglamento General de Transferencia de Competencias (2), Reglamen-
to Establece Procedimiento Marcos (3) Presupuestarios, Politica Nacional de Ordenamiento Territorial, Reglamento
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de profundizacién de la regionalizacion tiene una gran oportunidad de demostrar
su voluntad descentralizadora.

Sin embargo, el proceso general de descentralizacién es incierto y sobre varios
aspectos no muy alentador. Primero, en lo relativo a las nuevas competencias y
el proceso de transferencia de competencias, luego en lo que concierne a los mu-
nicipios. En ese contexto, el legislador chileno tiene la oportunidad de corregir la
trayectoria, recuperando su competencia sobre el primer punto, y sobre el segundo,
intentando no cercenar mas la autonomia municipal. No debe olvidar que:

Es en la comuna que reside la fuerza de los pueblos libres. Las insti-
tuciones comunales son a la libertad lo que las escuelas primarias a
la ciencia; ellas son las que la ponen al alcance del pueblo; les hacen
gustar de su uso pacifico y lo habitian de servirse de ella. Sin institu-
ciones municipales, una nacién puede darse un gobierno libre, pero
carecerd del espiritu de la libertad. (Tocqueville, 1984, p. 75)

Para ello, el principio de coordinacion —cardinal de la administracién terri-
torial y de la actividad administrativa, consagrado a nivel constitucional®? y en
las principales leyes que gobiernan la administracion publica®*— debe jugar un
papel fundamental. Requiere colaboracion>*y coherencia. El nuevo articulo 20 de
LOCGAR subraya esa ultima al sefialar que las funciones generales, asi como las
de ordenamiento territorial y apoyo al desarrollo econémico y social, se llevaran
a cabo de manera coherente con las politicas nacionales vigentes.

De este modo, incluso si el camino aun es largo —principalmente en términos
de autonomia financiera, pero también de mecanismos de resolucion de conflictos
relacionados con la transferencia de competencias y el reconocimiento de estatu-
tos especiales para el pueblo mapuche y la Isla de Pascua— la descentralizacién
chilena avanza.
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