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RESUMEN

La aprobacién de un conjunto de leyes a partir del afio 2009 ha promovi-
do modificaciones sustanciales a la politica territorial vigente desde el afio
1974 en Chile. La administracién regional que se habia caracterizado por
mantener el modelo centralizado, en su variante regional desconcentrada,
basada en la figura del intendente regional. El articulo mediante un ana-
lisis positivo del derecho y en el marco de una investigacién cualitativa y
descriptiva, indaga la existencia de cambios en la administracién regional
y cudl es el efecto en su organizacién producto de las modificaciones lega-
les. Se busca verificar si las leyes de descentralizaciéon redefinen las rela-
ciones de poder entre los niveles territoriales, modificando las relaciones
intergubernamentales centro-regién del tipo jerdrquico preexistentes por
las de un modelo relacional basado en la negociacién.
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ABSTRACT

The approval of a set of laws since 2009, has produced substantial modifications to
territorial policy in Chile, in force sincel974. The regional administration had been
characterized by maintaining the centralized model, in its deconcentrated regional
variant, focused on the figure of the intendant. The article through a positive analy-
sis of the law and in the framework of a qualitative and descriptive research, inves-
tigates the existence of changes in the regional administration and what effects the
legal changes have on its organization. It seeks to verify whether decentralization
laws redefine power relations between territorial levels, by modifying the intergo-
vernmental relations pre-existing, centre-region, of the hierarchical type to those
of a relational model based on negotiation.

KEY WORD S : Decentralization - Territorial Policy - Intergovernmentali-
ty - Organization Design - Regionalization

INTRODUCCION

Para una mejor comprensién del proceso actual y los cambios acometidos,
es necesario recordar que Chile ha sido reconocido histéricamente como
un pafs centralizado, y ello lo podemos observar desde los dias de la In-
dependencia. Aunque han existido algunos intentos para modificar esta
condicién, entre ellos, se podrian destacar, las leyes federales del 1826 y
la legislacién sobre las asambleas provinciales de la Constitucién del afio
1925. A partir del afio 1974, Chile inicia un nuevo proceso denominado “Re-
gionalizacién” cuyo efecto principal no solo ha sido reorganizar la divisiéon
politico-administrativa al pasar de 25 provincias a 13 regiones, sino tam-
bién se conforma una estructura de administracién homogénea preparada
para la intervencién uniforme del Estado en el territorio. En el marco de
la division politico-administrativa, ésta ha variado desde 1974, viabilizado
por una reforma constitucional (ley 20.050, 2005) que elimina el guarismo
13 de la Constitucién Politica, hecho que llevard en el tiempo la incorpo-
racién de 3 nuevas regiones, la Regién de Arica y Parinacota (ley 20.175) y
la Regién de Los Rios (ley 20.174) en el afio 2007 y la Regién del Nuble (ley
21.033) en el afio 2017.

En Chile, en el modelo regional desconcentrado, las regiones se convir-
tieron en la unidad bdsica de la administracién del Estado, mediante la
desconcentracién de los ministerios a través de las secretarias regionales
ministeriales (SEREMI) y las oficinas regionales de los servicios ptblicos
nacionales (direcciones regionales), coordinados, fiscalizados y supervigi-
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lados por el intendente regional, siendo éste, el agente natural e inmediato
del Presidente de la Reptblica (DL 575, 1974). El intendente regional, se
impone como la figura central en el modelo y reafirma la estructura cen-
tralizada del Estado. A partir del afio 1991, se crean los gobiernos regiona-
les, inicidndose la etapa del transicién o modelo mixto, donde conviven el
modelo regional desconcentrado con el incipiente modelo de instituciones
descentralizadas territorialmente y de conformacién mixta. Su integracién
corresponde al intendente regional que representa al Presidente de la Re-
publica y el consejo regional que representa la ciudadanfa o comunidad re-
gional. El gobierno regional se organiza como una institucién semiauténo-
ma, altamente dependiente de la administracién central, tanto en términos,
econdémicos como politicos.

La OCDE (2009; 2015) sefiala que “Chile tiene una larga tradicién de centra-
lismo, y por mucho tiempo su sistema administrativo ha estado asociado a
la eficiencia econémica y la estabilidad politica. Hoy, sin embargo, se esta
debatiendo el rol de la descentralizacién, con un énfasis en el mejoramien-
to del desempefio y la competitividad regional”. Agencias internacionales
como el PNUD (2016:77) en su publicacién auditoria a la democracia sefiala
que el 81% de chilenos desearian la eleccién de los Intendentes Regionales.
En materia de encuestas nacionales, tales como, sefiala la encuesta del Cen-
tro de Estudios Publicos (2013) el 73% sefialaba que estaba de acuerdo con
la descentralizacién del pais afios después la Encuesta Bicentenario de la
Pontificia Universidad Catélica y GFK, muestra idéntico porcentaje, un 73%
de la poblacién estd de acuerdo con que el intendente regional fuera electo
por los ciudadanos de las regiones. Organizaciones de la Sociedad Civil,
como CORBIOBIO (Regién de Biobio), CORCHILE en los afios 90, CONA-
REDE y sus capitulos regionales en la década del 2000 y recientemente or-
ganizaciones como SINERGIA, AUR (Grupo de Universidades Regionales),
Fundacién Piensa (Regién de Valparaiso) y Fundacién Chile Descentraliza-
do, todas ellas promueven la descentralizacién realizado propuestas para
la descentralizacion en Chile.

