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LA REFORMA CONSTITUCIONAL DEL GOBIERNO EN
MATERIA DE REGIONALIZACION: UNA PROPUESTA
MEZQUINA E INSUFICIENTE

JUAN CARLOSFERRADA BORQUEZ
Universidad Austral de Chile

INTRODUCCION

Como se sabe, la regionalizacién es un procesa politico y administrativo
que se viene impulsando en nuestro pais desde 1974", aun cuando es sélo a partir
de 1991, con lareforma constitucional contenida en la Ley N° 19097/1991, en
que éste adquiere las caracteristicas actuales, credindose una institucionalidad
administrativa regional (los gobiernos regionales) que tiene como objetivo
fundamental el impulso del desarrollo social, cultural y econémico de cada una
de las regiones, con la participacidn de la comunidad local en la definicién de su
propiaestrategia de desarrollo y en la asignacion de los recursos publicos dispuestos
para ello (art. 100 Constitucion Politica de la Reptiblica —en adelante CPR-y
13 Ley N®19175/1992 Organica Constitucional de Gobierno y Administracién
Regional —en adelante LOCGAR-). Dicho proceso, si bien nacié como una
solucién de compromiso no deseada ni prevista originalmente por el Gobierno
del Presidente Aylwin =y muy poco reflexionada por la upﬂsiciiinz—, con el iempo
se ha consolidado, lo que se ha traducido en un mayor acercamiento de los

' Fijamos esta lecha, vaque corresponde a la entrada en vigencia de los decretos leves 573 v 575, con los
que se inicia el proceso de la regionalizacidn, aun cuancdo su data es anterior, al menos en Erminos de
proyectos y estuclos proparatorics. En este aspecto, pueden verse, entre otros, Herndndez, L. “La
descentralizacion en el ordenamiento constitucional chilene”, Revista Chilena de Derecho, tomo 1, vol.
20, 1993, pp. 535-540 ss. v Boisler, Sergio, "Chile: La experiencia regionalista del goblerno militar”,
CPU Estudios Sociales, IN® 104, trimestre 2, 2000, pp. 49-53,

* Para una sintesic ce este proceso, ver mi trabajo "El Estaclo reglonal chileno: Lo que fue, lo que s v lo
que puecle ser”, Revista de Derecha Poblice, vol, 63, tomeo [T, pp. 236-237,
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ciudadanos de cada una de las comunidades locales a la Administracion estatal
clispuesta para el desarrollo regional, aumentando la legitimidacl cle [as decisiones
de las instancias administrativas correspondientes y contribuyendo a lograr una
mayor eficiencia y eficacia en el gasto piblico en inversiones, especialmente en
proyectos de infraestructura social.

Mo obstante, para nadie es un secreto que este marco juridico definido a
principios de los "90 presenta algunas disfuncionalidades para la buena marcha
de un proceso de descentralizacién del poder. En primer lugar, en cuanto la
nueva estructura administrativa uniforme para todas las regiones no permite una
aclaptacién de las mismas a las necesidades diversas de cada una de las unidarles
territoriales. En segundo término, porque la instancia de representacion y parti-
cipacidn ciudadana (el consejo regional) no es percibida por los ciudadanos como
un drgano suficientemente representativo y, al contrario, se le ve como algo
ajeno y distante, lo que no es concordante con los objetivos de legitimidad,
subsidiariedad administrativa, eficiencia y eficacia que se propuso la reforma
regional originalmente. En tercer lugar, porque el marco juridico actual genera
algunas confusiones entre las lineas de gobierno y administracién, tanto en el
dmbito nacional como regional y provincial, imposibilitando de paso un
mecanismo de asignaciones de responsabilicades entre las distintas autoridades
que participan en la toma de decisiones. Por dltimo, porque no existen meca-
nismos de descentralizacidn fiscal efectiva que permitan una mayor eficiencia del
gasto piblico y una corresponsabilicdlad de los actores publicos regionales en el
cumplimiento de este objetivo.

'Todo lo anterior ha llevado al Gobierno, v en particular a la Subsecretaria
de Desarrollo Regional y Administrativo, aimpulsar una reforma a este sistema®,
lo que se ha traducido legislativamente en una propuesta de reforma cons-
titucional en esta materia, dejando entregado al legislador orgdnico constitucional
el desarrollo de las mismas. Fsta propuesta, como se sabe, estd contenida bisicamente
en las indicaciones introducidas por S.E. el Presidente de la Repiiblica® a los
proyectos de reforma constitucional analizados y aprobados por la Comisién de
Constitucion, Legislacion, Justicia y Reglamento del Senaclo®, ampliando conside-

' La propussta preincipal de la Subsecretaria en esta materia, en el dlime dempo, estd contanida en o]
documento de trabajo ttulado El Chile descentralizado que queremos. Un provecte de todes, hMinisterio del
Interior, LOM Ediciones, Santiage, junie 2001,

! Las indicaciones constan en oficie N® G1-346, de 13 de abril de 2002,

* El texto de referencia es el aprobade por la Comisidn del Senade v que consta en el informe contenido
en @ volumen editade por el prapio Senado bajo el divle “Reforma a la Constitucian Polidea de 1a
Repuiblica de 19807, Comisicén de Canstitucion, Legislacidn, Justicia v Reglamento, noviembre, 2001,
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rablemente la naturaleza y calidad de las reformas formuladas a la Carta
Fundamental originalmente por la referida comisién®. Ambas iniciativas, por
tanto, contienen en lo medular la propuesta politica del Gobierno para avanzar
en esta materiay agotan —al menos por ahora— las reformas queal respecto pretencle
impulsar el Gobierno.

1. EL MARCO POLITICO DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL

1.1. Las reformas propuestas en la campana presidencial de 1999

Las insuficiencias del procese de regionalizacién llevado a cabo en nuestro
pais antes apuntacas, constituyen una cuesticn no discutida en la doctrinay en la
clase politica. Esto ha llevado a que los diversos sectores hayan propuesto
puiblicamente reformas en este sentido, comenzando por los candidatos a la
Presidenciade la Reptiblica para el periodo 2000-2008, quienes en sus programas
plantearon reformas constitucionales y legales en esta materia.

Asi, el candidato y actual Presidente de la Repuiblica, Ricardo Lagos,
planted ensu programa, bajo el titulo “Més descentralizacion y participacidn”, la
necesidad de superar el centralismo politico-administrativo, generador de
desigualdades e inequidades inaceptables en una democracia como la chilena, lo
que afecta nuestra capacidad de crecimiento y desarrollo como pais. De ahi que
se propongan algunas medidas correctivas en esta materia, entre las quese cuentan:
1) eleccidn directa del consejo regional y del ejecutivo regional; 2) profundizacicon
del proceso de descentralizacion y desconcentracidn de la Administracion central
del Estado, traspasando funciones y recursos significativos a las regiones; 3)
evaluacion de la estructura de las regiones para fortalecer la identidad y
compromiso de sus habitantes; 4) dotacién de mayores recursos propios a las
regiones y mayor autonomia en la elaboracién de sus presupuestos regionales; y
5) puesta en marcha de un Programa de Fomento de Oportunidades para las
regiones gpuie facilite la inversion privacda en regiones. Parte de estas medidas fueron
reiteradas por Ricardo Lagos, estavez ya como Presidente de la Repuiblica, en el
mensaje de 21 de mayo de 2000, que a partir de la afirmacién del principio de
‘respeto y dignidad para las regiones”, propuso en lo inmediato, la eleccidn directa

¥ Fn este texto no nos referiremos a los eventuales vicios de inconstitucionalidad que pudiera tener Ja
indicacidn presidencial, en razén de la mavor o menor relacian directa de dsta con las ideas matrices del
pravecte de reforma constitucional orginalmente anallzada,
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por sufragio universal de los consejeros regionales y una profundizacion del
proceso de descentralizacién fiscal por lavia del gasto {aumento de la inversién
de decisién regional).

Por su parte, el candidato de la oposicién de derecha, Joaquin Lavin,
coincidio con muchas de las propuestas antes senaladas, siendo las centrales de su
campana, en esta materia; 1) eleccion directa de las autoridades regionales,
incluyendo al intendente; 2) aumento del Fondo Nacional de Desarrollo Regional
v decision efectiva de al menos el 50% de la inversién publica en laregién; 3)
reconocer legitimidad a los gobiernos regionales y municipalidad para recurrir al
Tribunal Constitucional contra leyes y normas reglamentarias que afecten su
descentralizacion y autonomia; 4) impulsar la instalacién de empresas en regiones,
estableciendo al efecto incentivos tributarios; 5) fortalecimiento del capital
humano regional, aumentande significativamente los recursos para laeducacidn
ert todos sus niveles y creando un fondo de desarrollo de la cultura regionalizado.

Como vemos, ambos proyectos de gobierno consideran el tema regional
con gran fuerza, planteando reformas sustanciales al actual sistema de admi-
nistracién regional, profundizando su contenido y proponiendo nuevos
instrumentos efectives para su desarrollo. Esto podria llevar a pensar que las
reformas modernizadoras en esta temdtica cuentan con el apoyo abrumador de la
clase politica, por lo que su implementacidn en el corto plazo seria perfectamente
posible, mds alld de algunas diferencias en las medidas concretas requeridas para
lograr el objetivo propuesto.

1.2. El proyecto de la Subsecretaria de Desarrollo Regional en el
periodo del Presidente Lagos

Las iniciativas programaticas del Gobierno antes descritas se han concretado,
primero, en un documento de trabajo elaborado por la Subsecretaria de Desarrollo
Regional y Administrativo titulado “Bases para una politica de descentralizacion’”
(octubre 2000)" v, posteriormente, en el ya citado El Chile descentralizado que
queremos {junio 2001), en los que se plantea el ambicioso objetivo de tener en el
2010 un Chile descentralizado, donde la decisisn se acerca al cindadano. Para
estos efectos se plantea disenar una politica de Estado para la descentralizacidn,
asumiendo que ello requiere un planteamiento global que defina un modelo

T Este documento fue elaborado por un grupo de estudio de la propia Subsecretarda, el que esti siencdo
samaticdo an este momento aung amplia discusion con sectores acacdémicos, actores regionalas ¥ politicos.
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institucional dindmico coherente con la visitn de Estado deseada por la sociedac.

En este marco, el Gobierno plantea como objetivo general de esta * Politica
para la descentralizacién de Chile”, "contribuir al desarrollo democrético del
pais, traspasando poder de decisidn y recursos desde el centro a los representantes
e instituciones de la ciudadania regional y comunal para la gestidn del desarrollo
econdmico, social y cultural de sus respectivos territorios, enun marco de valores
y practicas sociales, que impulsa el erecimiento con més autonomia y equidad ™.
Este objetive general se compone de ciertos objetivos especificos que, entre otros,
dicen relacidn con el fortalecimiento de lademocracia representativa y participativa
a nivel regional, el traspaso de mds competencias, funciones y atribuciones alos
representantes de la ciudadania regional v comunal, la conselidacidn deun sistema
financiero descentralizado mas auténomo y equitativo, y el reordenamiento de
la division politica administrativa, reconociendo y respetando las diversas formas
de identidad territorial”.

En este contexto, el documento citado propone, como concepto gje de
esta nueva politica descentralizadora, la construccion de un “Estado unitario
descentralizado”, en el que se delineardn mas claramente las lineas de gobierno
interior y gobierno regional, lo que llevard progresivamente, entre otras
consecuencias, ala conformacién de un subsistema politico regional y comunal *°,
Esta propuesta, alentadora desde todo punto de vista, sin embargo presenta, a
m1i juicio, dos imprecisiones que se traspasan al propio modelo disenado:

17} Parte de la premisa de definir al Estado chileno como un Estado
unitaric, reafirmando la centralizacidn de lo politico como una de las bases
institucionales de nuestra repiblica. Esto no parece coherente con la legitimacion
politica de que se trata de dotar al gobierno regional y a las potestades de direceién
politica que se le atribuyen, lo que evidentemente rompe con la unidad politica
estricta del Estado e incide sustancialmente en @mbitos distintos a la sola
“descentralizacién administrativa’ .

2%} La distincién funcional de la cual parte es “gobierno interior” versus
“gobierno regional”, lo que constituye una doble impropiedad. Por un lado,
asume que el “gobierno regional” es una funcidn, cuestién que por lo menos
ahora es falso, ya que hoy es un drgano vy, de llegar en el futuro a ser constituido

® Bases para una pilitica de desentralizacisn, ob. dr, p. 9.
" Idem, pp. B-10,
* Tdem, o 17.
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como una funcién, ésta parece configurarse en la doble perspectiva de gobierno
y administracion regional; por otro, la funcién de "gobierno de laregion” atribuida
al intendente, tal cual hoy estd establecida (arts. 100 CPRy 17y 2° LOCGAR),
no se agota en el mero “gobierno interior”, sino que engloba aspectos mas amplios
que éste'! . De ahi que sea necesario definir qué materias caben estrictamente en el
denominado “gobiernc interior” v si sélo éstas u otras de las actualmente
contenidas en el art. 2° LOCGAR van aquedar entregadas al intendente regional.

En este senticlo, los principios y objetivos que inspiran el modelo propuesto
en el documento del gobierno son incompatibles, a mi juicio, con el modelo de
“Estado unitario descentralizado” declarado inicialmente, lo que parece obedecer
a una cuestién de tradicién politica y juridica con poco contenido tedrico y
préctico'”. Por lo mismo, se sugiere abandonar el concepto de Estado unitario y
declarar en las bases de la institucionalidad de la Constitucién al Estado de Chile
como “Estado regional”, lo que ademds de ser mis coherente con el modelo que
se quiere construir, constituird una senal inequivoca hacia la verdadera regio-
nalizacién del pais'’. De lo contrario la reforma regional consistird en un proceso
de traspaso progresivo de potestades administrativas a las regiones, con el tinico
objetivo deimpulsar el proyecto de desarrollo regional, pero sin el énfasis politico
que el propio documento sugiere. En este contexto, téngase en consideracion
que el concepto de Estado unitario como modelo estd puesto en cuestion incluso
en lacuna de su consagracion, larepuiblica francesa, donde el discurso indacional
de la uniformidad y unidad y la integridad de la repiiblica son conceptos ya
superados, rompiéndose con la légica centralizadora y jacobina del Todo-Estado
y Toda-politica™®.

" Ver, en aste sentica, Ferrala, [.C "Las funciones de pobierno v administraddn en el dmbito regional”,
ob, cit.

2 En contra de esta afirmacidn y manifestande una opinién favorable a la definicion del Estadeo chileno
come “Estacdo unitario descentralizade” v dindole un contenide determinado a ésta, ver MNogueira, H.
“Un modelo de Estade unitario descentralizade administeativa v polideamente para Chile..”, ob, eit.,
pp. 285 v 55, v Martelli, G. v Valenzuela, E. Propuestas de reformas a los goblernos reglonales paca su
fortalecimienta y democratizacién, Fundacion Friedrich Ebert, Santiago de Chile, julic 1999, pp. 21-22.