Desde el afio 2009, se inicia la configuraciéon del modelo de descentraliza-
cidén territorial, a través de sucesivos cambios legislativos de diversa indole
en materias de descentralizacién regional, comenzando éstos con la refor-
ma constitucional del mismo afio (Ley 20.390), que en lo principal aborda
dos cuestiones, entre otras, primero la eleccién de los consejeros regiona-
les, reglado el afio 2013 mediante la ley 20.678 incluida las funciones del
Presidente del Consejo Regional (Ley 20.757, 2014) y segundo, el sistema
de transferencia de competencias a los gobiernos regionales, largamente
discutido cuya ley 21.074, fue publicada en febrero de 2018. En esta misma
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linea, en el mes de enero del afio 2017 se aprueba una nueva reforma a la
Constitucién (Ley 20.990), en esta ocasién creando la figura del goberna-
dor regional como una nueva autoridad regional electa por la ciudadania
y dejando las funciones de gobierno interior en un delegado presidencial
regional cuyas funciones y formas de eleccién se definieron en la ley 21.073,
que estd vigente desde el mes de marzo del afio 2018.

En los ultimos 10 afios se han aprobado en Chile un conjunto de leyes, cuyo
objetivo es avanzar en el proceso de descentralizacién. Pasando de un mo-
delo de regionalizacién desconcentrada a un modelo de descentralizacién
territorial. A este corpus legal, le denominamos, las leyes de descentraliza-
cién’, por su impacto en el modelo vigente. Las leyes de descentralizacién
han venido a modificar la administracién regional y las relaciones de po-
der politico horizontal y vertical. En particular la descentralizacién politi-
ca, promovida por la elecciéon del ejecutivo del gobierno regional. Ello ha
propiciado cambios en los 6rganos que integran el gobierno regional, tales
como, el Gobernador Regional® y el Consejo Regional, electos por sufragio
universal y directo por la ciudadania.

La profundizacién de la descentralizacién politica ha implicado un cam-
bio en las relaciones intergubernamentales entre niveles territoriales y
también al interior del gobierno regional. El primero, evoluciona desde de
un modelo de administracién regional jerdrquica o modelo regional des-
concentrado, basada en la intervencién del gobierno regional a través del
intendente regional a un modelo de negociacién e interrelacién o modelo
descentralizado territorial, en el marco de las competencias propias de cada
organismo y su articulacién, a través de las politicas ptblicas nacionales y
regionales. Como una forma de garantizar la coherencia, coordinacién y
unidad de accién de la administracién del Estado en beneficio de los ciuda-
danos. Las secretarias regionales ministeriales, por su parte, pasan de for-
muladores y ejecutores de la politica regional del modelo desconcentrado
a cumplir un rol de velar por la adecuada aplicacién y coherencia de estas
politicas nacionales en las politicas regionales y los planes de inversién de
responsabilidad del 6rgano regional, en el nuevo modelo.

2. Las leyes de descentralizacion, son aquellas que se han aprobado a partir del afio 2009 y que en su conjunto
han modificado el sistema de gobierno y administracion regional, se incluye ellas las siguientes: a) la Reforma
Constitucional ley 20.390 que habilita la eleccion del consejo regional por sufragio universal y directo y también
modifica el sistema de transferencia de competencias; b) La ley 20.678/2013 que habilita la eleccion de los consejeros
regionales; c) la Reforma Constitucional Ley 20.990 del afio 2017 que permite la eleccion del gobernador regional;
d) la ley 21.073/2018 que regula la eleccion del gobernador regional y e) la ley 21.074 que regula la transferencia de
competencias del gobierno central a los gobiernos regionales.

3. La ley 21.073 ha definido que el cargo de gobernador regional se implementara a partir del 6 de enero del afio
2021.
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El cambio observado en las relaciones intra-gobierno regional, se refieren
a las relaciones establecidas entre el gobernador regional en su calidad de
ejecutivo y presidente del consejo regional. En el nuevo modelo, propone un
nuevo sistema de interaccién entre la funcién ejecutiva y la funcién resolu-
tiva de propuestas y contrapropuestas en el marco de un proceso ordenado
de decisiones, a través de un conjunto de instrumentos de planificaciéon
fundamentales, sobre los cuales, se basard la gestién del gobierno regional
de largo, mediano y corto plazo, ellos son: La estrategia regional de desa-
rrollo (ERD), que actda preferentemente sobre las politicas regionales y el
plan regional de ordenamiento territorial (PROT) de forma coherente con la
ERD que acttia sobre la estructuracion del territorio y los instrumentos de
planificacién territorial®.

Con respecto a otra diferencia importante, cabe referirse al ciclo presu-
puestario del gobierno regional no se inicia con la distribucién anual del
presupuesto o asignacién de recursos, se inicia con las politicas regionales
(Fierro, 2009:23), instrumento estratégico de mediano plazo, ellas deben ser
coherentes con las politicas nacionales en la materia. Metodolégicamente se
basan en la identificacién de brechas, y expresan la alternativa de interven-
ciéon mediante planes que se constituyen en la base de la planificacién plu-
rianual multinivel, a través de convenios de programacioén o territoriales,
las iniciativas contenidas en estos instrumentos serdn la base fundamental
de la distribucién y ejecucién Presupuesto del Gobierno Regional. Esta or-
ganizacion de instrumentos de planificacién territorial y presupuesto se
conoce como, sistema regional de planificacién (SUBDERE Y GTZ, 2008).

MARCO ANALITICO Y METODOLOGICO

Como se ha mencionado, desde inicios de la década de los afios setenta, se
han venido produciendo cambios en la politica territorial chilena, entende-
remos por politica territorial’, aquella que se refiere a la relacién entre el
centro de poder y la periferia, a la interaccién horizontal y vertical de los
6rganos de autoridad politica delimitado espacialmente, se ocupa también
de la organizacion de los limites politico-administrativos, la autonomia y

4. Corresponde a los instrumentos de planificacion territorial contenidos en la ley general de urbanismo y
construcciones, entre ellos, el plan regulador comunal y el plan regulador intercomunal o metropolitano.

5. Se utiliza la definicion de politica territorial propuesta por Broschek (et al) para distinguirla del concepto
politica regional basada en la reduccion de desigualdades o disparidades (Polése, 1998) promovido y extensamente
difundida por la Union Europea en: https://ec.europa.eufinfo/topics/regional-policy
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la capacidad relativa de las entidades territoriales (Broschek, Petersohn, &
Toubeau, 2017:2). Estos cambios han sido dominados por un modelo des-
concentrado de la organizacién del poder, es decir bajo el establecimiento
de un modelo jerdrquico. Sin embargo, con posterioridad a 1990, bajo el
mismo modelo, ha existido una retérica de la descentralizaciéon de los su-
cesivos gobiernos que han llamado descentralizacién a cualquier iniciativa
de desarrollo regional y en rigor se ha tratado de procesos de desconcentra-
ciéon (Mardones, 2008:40).

Dado lo anterior, intentaremos observar si existen cambios reales en la ad-
ministracién regional y si estos obedecen a los marcos tedricos actuales de
la descentralizacién. Por ello, es necesario construir un marco analitico que
permita observar e interpretar adecuadamente los cambios acaecidos en la
altima década (2009-2019). En primer lugar, es necesario establecer que, en
el marco de un Estado unitario, la descentralizaciéon territorial y funcional,
implica que hay un control de tutela, no una relacién jerdrquica pudiendo
ser administrativa o juridica. La primera acttia sobre la oportunidad de la
actuacién y la segunda corresponde al control de la legalidad (Nogueira Al-
cal4d,1985:136). Pero observaremos que si bien, ello resuelve la construccion
de relaciones, en este proceso, la descentralizacién se conceptualiza como
un cambio en las instituciones subnacionales, es ademas un fenémeno com-
plejo, dado que alteran la forma en que se constituyen las autoridades po-
liticas subnacionales o alteran lo que estas autoridades pueden hacer y los
recursos (Eaton, 2004:222). Podriamos entender por la descentralizacién del
Estado, una aproximacién al concepto de descentralizacidon territorial es el
aquel planteado por Tulchin, Selee (2004), es la entrega a los gobiernos loca-
les y regionales de mayor poder, autoridad y recursos.

En particular, se debe considerar que las formas del Estado se utilizan para
diferenciar la distribucién espacial de la actividad estatal, por un lado, y
la distribucién de la actividad entre los érganos que componen el Estado,
en otras palabras, es la forma en que se distribuye y ejerce el poder en el
territorio. La descentralizacién también puede ser entendida como una or-
ganizacién de la funcién administrativa, fiscal y politica. Las dos primeras
serd el conjunto de politicas disefiadas para ser transferidas a los gobiernos
subnacionales. En la descentralizacién administrativa, lo que se transfiere
es la capacidad de ejecucién y en la descentralizacion fiscal, la capacidad
de aumentar su autoridad y los ingresos fiscales. Por dltimo, la descentra-
lizacién politica serfa el conjunto de reformas electorales o arreglos cons-
titucionales destinados a delegar autoridad politica en los actores subna-
cionales (Falleti, 2010). En el caso del proceso de descentralizacién chileno,
se debe considerar no solo aspectos tedricos, sino que también, el aspecto
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legal o positivo del concepto de descentralizacién, al decir de Bocksang
(2016), la descentralizacién es la radicacién de atribuciones en una persona
juridica distinta a la del fisco que es la persona juridica originaria del Esta-
do de Chile y en el caso de la descentralizacidn territorial las competencias
se radicardn en un gobierno regional o una municipalidad.

METODOLOGIA

La investigacién se basa en un estudio con un enfoque cualitativo descrip-
tivo (Herndndez, Ferndndez y Baptista, 2003) a través de un andlisis juridi-
co positivo que permite describir las consecuencias y la naturaleza de los
procesos politicos (Stiglitz y Rosengard, 2016) asi como, la capacidad de
explicar las reglas y los resultados legales tales como son (Posner, 2013) y
entender las normas y valores juegan un papel importante en las organiza-
ciones donde los actores politicos no acttian de forma fragmentada sino que
se identifican fuertemente con los valores representan (Peters B.G., 2003).
Lo anterior permite observar los cambios en la organizacién de la admi-
nistracién regional y las modificaciones en las relaciones de poder entre el
nivel central y regional. Para ello, se utilizaron técnicas de recoleccién de
informacién de fuentes primarias y secundarias a través de revisién docu-
mental (Ferndndez Riquelme, 2017), entre ellas, normas constitucionales,
leyes y reglamentos en el periodo que va entre los afios 1974 al afio 2018.