T Témese en consideracion que el pacto politica de dereehia "Alianza por Chile” incorpora parcialmente
estaidea al plantear entre sus relortas constitucionales la moedificacion del ace. 3° CPR por el siguiente
texto: “El BEstado de Chile debera promaover la regionalizacion del pais v |a equidad politica, scondmica
v educacional entre las eoglones y comunas de Chile”, "Mocidn de los honorables sengdores sefiores
Chadwick, Diez, Larrain v Homero, con la gue inician un proyecto de reforma constituclonal que
modifica la composicion y atribuciones del Congreso Nacional, la aprobacidn de tratados {nternacionales,
Lrintegracian v funeionss del Tribunal Constitucional v oteas materias que indica” (2526-07), Diaria de
Sesiones del Senada, sesivn 7, anexo de documentos, p. 1260,

4 Wfadelin, A, "Eloglo de la diversidad francesa’, en Diarlo Bl Munde, secclén “tilbuna lbre”, martes 17
de perubre de 2000,
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2. LAS REFORMAS EN MATERIA DE ORGANIZACION
TERRITORIAL DE LA ADMINISTRACION ESTATAL

2.1. La divisién territorial de la Administracién estatal

Uno de los pilares fundamentales sobre los que descansa la estructura del
poder publico en nuestro pais es la calificacidn de la forma juridica del Estado,
desde el punto de vista territorial, como Estade unitario (art. 3° CPR). Esto
implica, segtin la doctrina més autorizada, reconocer que en Chile existe una
concentracion del poder politico en un solo centro geogrifico (Presidente de la
Repuiblica) , que permite dar coherencia y unidad al impulso y direccién politica .
Esto que constituye una constante en nuestro sistema constitucional a partir de
la Carta de 1833%, esratificado por la Constitucion de 1980, aun después e las
reformas descentralizadoras introducidas en 1991, de modo de restringir las
técnicas dereparto de potestades o de atenuacion de la centralizacién como son
la descentralizacién y la desconcentracién a lasola Administracién del Estado !,

Lareforma aprobada por la Comisidn del Senado en noviembre pasado
no introduce modificaciones en este punto, reafirmando todos los aspectos
anteriores. Atin mds, las indicaciones formuladas por los H. senadores en su
oportunidad jamas pusieron en duda dichas caracteristicas esenciales, cuidandose
de no abrir un debate acerca del modelo politico de descentralizacion mas iddneo.

Dandesi lareforma aprobada por el Senado introdujo algunas innovaciones
sustanciales, [ue en cuanto a las unidades territoriales basicas en que se divide
geograficamente el pais y su forma de creacién, supresién y denominacién. En
efecto, lamodificacién del art. 3° CPR, en términos de reconocer expresamente
eneste capitulo (Bases de la Institucionalidad) a las regiones, provincias y comunas,
complementada con la supresidn del niimero de regiones del art. 45 CPR y su
posterior remision auna ley de quérum calificado (art. 99 CPR) implican, por
un lado, un fortalecimiento de las unidades en que se divide territorialmente el
pais y, por otro, una flexibilizacién y homegeneizacién de las procedimientos de
creacion y denominacidn de dichas unidades territoriales. De este modo, con
esta reforma —sin legar al modelo de autogeneracion del sistema alemén (art. 29

8 Par todos, Verdugo, M. Pleffer, E. v Moguetra, H. Derecho Corstituclonal, Editorial Juridica de Chile,
Santiaga, 1994, tomo |, p. 115,

Bl art. 3% de la Carta ds 1833 establecia: “La Repniblica de Chile es una e indivisible”,

" %or Ferrada, [.C. “EI Estade administeadar de Chile; de unitario centralizado a descentralizada v

descomcentrada”, Revista de Dereche, Universidad Austral de Chile, diciermbra 19949 vol, X, 818 118 ¥ 55,
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de la Ley Fundamental de Bonn) o espanol {art. 143 dela Constitucién Espanola)
—el “café para todos”, como lo denoming la doctrina” — transfiere a los ciudadanos
{(por medio de sus representantes parlamentarios) la decisién de crear nuevas
unidades regionales, provinciales o comunales, ya que se requerira de un acuerdo
politico parlamentario bésico (mayoria absoluta de los diputados y senaclores en
ejercicio) para su generacion.

No obstante lo afirmado precedentemente, es necesario observar quie esta
reforma abre tina peligrosa via de generacion de microregiones, amparadas en
demandas ciudadanas, legitimas sin ducdla, pero en muchos casos carentes de razones
objetivas que justifiquen su aspiracién. Nada seria mds perjudicial para el modelo
de desarrollo abierto al comercio internacional que generar regiones carentes de
los recursos necesarios para incrementar sustantivamente sus niveles de eficiencia
y eficacia enun mundo competitivo y abierto, lo que no se opone, evidentemente,
a una representacidn mas amplia de los ciudadanos que residen en la misma
regién. De ahi que en este nuevo modelo impulsado por el Ejecutivo, creemos
tendra un papel clave el legislador, definiendo normativamente procedimientos
y criterios basicos que deberd seguir una poblacién para acceder a esta estructura
administrativa territorial, los que deberan cautelar la evaluacion objetiva por una
instancia técnica de cada uno de los proyectos de divisidn regional que se
presemten.

Complementario con la reforma antes senalada, el proyecto contempla el
reconocimiento expreso en el texto constitucional de la equidad como principio
articulador de la divisién territorial del pais {art. 3° CPR}, asi como lo es el de la
solidaridad en el modelo espariol (art. 2° de la Constitucién Espaiiola)™ y
—aungue con ciertas variantes— el de federalismo cooperativo, en su dimension
de homogeneidad, en el caso alemin (art. 28 dela Ley Fundamental de Bonn} *.
Si bien este principio ya estaba consagrado en nuestra Carta Fundamental a
propdsite del desarrollo econdmico y la distribucidn de los recursos publicos
{art. 104 CPRY), el Senado consideré pertinente incorporarlo a las Bases de la
Institucionalidad, ampliando su dmbito de accién como principio articulador de
la division geogréfica. En este mismo sentido pareciera ir la indicacién del
Presidente de la Repiblica, al introducir enel art. 18 CPR que en el procedimiento

= Yar, por tados, J"l._j.a, E. El Estade autendmico, Alianea Editorial, Madrid, 1999 i 243,

¥ Par todos, Solozdbal, [1. Las bases constitucionale del Estade autandmice, MeGrav-Hill, Madrid, 1998,
pp. 86-87.

“Vor, en este senticlo, Jiménez-Blanco, A, Las relaciones de fundenamiente entre el poder central y los entes
territorlales, [EL, Madrid, 1985, pp. 112-1135.
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utilizado para las elecciones de diputados, senadores, concejales y consejeros
regionales debera cautelarse una adecuada representacicn de las distintas regiones
y demds unidades territoriales del pais, aspecto que es reiterado posteriormente,
a proposito de las elecciones directas de consejeros regionales a que serefiere el
art. 102 CPR y al que aludiremaos mas adelante.

2.2. La creacion de las areas metropolitanas y los territorios especiales

Probablemente ésta es uina de las reformas més interesantes propuestas por
el Gobierno en materia de organizacion territorial de la Administracidn estatal,
en la medida que, siguiendo otras buenas experiencias del derecho comparado,
flexibiliza la ordenacién administrativa del territorio, rempiendo con la
uniformidad caracteristica de nuestro sistema administrative. En conereto se
propone, a través de la introduceién de un nuevo inciso segundo al art. 112
CPR, lacreacidn de unidades administrativas territoriales denominacdas dreas
metrapolitanas y territorios especiales, los que tendran por objeto la prevencidn
y solucidn de los problemas comunes que afecten a las localidacdes comprendiclas
en dichos ambitos territoriales, dejando entregado a una ley organica
constitucional el establecimiento del drgano vy la forma de administracién de
dichos territorios. Ademds, este nuevo inciso contempla la posibilidad de consagrar
funciones y atribuciones exclusivas y aun excluyentes para dichos drganos, con
respecto a las que ostenten aquellos gobiernos regionales, municipalidades y
servicios ptiblicos con competencia en los mismos territorios.