EVOLUCION DE UN MODELO}JERARQUICO A
UN MODELO DE NEGOCIACION

Es importante recordar que la descentralizacién es un proceso de reforma
del Estado que permiten la transicién de un tipo de Estado a otro (Falle-
ti, 2005:328). Ello se logra a través del proceso legislativo en el marco de
la transferencia de poder, sea este relacionado con potestades de la admi-
nistracién central, la administracién de recursos o poder politico, siempre
serd una tramitacién compleja, a modo de ejemplo, el primer proyecto que
regula la transferencia de competencias a los gobiernos regionales, se in-
gresa al parlamento en el mes de mayo del afio 2008 y solo se alcanza a dar
cuenta en la comisién del Senado y posteriormente se archiva sin trami-
taciéon. En el afio 2011, se ingresa un nuevo proyecto que se adectia a los
cambios introducidos en la norma constitucional el afio 2009, luego de dos
afios de tramitacién pasa a su segundo tramite constitucional en la Cadmara
de Diputados, en el transcurso de su tramitacién, el afio 2015 se ingresa
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una indicacién sustitutiva siendo visto en un tercer trdmite por el Senado y
termina su tramitacién legislativa a fines del afio 2017 en comisién mixta.
Chile también, se ha categorizado como simple, paises caracterizado por
ser unitarios con tradicién centralizada, afectado por crisis politicas, sin
embargo, no ha cambiado su paradigma dominante. Ello implica que la
estructura de distribuciéon competencias obedece a un proceso continuo de
agregacion (Valenzuela, Henriquez, Cienfuegos, 2018:600).

En el mismo sentido, el proyecto de eleccién de gobernador regional es
analizado y discutido en el marco de la tramitacién de la reforma consti-
tucional. El proyecto, fue ingresado a principios del afio 2015, la discusién
no estuvo exenta de dificultades, sin embargo, se centra en aspectos tales
como, la eleccién del gobernador regional, sus inhabilidades e incompatibi-
lidades, asi como también, la fecha de su eleccién. En su discusién final, El
Parlamento incorpora una cldusula transitoria que condiciona la vigencia
de la ley a la aprobacion de una ley de transferencia de competencias (vigé-
sima octava transitoria). Esta cldusula finalmente facilit6 la tramitacion de
la ley que regula su eleccién ingresando el proyecto de ley (Boletin 11-200,
2017) en el mes de abril y resuelto como ley en marzo del afio 2018. Las di-
ficultades del acuerdo politico se pueden apreciar en la discusién sobre la
entrada en vigencia de la eleccién del gobernador regional para el afio 2020;
el periodo de ajuste con la eleccién de los consejeros regionales para el afio
2023; la supeditacion de la vigencia a la ley de transferencia de competen-
cias con posterioridad al afio 2022 y las inhabilidades para participar en la
eleccién en particular la de los parlamentarios.

GRADUALISMO EN LA APLICACION
DE LA LEY

El cambio institucional producido en Chile, no se debe entender, asocidn-
dolo solamente a un cambio legislativo a partir del afio 2009 y que es, solo
una simple modificacién de la ley de gobierno y administracién regional.
Se debe entender mds bien como, una transformaciéon de la administra-
cién del Estado, que se inicia con cambios en la administraciéon regional
y en particular en el gobierno regional que evoluciona hasta involucrar
la administracién publica general (ministerios y servicios publicos), ello
se puede apreciar en la prevencién® que realizan algunos integrantes del

6. Prevencion realizada por Ivan Arostica Maldonado (Presidente), Maria Luisa Brahm Barril y Cristian Letelier
Aguilar.
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Tribunal Constitucional al sefialar “Que la profundidad, altura y extensién
del traspaso de competencias, 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 aplicacion, constituyen tres aspectos no regulados que — en estas
condiciones — quedan entonces librados a las amplias dosis de discreciona-
lidad politica que desee infundirles el Jefe de Estado” (TC, Sentencia Rol
N°4179-17-CPR, del 2018). Otra forma de verlo corresponde a la descripcién
como un modelo dual incremental permitiendo la eleccién del goberna-
dor regional y da poderes acotados y traspaso de competencias siempre en
coordinacién con entes nacionales (Valenzuela, 2015:193).

La aplicacién de esta transformacién se ha planteado como gradual y es
posible dividir en etapas, la primera, va desde el afio 2018 al afio 2024, etapa
que denominaremos de transicién o instalacién del nuevo modelo de go-
bierno regional. Lo anterior, por la entrada diferenciada de la vigencia de la
ley, tanto en sus aspectos politicos como administrativos. La segunda eta-
pa, se puede establecer con posterioridad al afio 2024 y la denominaremos
como un estado en régimen (entran en vigencia todas las leyes y reglamen-
tos) y también se puede denominar como un modelo Estado flexible por el
efecto de la transferencia de competencia desde ministerios y servicios pa-
blicos a los gobiernos regionales y su capacidad de reversar la transferen-
cia. Ello implica que, cada competencia (funcién o atribucién) transferida
a uno o mds gobiernos regionales generan cambios en las estructuras del
gobierno central y regional y por ende cambios en las relaciones de poder.

ETAPA DE TRANSICION 2018 - 2024

La transicién se puede describir como aquellos procesos administrativos y
politicos que transcurren entre la entrada en vigencia de las leyes de descen-
tralizacién y la eleccién unificada del gobernador regional y el consejo regio-
nal el afio 2024. La transicién administrativa, correspondera a la adecuacién
de la estructura y organizacién funcional del gobierno regional y la expedi-
cién por parte del gobierno central de la reglamentacién necesaria para el
ejercicio pleno de la ley. El proceso se entiende eminentemente guiado por
el gobierno central, considerando la influencia que atin ejerce el gobierno
sobre el intendente regional (2018-2020). El proceso politico, por otro lado,
corresponderd a la implementacién de la eleccién del gobernador regional
y el ajuste de la eleccién de los consejeros regionales, inicidndose en el mes
de octubre del afio 2019, cuando algunas autoridades ejecutivas deban dejar
sus cargos que les permita participar en el proceso eleccionario regional.
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La transicién administrativa (ver fig. 1), se inicia con la aplicacién de las
nuevas competencias asignadas al gobierno regional por el ministerio de la
ley, entre las cuales se consignan: la administracién fondos y programas de
aplicacién regional; El plan regional de turismo; elaborar la propuesta de
zonificacién del borde costero y estudios conducentes a definir la localiza-
cién de rellenos sanitarios, entre otras. También corresponde a esta etapa,
la contratacién de los nuevos cargos, creados por ley y su implementaciéon
el afio 2018 de la transferencia de recursos a los gobiernos regionales. Los
cargos que se incorporan a la gestién del gobierno regional son el de admi-
nistrador regional, tres nuevas divisiones’ con competencias ejecutivas que
viene a complementar las funciones de planificacién y presupuestarias ya
existentes. En esta misma linea, se encuentra el cargo y funciones del jefe
de la unidad de control.