Como yasenalamos, la propuesta del Gobierno constituye una completa
innovacidn en esta materia, ya que si bien el art. 103 LOCGAR actualmente
vigente reconoce y define las dreas metropolitanas, la forma en que aparecen
reguladas carece de toda estructura organizativa y de un ambito atributive de
competencias gue permita dar cumplimiento efectivo a las tareas basicas que all{
se le encomiendan. Fsto explica seguramente su inoperancia casi abseluta a lo
largo de estos anos, donde, en la préctica, las municipalidades involucradas y los
gobiernos regionales han asumido las responsabilidades pertinentes de modo
bastante imregular,

Con respecto a los denominados “territorios especiales”, esta propuesta
del Ejecutivo responde claramente a una iniciativa llevada adelante por la
Subsecretaria de Desarrollo Regional v Administrativo, que pretende dar un marco
juridico diferenciado a ciertos territorios que por su situacion excepcional de
aislamiento geografico o posicion estratégica requieren de politicas especificas
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diferenciadoras, que reconociendo esta singularidad contemplen medidas
extraordinarias de administracion para su desarrollo®. De este modo, parece
evidente lo acertado de la indicacidn presidencial, en el sentido que no sdlo da
rango constitucional a dichas zonas, sino que ordena al legislador crear drganos
especiales con atribuciones especificas y exclusivas para su administracidn.

A nuestro juicio, ambas propuestas pueden constituir mecanismos inte-
resantes de generacién de polos de desarrollo e integracién de zonas especiales,
transformédndose en instrumentos eficientes de coordinacion organica de servicios
priblicos en el drea territorial especifica. Corresponderd al legislador —como lo
senala, por lo demds, la propia reforma constitucional- dar contenido a esta
iniciativa, generando instrumentos modernos de gestién para las unidades
administrativas encargadas de la conduceion de dichos territorios y estableciendo
un dmbito especifico y exclusivo de accién del que deba responsabilizarse.

Se ha sostenidlo por algunos, y creemos que con algo de razén, que dicha
innovacién no era necesaria y que bastaba con dotar de ciertos instrumentos de
gestion a las actuales organizaciones administrativas territoriales en el plano
regional, provincial o local para abordar algunes problemas que hoy superan a
los actuales drganos administrativos. No obstante, ello también habria requericlo
de reformas constitucionales que hubieren admitido la asignacidn de potestades
especiales dle ciertas unidades adiministrativas, lo que tendria el inconveniente de
generar discriminaciones entre unidades territoriales de la misma denominacicn.

Por ultimo es preciso mencionar que uno de los efectos adicionales que
podria generar esta habilitacicn constitucional para crear estos territorios especiales,
es inhibir la creacidn de nuevas regiones, con la pesada carga administrativa que
ello supone, ya que los mayores niveles de autogobierno y gestién de sus
problemas especificos podrian ser resueltos a través de la generacidn de esta
arganizacidn administrativa dotada de poderes especiales en el ambito territorial
respectivo. El fortalecimiento de esta opeidén, en definitiva, va a depender de las
herramientas con que se dote a estas administoraciones y de los niveles de autonomia
para utilizar acquéllas.

3. LOS ORGANOS DEL GOBIERNO REGIONAL

Uno de los aspectos basicos y quizds més emblematico que aborda lareforma
constitucional propuesta por el Presidente de la Repiblica es la reestructuracion

@ Bl Chile descentralizacde que queremcs, ob, cit., pp. 31-52,
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de los érganos del Gobierno Regional. En este punto son dos las reformas: por
un lado, lareforma integral al consejo regional y, por otro, la reformulacién del
rol del intendente en el propio Gobierno Regional. Veamos brevemente cada
uno de ellos.

3.1. La integracion y organizacién del consejo regional

Lareforma constitucional sugerida por el Ejecutivo en esta materia consiste
en maodificar la forma de eleccion de los consejeros regionales —incorporando un
nuevo inciso 2% al art. 102 CPR-, pasando a ser elegidos directamente por los
ciudadanos mediante sufragio universal, terminanda de esta forma con la eleccidn
indirecta por intermedio de los concejales comunales de la region (art. 29
LOCGAR). Ello se realizard en la forma que establezea la ley orgénica
constitucional respectiva, de acuerdo a los criterios de proporcionalidad y
territorialidad que exige el art. 18 de la misma Carta. Ademds se senala que los
consejeros durardn cuatro anos en el cargo, pudiendo ser reelegidos indefini-
damente, entregando a la misma ley orgdnica la determinacion de la organizacidn
del consejo y el miimero de consejeros regionales.

Sin lugar a dudas, esta materia es una de las cuestiones esenciales de la
propuesta presidencial, y recoge una sentida aspiracién formulada desde yalargo
tiempo por la Asociacién de Consejeros Regionales™, diversos estudios y opiniones
del mundo politico y académico® y de la propia Subsecretaria de Desarrollo
Resional y Administrativo en algunos documentos de trabajo®. Téngase en cuenta,
que ya en la época de la promulgacion de la Ley Orgénica Constitucional de
Gobierno y Administracién Regional (1992), el entonces Presidente de la
Reptiblica Patricio Aylwin adelantaba que para que exista un gobierno democritico
es indispensable que la gente, los gobernados, participen, que el pueblo sienta
que tiene una responsabilidad permanente, la que se cumple mediante la
participacién ciudadana™,

2 Ver docurnenta Los consejoras reglonales frente a 1a Reforma Regional, Asociacion Nacional de Consejecos
¢e Gabiernos Regionales, Consejo Nacional de Valparaiso 27 de junio 2001,

%o, entre oteos, Correa, G. Descentralizar ol Estado desde la regidn, Programa de las Naciones Unidas
para el desarrolla, Grupo de Paliticas Publicas v Garcla, A, "Orentaciones generales para la reforma clel
Estado realizadas por of ministro secretarto general de 1a Presidencia..”. en seminario sobre provecto de
reforma v modernlzaclén del Estade”, Goblerno v Adminitracion del Fstado, afio 1K, 7, N® 103, febrero
2002, pp. 3-63.

24 Bl Chile descentralizado que queremos, ob. cit., pp. 63-G4.

" Estracto del Discurso de 5.E. of Presidente de la Repiblica D, Patricio Aviwin Azdear en la promulgacicn
de la Ley de Gobierno y Administracian Regional”, Guia de Gobiernos Regionale, Ministerio del Interior
Subsecretaria de Desarrollo Reglonal v Administradve, Santago, 1995, pp. 14-15,
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Ahora bien, esta reforma supone avanzar decisivamente en la mayor
legitimidad del Gobierno Regional, conectando directamente a los consejeros
regionales conlos cindadanos, lo que deberia expresarse en mayores niveles de
representatividad, responsabilidad politica y eficiencia y eficacia de la gestion
administrativa®. De este modo, es ineludible que el nexo que se generard a partir
de la eleccién directa del consejo, entre la ciudadania y el Gobierno Regional,
estimuilard la participacion activa de los gobernados en las decisiones que atanen
asuregion. Asi, el simple hecho de comprometer a la poblacidn en una eleccion
tle estas caracteristicas los llevard a informarse y sentirse identificados con su
Gobierno Regional, a fiscalizar a sus integrantes y a expresar priblicamente cuando
éstos no satisfagan los requerimientos ciudadanos, asancionarlos en las elecciones
populares cuando no cumplan las expectativas previstas y, en fin, a premiarlos
con lareeleccidn en caso de una buena gesticn.

Por otro lado, es necesario senalar que una reforma de este tipo traerd
como consecuencia —nao 5é si deseada— que la ley deba tarde o temprano dotar de
mayores y mejores atribuciones al Gobierno Regional, ya que los representantes
de la ciudadania se sentirdn comprometidos a satisfacer los requerimientos de sus
propios electores. Ademas, esta reforma de paso probablemente afectard el
procedimiento de priorizacién y resolucion de los proyectos de inversién publica
en la regidn, ya que los consejeros regionales no estardn comprometidos con
concejales ni municipios determinados —como ocurre hoy dia, al ser ellos sus
electores—, sino con la poblacidn regional en su conjunto.

Sin perjuicio de lo anterior, esta reforma deja algunas cosas pendientes en
esta materia y que, de acuerdo a laremision que hace el constituyente, tocard al
legislador abordar. En primer lugar, debera establecer un sistema electoral que
permita la participacidn equilibrada de las distintas opciones politicas democrdticas
y de los distintos territorios que conforman la region como lo senala el art. 18
CPR propuesto. Sin duda éste serd un tema complejo, ya que supone definir un
modelo flexible que permita la mayor representatividad politica de todos los
sectores de la vida regional, pero sin que ello implique una concentracion de la
representacion en centros altamente poblados. Al efecto serd necesario estructurar
un madelo electoral en base a una circunscripcién regional tinica con correcciones
territoriales o bien mantener las circunscripciones provinciales actualmente en

# BEn pste Purito, viase Banda, A "Hacia una democratizacién e las Cmmejns Regluuzl'lesh, Revista de
Derecho, Universidad Cardlica de Valparasso, Actas de las XXXT Jornadas de Derecho Piiblico, noviembre
2001 (en prensa).



http://www.revistadederecho.com
http://www.udec.cl

Articulo: Derecho Administrativo: La Reforma Constitucional del gobierno en materia de REVlSTA DE DERECHO

regionalizacién: Una propuesta mezquina e insuficiente UNIVERSIDAD DE CONCEPCION
Revista: N°212v2, afio LXX (Jul-Dic, 2002) ISSN 0303-9986 (version impresa)
Autor: Juan Carlos Ferrada Bérquez ISSN 0718-591X (version en linea)

Lazelorma congimacicnal dal Gobberno en meberiade reglonsliaceda; Una propuenta mesquena @ innafscisste 451

uso, con correctivos en base a la poblacién residente en cacla uno de los territorios.

En segundo lugar se debe determinar el miimero de consejeros regionales.
Si se parte de la base que los criterios de proporcionalidad y territorialidad deben
inspirar la eleccidn de los consejeros regionales v, ademds, el propio constituyente
ha dispuesto la flexibilidlad organizativa a través de la introduccidn de los
denominados “territorios especiales”, es razonable sugerir que en la definicién
del mimero de consejeros se utilice un criterio variable y no homogéneo para
todas las regiones, de modo de hacer mas plural y representativo el consejo de
cadaregidn.

Un tercer punto no menor que habri que definir legislativamente son las
inhabilidades e incompatibilidacles para ser consejero regional, en particular en
relacidn conotros cargos de representacion popular. Sibien la propia Constitucién
establece ensu art. 54 letra b una inhabilidad general entre consejeros regionales
y diputados y senadores, complementado con lo dispuesto en los arts. 32 y 33
LOCGAR, estas disposiciones requerirdn analizarse desde la perspectiva de esta
nueva concepcidn del consejo regional, ya sea en cuanto a definir y justificar las
inhabilidades e incompatibilidades que sean estrictamente necesarias para el correcto
desempeno del cargo, ya en cuanto al periodo anterior y posterior de inhabilidad
para el gjercicio de otros cargos de representacion popular. Estoiltimo puede ser
un punto extremadamente sensible, considerando las eventuales competencias
politicas que se puedan generar entre autoridades politicas representativas de
distinto nivel, lo que podria afectar el funcionamiento del propio consejo regional
y generar confusion en la ciudadania a la hora de elegir a sus representantes.

Un cuarto punto que habra que atender, y que sin duda tiene un impacto
mucho mayor, es el financiamiento de las campanas electorales de los consejeros
regionales. Esta es una cuestion que ha sido abordada por la asociacion de
consejeros regionales” y que tiene una importancia mayor quizas que en el caso
de otras elecciones, por el cardcter gratuito del ejercicio del cargo de consejero
regional. De lo que se trata es de evitar que el acceso al consejo regional se con-
dicione al financiamiento privado de la campana, lo que podria llevar aparejado
compromisos personales que condicionen el ejercicio del cargo. No obstante, se
reconoce que éste es un problema de mayor alcance que la reforma constitucional
planteacla, pero que la puede afectar sensiblemente si no se tiene en consideracicn
como variable del modelo.

¢ Las comsejeras regionales frente a la Beforma Regional, ob, cit.
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3.2. El rol del intendente en el gobierno y administracién de la region

La propuesta presidencial sugiere, en primer lugar, el reconocimiento
constitucional del intendente como “gjecutivo del Gobiermo Regional”, enunciando
las principales funciones que en tal caracter le corresponden, asaber, ejecucidn de
acuerdos del consejo regional e iniciativa propositiva en ciertas materias (art. 101
inciso 2° CPR). Este rol de ejecutivo del gobierno regional ya lo ostentaba el
intendente en virtud de lo dispuesto en los arts. 23 v 24 LOCGAR, por lo que
lareforma lo tnico que pretende es dar rango constitucional a esta atribucidn,
dotindole de un ambito atributivo en dicha calidad, ademds del ya senalado por
el propio art. 102 en la iniciativa exclusiva en los planes de desarrollo, el proyecto
de presupuesto y la asignacién de los recursos puiblicos en la regicn.

Junto aello, la indicacién del Ejecutivo propone suprimir la atribucién
del intendente de “presidente del consejo regional” (art. 101 inciso 1° CPR),
entregando este papel auno de los consejeros regionales elegido en forma indirecta
de acuerdo al procedimiento dispuesto por la LOCGAR (art. 102 inciso 2°
CPR). De este modeo, la reforma pretende fortalecer el rol de los consejeros
regionales en el Gobierno Regional, reconociéndoles ambitos exclusivos de accion
y representacion, reservando al intendente su rol ejecutivo en materia de admi-
nistracion regional.

3.3. El presidente del consejo regional

Como ya habiamos adelantado, laindicacién formulada por el Presidente
de la Repuiblica propone sustituir al intendente como presidente del consejo por
uno de los consejeros elegido por éstos (proyecto de reforma a los arts. 101 y
102 CPR), rasladando la responsabilidad por el funcionamiento de este 6rgano
colegiacdo desde el representante presidencial a un ciudadano elegido por los
propios consejeros. Tdmese notaque la reforma apunta —comao yase dijo—sélo
a la presidencia del consejo vy no a la titularidad de la atribucién de ejecutivo del
(Gobierno Regional v, por tanto, s6lo abarcaria —en los términos actuales de la
LOCGAR- las potestades de fijar la tabla de sesiones y ejercer el derecho avoto
dirimente en caso de empate.