En el periodo de transicién, también se debe considerar la aplicacién de un
conjunto de competencias definidas en la ley, tales como, las de ordena-
miento territorial®, administracién de dreas metropolitanasg; definicién de
territorios como zonas de rezago social'® entrardn en vigencia con posterio-
ridad a su reglamentacion mediante un decreto supremo por el gobierno
central, de igual forma, la aprobacién del proyecto de presupuesto del go-
bierno regional a través de marcos e items presupuestarios' por parte del
consejo regional entrard en vigencia con posterioridad a su reglamentacién.

En materia de la implementacién de la transferencia de competencias, en
el plazo mdximo de un afio se debe reglamentar el procedimiento que per-
mita la transferencia de facultades y atribuciones'” desde los ministerios o
servicios publicos a los gobiernos regionales. En el periodo de transiciéon
que va desde el afio 2018 al afio 2022 regirdn los articulos transitorios 4° y
5° de la ley 21.074. Las competencias a transferir serdn definidas por el Pre-
sidente de la Reptblica, procedimiento que la ley define como de “Oficio”.

7. Las nuevas divisiones corresponden a la division de fomento e industria; desarrollo social y humano;
Infraestructura y transporte; adicionalmente se ha reestructurado las funciones de la division de planificacion y
desarrollo regional y la de inversion y presupuesto.

8. Para hacer efectivas las competencias de ordenamiento territorial del gobierno regional, se requiere la elaboracion
y aprobacion de la Politica Nacional de Ordenamiento Territorial y el Reglamento de elaboracién del Plan Regional
de Ordenamiento Territorial, al mes de octubre del afio 2019 dichos instrumentos no se encuentran vigentes.

9. Para hacer efectiva las competencias de los gobiernos regionales en el drea metropolitana se requiere la
aprobacion del reglamento que las define y que las crea, al mes de octubre del afio 2019 aln no se encuentran
vigentes.

10. A la fecha el reglamento fue aprobado mediante DS 975 que Aprueba Reglamento que Fija la Politica Nacional
sobre Zonas Rezagadas en Materia Social del afio 2018.

11.El reglamento al mes de octubre del afio 2019 no se encuentra vigente.

12.Para hacer efectivo el proceso de transferencia de competencias, dicho reglamento al mes de octubre del afio
2019 auin no se encuentra aprobado.
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FIGURA N<1:
INSTRUMENTOS REGLAMENTARIOS Y PERIODO DE APLICACION

2018 2019 - 2022
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FUENTE: ELABORACION PROPIA EN BASE A LEY 21.074 BIBLIOTECA CONGRESO NACIONAL

Una de las formas considera la transferencia con posterioridad a un perio-
do de experimentacién en el ejercicio descentralizado de la competencia
que durard de uno a dos afios al término de este periodo en caso de ser eva-
luada positivamente, podra ser transferida a los gobiernos regionales. Otra
forma mads directa establece que, el Presidente de la Reptiblica definird un
listado de competencias'® a transferir a los distintos gobiernos regionales,
pudiendo sefialar la gradualidad de la transferencia, dicho listado deberd
ser sancionado mediante decreto supremo en el lapso de un afio, a partir de
la vigencia de la ley.

13. En el mes de febrero del afio 2019, se ingresaron a contraloria un conjunto de competencias como lista de
referencia para estudiar su transferencia, ellas se encuentran definidas en el DS 62,63,64,65 y 71.
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FIGURA N22:
PROCESO ELECCIONARIO DEL GOBIERNO REGIONAL

2019 2020 2021 2022 ...2024
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FUENTE: ELABORACION PROPIA EN BASE A LEY 21.074 BIBLIOTECA CONGRESO NACIONAL

En el proceso de transicién politica, se implementard la eleccién del gober-
nador regional por primera vez en la historia politica de Chile y se realizara
de forma simultdnea con las elecciones municipales, el dltimo domingo del
mes de octubre del afio 2020, un afio antes, las autoridades ejecutivas debe-
rdn dejar sus cargos si estiman participar en dicha eleccién. Serd electo Go-
bernador Regional, aquel candidato que obtenga en la primera vuelta mas
del 40% de los sufragios vdlidamente emitidos, en caso de que, ninguno de
los candidatos obtenga dicho umbral, se resolverd en una segunda vuelta,
el que obtenga la mayoria de los votos asumird el 6 de enero del afio 2021
y durara cuatro afios en su cargo. El consejo regional, serd electo en el mes
de noviembre del afio 2021 y asumirdn en el mes de marzo del afio 2022,
durando en sus cargos por tnica vez dos afios y nueve meses. La transiciéon
finalizard con un nuevo proceso electoral en octubre del afio 2024 (ver fig.2)
inicidndose el estado de régimen.

LOS NUEVOS PRINCIPIOS Y CAMBIOS EN LA
INTEGUBERNAMENTALIDAD

Las reformas a la constitucién han incorporado un conjunto de nuevos prin-
cipios que promueven y orienta la regionalizacién, entre éstos, se encuentra
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el principio de unicidad, al consagrarse un Estado unitario; el principio de
descentralizacién, al sefialar que éste puede ser descentralizado territorial
y funcionalmente; los principios de equidad y solidaridad entre regiones.
En las reformas constitucionales, tanto del afio 2009 como las del afio 2017
se incorporan nuevos principios, uno corresponde a la democracia territo-
rial, al permitir la eleccién tanto del consejo regional como la eleccién del
gobernador regional y otros como el de reconocer la heterogeneidad terri-
torial y el de variabilidad de la administracién ptblica, al permitir transfe-
rencia de competencias administrativas a uno o més gobiernos regionales
de uno o mds ministerios y servicios publicos.

Por otro lado, el gobierno y administraciéon regional, antes de las reformas
constitucionales se sustentaba en un modelo desconcentrado de relaciones
del tipo jerdrquico, caracterizdndose por el ejercicio del intendente regional
de la funcién de gobierno, entre ellas las tipicas del sector, tales como: las
de orden y seguridad publica, la aplicacién de la ley de extranjeria; prote-
ger la propiedad publica y privada y la capacidad de requerir de la fuerza
publica en caso de necesidad. En materia de administracién regional, se
contaba con una estructura desconcentrada rigida, con una representaciéon
ministerial en las regiones denominadas secretarias regionales ministeria-
les creadas en el afio 1974 (DL 573) y también con las oficinas regionales de
los servicios ptiblicos conocidas como direcciones regionales, la coordina-
cién de estos organismos corresponde al intendente regional en su calidad
de representante del Presidente de la Reptblica. En la vereda de la des-
centralizacién territorial, se puede identificar al gobierno regional, cuya
funcién principal es la de asignar recursos provenientes del fondo nacional
de desarrollo regional (FNDR) entre otros, a través de un proceso definido
en el sistema nacional de inversiones, el proceso de asignacién es siempre a
propuesta del intendente y resolucién del consejo regional.

Como se ha sefialado, al dia de hoy, se encuentra vigente el marco legal bé-
sico que estructura el nuevo modelo de gobierno y administracién regional.
En él, se identifica un nuevo sistema de relaciones intergubernamentales
caracterizadas por el rompimiento de la linea jerdrquica prevaleciente has-
ta ahora. Ello se reconoce por la separacién efectiva de la funcién de go-
bierno radicada en el delegado presidencial regional, representante natural
e inmediato del Presidente de la Reptblica, y el de la funcién de adminis-
tracién regional, entregada al gobierno regional, en donde, ambos 6rga-
nos constitutivos, el consejo regional y el gobernador regional son electos
por la ciudadania a través del sufragio universal. Es claro, que en el nuevo
modelo de relaciones intergubernamentales ha reestructurado el poder del
Estado. En particular, lo que se denomina distribucién horizontal y vertical
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del poder estatal (Verdugo, Pfeffer y Nogueira, 1994), para el primero la
separacién de la funcién de gobierno y de administracién (ver fig. 3) y el
segundo, entre la administracién central y el gobierno regional (ver fig. 4).

FIGURA N23:
CAMBIO HORIZONTAL EN LA FUNCION DE GOBIERNO
Y ADMINISTRACION REGIONAL

GOBIERNO ADMINISTRACION
GOBIERNO ADMINISTRACION

Delegado
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Regional

Gobernador
Regional

Intendente
Regional

DELEGACION
PRESIDENC!

GOBIERNO
REGIONAL

INTENDENCIA GOBIERNO
REGIONAL REGIONAL

FUENTE: ELABORACION PROPIA EN BASE A LEY DFL-1/19.175 DEL ANO 2005 Y LEY 21074 BIBLIOTECA DEL CONGRESO
NACIONAL

El cambio en la distribucién horizontal de la funcién de gobierno y de ad-
ministracién, se produce al eliminar la figura del Intendente Regional y la
creacién (no transformacién) de dos autoridades nuevas y distintas entre
si. La funcién de gobierno entregada al delegado presidencial regional y la
funcién de administracion en particular la funcién ejecutiva entregada al
gobernador regional. Es necesario sefialar que los cambios institucionales
que se observan hoy en esta materia no han sido disruptivos sino graduales,
la Constitucién Politica de 1980 (original) asigna al intendente regional la
funcién de gobierno y administracién modificindose con la reforma cons-
titucional de 1991, bajo la ley 19.097 donde la funcién de administracién se
radica en el gobierno regional y en el intendente el ejercicio ejecutivo de
dicho organismo.

El cambio, en la distribucién horizontal del poder estatal (ver fig. 4), se pro-
duce al reorganizar las investiduras y el &mbito de actuacién competencial,
pasando de un espacio gris dominado por el Presidente de la Reptblica que
ejerce su autoridad sobre el Intendente Regional y a través de éste sobre el
gobierno regional, a modo de ejemplo, a partir del afio 2005, la imposiciéon
de planes de gobierno y el consiguiente uso de recursos del gobierno re-
gional en su ejecucién. El cambio actual independiza al gobierno regional
de una relacién jerdrquica (Presidente de la Reptblica/Intendente) por una
forma del tipo relacional entre el Presidente y el Gobernador Regional (eje-
cutivo del gobierno regional) tutelado administrativa o juridicamente. El
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FIGURA N24:
CAMBIO VERTICAL ENTRE LA ADMINISTRACION CENTRAL
Y REGIONAL
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FUENTE: ELABORACION PROPIA EN BASE A LEY DFL-1/19.175 DEL ANO 2005 Y LEY 21074

Presidente de la Reptblica por su parte, sigue ejerciendo poder jerdrquico
sobre el delegado presidencial regional en el dmbito de la funcién de go-
bierno y la administracién regional desconcentrada (Seremis y servicios
publicos).