Es evidente que la férmula propuesta por el Gobierno descansa en el
propdasito de no establecer, al menos en estos momentos, un sistema de eleccién
popular directa de un ejecutivo regional fuerte, legitimado popularmente y que
podria transformarse en un contrapesa indeseado para el intendente regional, los
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diputados y los senadores de la misma regién. De ahi que la Subsecretaria de
Desarrollo Regional y Administrativo propusiera en su momento que esta formula
hoy indicada sélo opere de modo transitorio en una primera etapa, para poste-
riormente implermentar su eleccion directa por la ciudadania®, lo que se justificaria
comao un paso intermedio para la generacion de espacios politicos regionales atin
débiles, que requieren de un proceso de aprendizaje politico y social colectivo.

Mas allade lo acertado o no de estas aprensiones, lo cierto es que la propuesta
es muy similar a la utilizada para la eleccion de los alcaldes con posterioridacd a
1992 que, como sabemos, fracasé estrepitosamente y fue reemplazada
sucesivamente, debido alos pactos cruzados de concejales de distintas alianzas
politicas para nominar al alcalde, llegandose finalmente a una eleccidn separada y
directa de alcaldes y concejales. Esta experiencia sugiere que de optar por un
sistema de eleccidn de este tipo, se deben establecer los resguardos normativos
necesarios para evitar dichas practicas, sea mediante el sistema de determinar
porcentajes minimaos de votos para optar al cargo de presidenta del consejo, sea
fijando obligatoriamente el orden de votacién de la lista més votada u otra formula
coercitiva como criterio para acceder a la presidencia del consejo.

4. LAS FUNCIONES Y ATRIBUCIONES DEL GOBIERNO REGIONAL

Un ambito donde el proyecto de reforma constitucional analizado no
introdujo cambios significativos, fue en materia de funciones y atribuciones de
los gobiernos regionales. Esto se justificaen que, por un lado, éstas se encuentran
senaladas en la ley orgénica constitucional de desarrollo y no en la Constitucién
(arts. 16-20 LOCGAR) |, por lo que no se requeriria reforma constitucional para
introducir un cambio en esta materia; pero por otro lado, porque el diseno
constitucional que hacen el Ejecutivo y el Senado en sus propuestas de reforma
no implica una revisién de fondo del sistema de gobierno y administracién
regional, por lo que mal podrian entrar a una modificacién sustancial de las
lineas maestras que da la Constitucién en esta materia.

En conereto, el proyecto plantea dos modificaciones puntuales: 1) modifica
el rol del Gobierno Regional en la resolucion de los recursos puiblicos: 2) amplia
y condiciona —al mismo tempo, como ya lo veremos— la extension de la potestad
normativa regional. Veamos brevemente estos dos puntos.

%8 El Chile descentralizade que queremos, ob. ct., p. 64,
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4.1. La resolucién de los recursos publicos

in cuanto al primero de los enunciados, el provecto plantea (oracion final
al nueva inciso 3% —actual 2°- del art. 102) una amplia atribucicn del Gobierno
Regional, a propuesta del intendente, para invertir todos los recursos puiblicos
que establezean las leyes. De este modo, queda claro que es al Gobierno Regional
al que le corresponde resolver la inversién de estos recursos en cada region, sean
que provengan del FNDR o de otro fondo o asignacidn estatal, fortaleciéndose
asi su poder decisorio. Lo anterior habri que entenderlo sin perjuicio de las
asignaciones directas de recursos que realicen los ministerios de acuerdo a sus
programas de inversion y de los recursos que inviertan directamente los
municipios con sus fondos propios.

4.2. L.a potestad normativa regional

(Como se sabe, la potestad normativa de los gobiernos regionales es una
atribucidn conferida a éstos para dictar normas generales en materias de su
compelencia, con sujecidn a las disposiciones legales y reglamentarias vigentes
(art. 16 letrad LOCGAR). Esta potestad se ejerce a propuesta del intendente v
aprobacion del consejo regional (arts. 24 letra g v 36 letrab LOCGAR), debiendo
formalizarse mediante un reglamento regional sujeto al ramite de toma de razén
de la Contraloria General de la Repiiblica y publicacién en el [liario Oficial
(art. 16 letrad LOCGAR). En la practica esta potestad no ha tenido el desarrollo
esperaco, ya sea como consecuencia de la interpretacién restrictiva que ha dado
un sector doctrinal —a mi juicio equivocadamente— a la habilitacidn normativa
dela propia LOCGAR®, ya como consecuencia de la imprecision conceptual del
ambito de competencia que tienen los gobiernos regionales en esta materia®,

Pues bien, la indicacién presidencial viene a introducir una modalidad
algo compleja de desarrollo de la potestad reglamentaria de gjecucidn, ya que
establecid, como mecanismo de habilitacidn del gjercicio de esta potestad, una
habilitacién constitucional especial al Presidente de la Repiiblica (art. 32 N° 8
CPR) para desconcentrar su potestad reglamentaria en los gobiernos regionales,
¥%ar, en este sentido, Contreras, B. "Andlisis de las limitaclones de 1a Ley N° 19174 sobre goblerna v

administracian regional”, en wenengeocitiss com/Capitel i Labbp/G 384 eontrera, htm, p. 7. En términos
criticos, Oelckers, O, " Descentralizacidn adminisirativa v regionalizacion”, Revista Chilena de Drerechn,
vol, 24, N® 2 (1%3), pp. 357-3538,

*Ver, en este sentido, Ferrada, J.C. "La potestad reglamentaria de los gobiernos regionales: Algunas
netas preliminares”, en Revista de Derecho, Universidad Catélica de Valparaiso, Actas de las XXX
Jornadas de Derecho Priblico, neviembre 2001 {en prensa).
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en aguellas materias que éste determine caso a caso, para el solo efecto de
complementar laregulacién legal y reglamentaria, en lo que fuere particular y
especifico de cada regicn. El ¢jercicio de esta potestad reglamentaria de los
gobiernos regionales se sujetard, por supuesto, al control de legalidad de la
Contraloria General dela Repuiblica.

Esta reforma presenta alpunas peculiaridades que merece la pena destacar, En
primer lugar, viene a definir un mecanisme especifico que haga operativa la potestad
normativareconocida a los gobiernosregionales en la Constitucién (art. 102 CPR)
yenla LOCGAR (arts. 16, 24 v 36). No obstante, la forma en que concibe este
precedimiento esta disposicion constitucional es bastante compleja y supone, ademas,
unaabsolutadependendia jerdrquicade la normativa regional de la nacional, pudiendo
el Presidente de la Repuiblica, en cualquier momento —aun con posterioridad a su
gjercicio—, restringir en demasfa dicha potestad.

Cuestion distinta e igualmente compleja es la falta de mecanismos de
resolucidn de conflictos normativos entre el Gobierno Regional y el Presidente de
la Repuiblica y aun la propia Contraloria. La inexistencia del trdimite constitucional
de la insistencia, en caso de representacidn de la entidad contralora, la falta de
legitimidad del Gobierno Regional para recurrir al Tribunal Constitucional en
amparo de sudmbito de competencias, en caso de objeciones de constitucionalidad
a su normativa derivada, y la ausencia de mecanismos de solucidn en caso de
contiendas o cuestiones de competencias entre drganes administrativos, implican,
en la préactica, una débil habilitacidn para el gjercicio de su potestad normativa.

5. LA ADMINISTRACION PROVINCIAL

Un qiltimo aspecto que deseo mencionar en este trabajo y que trata el
proyecto de reforma constitucional propuesto por el Ejecutivo, es el relativo a la
administracién provincial. En este punto la reforma introduce algunos cambios
en los dos drganos basicos de esta administracidon territorial: el gobernador v el
consejo econdmico y social y provincial.