Es importante destacar en el nuevo modelo, el cambio que se produce en
la legitimidad de las autoridades regionales que, va de una legitimidad
juridica como el nombramiento del intendente regional por el Presidente
de la Reptblica, a una legitimidad politica de origen democratico que se
consolida con la eleccién por sufragio universal de consejeros regionales en
dos ocasiones, el afio 2013 y el afio 2017. La eleccién de igual forma del go-
bernador regional' el afio 2020 electo sf obtiene una votacién igual o supe-
rior al 40% de los sufragios vdlidamente emitidos y en caso de que ningtn
candidato obtenga dicho umbral, las dos primeras mayorias participardn
en una segunda vuelta.

El gobierno regional hasta antes de la modificacién realizada por la ley
21.074 “que fortalece la regionalizacién”, se podia caracterizar, como un or-
ganismo asignador de recursos, es decir, que era capaz de distribuir recur-
sos a proyectos y/o programas presentados por las unidades formuladoras
(municipios, servicios publicos y otros 6rganos beneficiarios de recursos
publicos) y ello en el marco del sistema nacional de inversiones, recayendo

14. Entre las inhabilidades para ser candidato segun lo dispuesto en la ley 21.074, se encuentran: las de ser ministro
de Estado, Subsecretarios, Delegado Presidenciales Regional y Provincial, Seremis, Alcaldes y Concejales
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esta funcién en la divisién de andlisis y control de gestién del gobierno
regional (actual divisién de presupuestos e inversién), adicionalmente, se
habia incorporado la funcién de planificacion del desarrollo a través de la
siguiente competencia: “A los gobiernos regionales corresponderdn exclu-
sivamente las funciones y atribuciones en materia de planificacién del de-
sarrollo de la region, mediante el disefio, elaboracién, elaboracién y aplica-
cion de politicas, planes y programas dentro de su territorio...”(Ley 20.530,
2010: art 23), esta funcién recae en la division de planificaciéon y desarrollo
regional cuyo objetivo es el de asesorar al intendente en estas materias.

A partir de la vigencia de las tltimas modificaciones a la ley, se incorpora
una nueva competencia (ver fig. 5) que cambia la naturaleza del gobierno
regional, es asi como, a las funciones ya mencionadas de asignacién de
recursos y la de planificacién regional se le ha delegado por ley, la potes-
tad de ejecucién como se colige del siguiente articulo: “Disefiar, elaborar,
aprobar y ejecutar politicas, planes, programas y proyectos dentro de su te-
rritorio” (Ley 19.175, 1992: letra k) del art. 20), complementdndose con la de
“ejercer las demds atribuciones necesarias para el ejercicio de las funciones
que las leyes le encomienden” (Ley 19.175, 1992: letra 1) art. 20).

Para un adecuado ejercicio de las nuevas atribuciones de ejecuciéon®, se
incorpora al servicio Administrativo del Gobierno Regional, tres nuevas
unidades denominadas divisiones, cada una de ellas a cargo de un jefe de
divisién de confianza exclusiva del gobernador regional, la primera es la
divisién de infraestructura y transporte; le sigue la divisién de desarrollo
social y humano y la tercera y dltima la de fomento e industria. La capaci-
dad de ejecucion del gobierno regional podré ser desarrollada a través de
las unidades técnicas (servicios ptblicos especializados o municipios) o por
si mismo a través de sus divisiones.

15. La funcidn de ejecucion ha sido bastante discutida con posterioridad a la aprobacion de ley, sin embargo, esta
funcion debe entenderse como el mandato del gobierno regional para llevar a cabo un proyecto o programa en
marco de las competencias por drea competencial.
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FIGURA N®5:
EVOLUCION DEL MODELO INCRENTAL DEL GOBIERNO
REGIONAL
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FUENTE: ELABORACION PROPIA, EN BASE A LEYES N°19.175, N°20.530, N°21.075

Los cambios sefialados anteriormente, dejan en claro, el paso de un modelo
de descentralizacién en el cual las relaciones intergubernamentales se han
basado en la jerarquia y dependencia del nivel central a un modelo de nego-
ciacién o interdependencia entre el gobierno regional y el gobierno central,
segun la tipologia de Wright D. (1997) (Ver fig. 6). Flores M. (2017), sefiala
que esta relacion, se debe desarrollar a través de las politicas ptblicas con-
sagrandose como un eje articulador entre los distintos niveles de gobierno,
donde la relacién a través de las politicas ptblicas se puede observar como
un elemento estructurante y a modo de ejemplo cuando sefiala: “Las fun-
ciones generales, de ordenamiento territorial, fomento productivo y de desarrollo
social y cultural, incluidas aquellas que se ejerzan en virtud de la transferencia de
competencias, sean ejercidas de forma coherente'® con las politicas piiblicas nacio-
nales vigentes,...” (DFL 1/19.175, 2005: art. 20 bis) o en las nuevas funciones
asignadas a las secretarias regionales ministeriales, cuando sefiala que de-
berdan “informar a los ministros respectivos sobre la politicas, programas
y proyectos de los gobiernos regionales y su coherencia con las politicas
nacionales” (DFL 1/19.175, 2005:nueva letra b) art. 64).