5.1. El nueve rol de la gobernacién provincial en la organizacion
desconcentrada de la Administracién del Estado

En cuanto al gobernador, la indicacién presidencial propone sustituir la
funcidén principal del gobernador provincial que enuncia la Constitucicn de ejercer
la supervigilancia de los servicios publicos existentes en la provineia (art. 105
inciso 2° CPR), por la de conservar el orden puiblico y la sesuridad de la misma.
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Lo anterior es sin perjuicio de conservar la disposicién constitucional que establece
una cldusula genérica y abierta de delegacidn de atribuciones del intendente al
gobernador, en las materias que el primero determine y en conformidad a la ley
o la asignacion directa que sefiale la propia ley (art. 105 inciso 2° CPR, desarrollada
actualmente por el art. 4° LOCGAR),

Como resultado de esta reforma, el gobernador no abandona su naturaleza
de drgano administrativo territorialmente desconcentrado del intendente y
representante del Presidente de la Repiiblica en la provincia, pero redefine sus
funciones principales en la estructura del poder pablico administrative, acotando
sus responsabilidades a las propias del gobierno interior. Dicha reforma parece
inspirada en el modelo de separacidn de funciones y afribuciones en el ambito
regional, radicando el desarrollo territorial a los érganos adlministrativos del nivel
regional y local, dejando en el Ambito provincial los relativos a la seguridad
interior. Lo anterior persigue —aparentemente— fortalecer la figura del gobernador
provineial, en el sentido que surol no seremitiera al cumplimiento de una funcién
de la cual es ya titular el intendente, sino diferenciandolo de él y asigndndole un
rol necesario en la Administracion estatal, saliendo asi al paso de aquellas voces
que promovian la eliminacién de esta unidad administrativa territorial . Queda
pendiente si en las capitales regionales el intendente asumira integramente o no
las funciones de gobierno interior, lo que debiera incidir sobre la existenciay el
papel de los gobernadores en esas ciudacles.

Ahora bien, es preciso sefialar que lo anterior no es coherenie con los
instructivos emanados del Presidente de la Repuiblica en el wiltimo ano, en los
que precisamente se fortalece la gestion administrativa para el desarrollo de las
gobernaciones provinciales, asignandole atribuciones para priorizar proyectos de
inversion ptiblica y de desconcentracion territorial de los servicios piblicos en la
provincia, entre otras materias” , Evidenternente ambas iniciativas politicas son
contradictorias —al menos en términos de mensaje pelitico al ciudadane—, lo que
sugiere una definicién mas clara del Ejecutivo en esta materia.

5.2. E1 consejo econémico y social provincial

En cuanto al consejo econdmico y social provincial, la indicacién
presidencial se limita a suprimir el inciso 3% del art. 105 CPR, que establecia

A Por todaos, wéase la tesls de grado de [llanes, [, La ellminacidn de las gobernaciones provinciales, Facultacd
de Derecho, Pontificla Universidad Catdlica de Chile, Santaga, agosto, 19959,
2 Ver, Ofieio N® 155, de 28 de febrero de 2002, de Vieepresidente de la Repihlica.



http://www.revistadederecho.com
http://www.udec.cl

Articulo: Derecho Administrativo: La Reforma Constitucional del gobierno en materia de REVlSTA DE DERECHO

regionalizacién: Una propuesta mezquina e insuficiente UNIVERSIDAD DE CONCEPCION
Revista: N°212v2, afio LXX (Jul-Dic, 2002) ISSN 0303-9986 (version impresa)
Autor: Juan Carlos Ferrada Bérquez ISSN 0718-591X (version en linea)

Laraforrma constudonal delGobemo an motertada rigiomalizacion: Una propeesto mecquenz # innuficonto 437

precisamente éstos, aungue remitia a la ley organica constitucional respectiva la
determinacién de su composicién, forma de designacidn de sus integrantes,
atribuciones y funcionamiento.

Ahora bien, para nadie es un misterio el funcionamiento deficiente de
estos consejos en gran parte del pais y el escaso papel que han cumplido en
generar una instancia de participacidn ciudadana, consultivo y de opinién en
proyectos de planes y presupuestos regionales y de proposicion de proyectos
especificos {arts. 48 v 31 LOCGAR). De hecho la propia Subsecretaria de
Desarrollo Regional y Administrativo ha planteado en algunos decumentos de
trabajo los problemas de funcionamiento de este drgano como instrumente de
participacidn social.

De ahi que no parece extrano que el Gobierno opte por su supresicn —al
menos de la Constitucion—, privilegiando canalizar la participacién efectiva de la
cindadania a través de instancias demaocrdticas directas como los concejos
comunales v los consejos regionales, prescindiendo de érganos corporativos de
escaso impacto y operatividad. Por lo demas, ello es coherente con el andlisis
critico que se hizo en su momento a entes similares establecidos en el dmbito
comunal (consejos econdmicos y sociales comunales), lo que llevé a la reforma
legal de 1999 (Ley N° 19.602), que tan escase éxito ha tenido y clama por una
urgenterevision.

6. ALGUNAS REFORMAS PENDIENTES

No obstante la amplitud de materias que aborda la reforma constitucional
en comento, ésta guarda un significativo silencio en algunas materias arduamente
discutidas por la doctrina e impulsadas por diversos sectores sociales. En particular
nos referimos a la reformulacién de los criterios de asignacion de funciones y
atribuciones del gobierno regional, la creacidn de los servicios piiblicos regionales
y el avance en el proceso de descentralizacién fiscal por la via del ingreso.

6.1. Funciones y atribuciones del gobierno y administracion regional

Sin duda éste es un punto extremadamente complejo y que el Gobierno
abords en forma imperfecta desde sus inicios. En efecto, como sesabe, el gobierno
de laregion estd entregaclo actualmente al intendente regional (arts. 100 CPRy

1 LOCGAR) y por extensién, como drgano desconcentrado de éste, al
gobernador provingial {arts, 105 CPR y 3° LOCGAR): en cambio, la admi-
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nistracién superior de la region queda radicada en el Gobierno Regional, del que
forman parte el propio intendente y el consejo regional, sin perjuicio de las
facultades del gobernador como drgano ejecutivo del Gobierno Regional en la
provincia (art. 44 LOCGAR). Dicho modelo implica una duplicidad de roles
del intendente en la gestion politica y administrativa regional, lo que genera
algunas complejidades en el modelo institucional, cuestion que se agudiza con la
confusion terminoldgica del legislador entre gobierno de laregidn y gobierno interior,

En este contexto, el Gobierno en diversos informes y trabajos habia venido
planteando la conveniencia de separar las funciones que se identifican con el
gobierno interior de aquellas que serefieren al gobierno y administracién regional =,
lo que habia sido respaldado en su momento por la propia asociacidn de
consejeros regionales™. Las propuestas en este sentido eran esencialmente —no
obstante algunos problemas de definicidn clara de ciertas funciones y atribuciones—
dejar entregadas las primeras —gobierno interior— al intendente regional,
atribuyencdlo las segundas —gobierno y administracién regional- al Gobierno
Regional. Esto se fundamentaba en la necesidad de concentrar al intendente en
las tareas que le son propias, trasladando al Gobierno Regional —drgano
esencialmente legitimado por los ciudadanos— la administracidn y gestién del
desarrollo de laregidn.

Pues bien, la propuesta de reforma constitucional en estudio no sigue esta
linea, ni en ninguna otra que despeje definitivamente la materia. Por el contrario,
no obstante avanzar en la eleccién democratica directa de los consejeros regionales
e indirecta del presidente del consejo, mantiene la divisién funcional de gobierno
de laregicn y administracion superior de la misma, entregaclas al intendente y al
gobierno regional, respectivamente. Avin més, confirma y refuerza el rol del
intendente comao drgano ejecutivo de aquél, privandole sélo de surol de presidente
del consejo regional, lo que implica insistir en una institucionalidad politicare-
gional no legitimada integramente por los ciudadanos —ni directa ni indi-
rectamernte—, contrariando la tendencia seguida en el derecho comparado en esta
materia.

Esta solucion presenta algunos inconvenientes que no se pueden dejar de
mencionar. En primer lugar, se insiste en el doble papel del intendente, en que
gjecuta, porun lado, las instrucciones vy directivas del Presidente de la Repuiblica

# Garcda, A, "Orentaclones generales para la reforma del Bstado realizadas por el ministro secretario
general de la Presidencla...” v El Chile descentralizade que queremes, ob. cit., p. 63.
* Lo corsejeros reglonales frente a la Reforma Reglonal, alb. cit,
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y, por otro, las del Gobierno Regional. Esto no resuelve las eventuales diferencias
que puedan ccurrir entre lo resuelto por los representantes de los residentes en la
regicn y lo decidido por el Jefe del Estado, opinidn estailtima que légicamente
debiera primar para el intendente en razén de la dependencia jerarquica que tiene
de aquél.

Iin segundo lugar, la responsabilidad por la administracidn regional va a
seguir estando compartida entre intendente y consejo regional, lo que va a impedir
una clararesponsabilidad politica de estas autoridades frente a los ciudadanos, en
la medida que la gesticn es asumida por ambas. Esto limita los efectos de mayor
legitimidad, participacidn, eficiencia y eficacia perseguidas por la reforma, lo que
puecde afectar el buen funcionamiento del Gobierno Regional.

En tercer término, es previsible que se genere una rivalidad natural entre
presidente del consejo regional e intendente, més min cuando éstos pertenezean
a alianzas politicas distintas. En este caso, la superioridad politica —desde Ia
perspectiva de la legitimidad de origen- del primero va a ser evidente, lo que
puede traer aparejado una situacion bastante compleja para el representante del
Presidente de la Repiiblica.

Por dltimo, la propuesta del Ejecutivo afecta también la separacidn de las
lineas de gobierno y administracidn a nivel provincial, donde el gobernador
~pese a lareforma propuesta— mantenclria el doble cardcter, lo que explicaria el
conteniclo de los instructivos presidenciales de febrero de 2002 en que se le otor-
ga mayores poderes a éste en materias relacionadas con el desarrollo de la regidn
en la provincia. Esto desnaturaliza la funcién de gobierno interior que debe
desempenar el gobernador, lo que puede llevar a un cuestionamiento serio de su
rol dentro de la estructura administrativaregional, reavivando el debate acerca de
su supresion o la del intendente, en su caso.

6.2. Servicios pablicos regionales

Concordante con lo anterior, parece necesario dotar a los gobiernos
regionales de una estructura de servicios puiblicos que les permita desarrollar las
funciones y atribuciones que se les encomienda. Hasta ahora los gobiernos
regionales han contado con una estructura administrativa minima de divisiones,
cuyas tareas son de estudios, andlisis v control de gestién (art. 68 LOCGAR).
Esto es insuficiente si se quiere avanzar en la asignacion de tareas especificas de
gestion administrativa directa y de satisfaccidn de determinadas necesidades
priblicas alos gobiernos regionales. Para ello serd necesario crear nuevas unidades
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administrativas al interior de éstos, los que estardn encargados de realizar
prestaciones directas a los ciudadanos y asumir la gestidn eficiente de aquellos
programas que puedan y deban ser traspasados a los gobiernos regionales.

En este contexto, seria conveniente establecer una habilitacion cons-
titucional a los gobiernos regionales para crear sus propios servicios pliblicos
adscritos directamente, determinar su organizacién basica y generar plantas
flexibles de funcionarios —de modo equivalente a los municipios—, a los que no
se apliquen las restricciones constitucionales que impone el art. 62 inciso 4° N°
2 CPR para los demiés servicios puiblicos administrativos, Atin mads, deberia
madificarse la dependencia juridica de estos servicios publicos regionales del
intendente, en su calidad de representante del Presidente de la Repuiblica (arts.
101 CPR y 30 LOCGAR), relacionandolos directamente con el Gobierno

Regional o el érgano ejecutivo del mismo.
6.3. Descentralizacion fiscal

Uniiltimo aspecto que sera necesario abordar en el corto o mediano plazo
es el relativo a la descentralizacién fiscal, especialmente en cuanto a establecer
mecarnismos de descentralizacion por la via de los ingresos. En este punto, parece
un imperativo avanzar en la transferencia de recursos ptiblicos de mayor
disponibilidad a los gobiernos regionales para financiar el desarrollo de las nuevas
tareas administrativas que se les encomienda, lo que implica ampliar ésta
considerablemente hacia dambitos distintos que la destinacidn de recursos a
proyectos de inversidn precalificados por el nivel central.

Eneste contexto, un instrumento que puede ser muy titil es la creacion de
una ley de rentas regionales que contemple todos los mecanismos de finan-
ciamiento de los gobiernos regionales, ya sea como recursos propios, mecanismaos
de endeudamiento directo y transferencias del nivel central. Especial importancia
revisten, en este sentido, las transferencias totales o parciales de la recaudacién
fiscal de ciertos tributos, la creacién de nuevos tributos de alectacidn regional o
la imputacidn de unos u otros a un fondo de compensacién interterritorial de
distribucién regional distinto al FNDR. Para llevar a cabo tal proceso serd
necesario, en ciertos casos, reformar el art. 19 N* 20 CPR, ampliando los tipos
de tributos que pueden ser imputados regionalmente. Evidentemente, esto deberia
realizarse tomando todos los resguardos necesarios para evitar desequilibrios
macroecondmicos en este procese, como los producidos en Colombia o en
Argentina, més recienternente.
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CONCLUSIONES

De lo analizado se pueden extraer algunas conclusiones:

1. Las reformas constitucionales en materia de regionalizacién introducidas
por la indicacién del Presidente de la Republica avanzan en el sentido de
profundizar el proceso de regionalizacién, constituyendo un buen marco de
referencia para provocar unareforma mas amplia en el plano constitucional y legal.

2. No obstante lo anterior, el proyecto contiene algunas limitaciones
evidentes derivadas de la falta de maduracion y andlisis de algunas propuestas, y
de la falta de consenso politico entre las fuerzas politicas con representacion
parlamentaria, lo que augura un proceso de evaluacién y discusion mayor en el
corto plazo.

3. El proyecto planteado por el Ejecutivo avanza en la idea de abrir a la
participacién democritica directa a la ciudadania regional, tratando de dar mayor
legitimidad a la estructura politica directiva del nivel regional. Sin embargo,
dichas reformas son extremadamente conservadoras, ya que mantienen la posicién
de privilegio del intendente en el gobierno y administracién regional, conservandoe
el poder central un instrumento de control de estatiltima, impropia de unreal
proceso de descentralizacion.

4. Existe una falta de claridad evidente en el Gobierno en cuanto a los
objetivos de los distintos niveles territoriales de gobierno y administracién, lo
que afecta sensiblemente la definicién organica y funcional de las autoridades
administrativas correspondientes.

5. Lareforma planteada por el Ejecutivo es mezquina en comparacién con
las propuestas politicas iniciales planteadas por los candidatos presidenciales, no
satisfaciendo ademas las demandas ciudadanas expresadas por la sociedad civil.
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