16. La coherencia se dara cuando el ejercicio de funciones por el gobierno regional no contradiga las politicas
publicas nacionales y sea compatible con los principios y definiciones establecidas en aquellas.
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FIGURA N:? 6:
VARIACION EN LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES
DEL GOBIERNO CENTRAL, GOBIERNO REGIONAL Y MUNICIPIOS
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FUENTE: ELABORACION PROPIA EN BASE A TIPOLOGIA DEFINIDA POR DEIL WRIGHT (1997)

En términos generales, el nuevo modelo de descentralizacién territorial se-
fiala que el gobierno regional es la principal institucién en la regién e inte-
grado por dos érganos, el gobernador regional y el consejo regional cuya
legitimidad estd dada en su origen democrético. Su relacién con el gobierno
central se enmarcard en las competencias atribuidas por ley, por decretos
supremos de transferencia (DST) y en su articulacién a través de politicas
publicas nacionales y regionales. El gobierno regional para el desarrollo
eficiente de su gestion cuenta con las atribuciones que les han sido otorga-
das para la administraciéon de recursos y su asignacién en funcién de los
instrumentos de planificacién propios (politicas regionales que contienen
planes, programas y proyectos). Podrd ejecutar sus planes (programas y
proyectos) por si mismo o en convenio con otras instituciones técnicas de la
administracién del Estado.

Los cambios impulsados por las nuevas leyes de descentralizacién no solo
modifican las relaciones entre el gobierno central y el gobierno regional
como ya hemos mencionado, sino que también modifican las relaciones al
interior del 6rgano descentralizado. Un cambio significativo en la gestién
al interior del gobierno regional es el que se establece entre el gobernador
regional y el consejo regional, una maxima que refleja dicha intencién de
cambio de la ley, es al momento de sefialar “Cuando la ley requiera la opi-
nién o acuerdo del gobierno regional, el gobernador regional en su calidad
de 6rgano ejecutivo de aquél, deberd someterlo previamente al acuerdo del
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consejo regional” (Ley 19.175, 1992: art. 22). Por otro lado, el gobernador
regional no solo tendra la funcién ejecutiva, sino que también, serd Presi-
dente del Consejo Regional y en dicha calidad contard con derecho a voto
dirimente, eliminando el modelo actual, en el cual, el consejo regional es
presidido por uno de sus miembros electo por la mayoria del pleno. Tam-
bién se pueden apreciar cambios en materias de administraciéon presupues-
tarias y de la capacidad resolutiva del Consejo.

Respecto de este tltimo punto, la modificacién introducida en materia pre-
supuestaria propone cambiar la cultura preeminentemente financiera y de
asignacion de recursos a una funcién de desarrollo y administraciéon de la
region que fortalezca la autonomia, la modificacién legal implicé una pro-
fundizacién en las atribuciones estratégicas de conduccién de mediano y
largo plazo. Ello conlleva a eliminar el modelo predominante basado en la
asignacién de recursos a proyectos y ello como un fin en si mismo, por un
proceso de cardcter estratégico basado en la planificacién de largo plazo a
través de la formulacién de politicas regionales y la asignacién de recursos
como una herramienta. En el nuevo modelo entonces, el consejo regional
aprueba marcos o ftemes presupuestarios presentado por el gobernador re-
gional con las excepciones de que asignardn recursos a proyectos en el caso
que éstos sobrepasen las siete mil unidades tributarias o correspondan a
disefios de prefactibilidad (DFL 1 19.175, 2005, art. 78).

Las modificaciones realizadas a la ley de gobierno y administracién regio-
nal permiten que el gobierno regional actiie estratégicamente, para ello se
redisefiaron las atribuciones tanto del gobernador regional como del conse-
jo regional. El modelo que se ha considerado tiene como base dos elementos
principales: la planificacion del desarrollo regional orientado por la estra-
tegia regional de desarrollo (ERD) que deben observar los planes de desa-
rrollo comunal y el ordenamiento territorial contenido en el Plan Regional
de Ordenamiento Territorial (PROT) que debe ser coherente tanto con la po-
litica nacional de ordenamiento territorial (PNOT) y la ERD. La gestién, por
tanto, contenida en la nueva ley se basa en un conjunto de decisiones inte-
rrelacionadas entre el gobernador regional y el consejo regional, el modelo
permite tener permanentemente un control cruzado entre las propuestas
realizadas por el ejecutivo y las decisiones del cuerpo colegiado. La ley de
gobierno y administracién regional no es un texto de lectura lineal, es por
ello, que debera siempre leerse por temas y organizarlos en términos de un
proceso de decisiones de planificacién (politicas y planes), asignacién de
recursos y finalmente la ejecucién de sus iniciativas propuestas.

El modelo de gestién del gobierno regional, y en particular el de relaciones
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intra-gubernamentales se basa en una propuesta general de accién y no de
intervenciones particulares en partes del proceso, dado lo anterior, el go-
bernador regional en todo momento podré proponer las iniciativas, sin em-
bargo, la atribucién de resolver y fiscalizar corresponde al consejo regional.
Sélo cuando este tltimo, deja de ejercer sus competencias, el gobernador
regional podria tomar el control unilateralmente y ello se produce en dos
circunstancias: la primera, corresponde cuando éste no se pronuncia sobre
las propuestas del gobernador regional en ella prevalecerd la propuesta
entregada por la autoridad regional”, y la segunda se produce cuando el
consejo regional intente solo intervenir en la asignacién'® de iniciativas al
final del proceso sin considerar el proceso previo de planificacién median-
te politicas ptblicas regionales y sus respectivos planes.

CONCLUSIONES

En el marco de las conclusiones se puede sefialar que, la politica ha sido
gradual e impulsada a través de variadas modificaciones legales, referidas
a la descentralizacién administrativa, fiscal y politica, como lo sefiala Fa-
lleti (2010). Ademds, se constata que el avance en el proceso cuenta con un
mayoritario apoyo ciudadano, donde las encuestas marcan sobre el 70%.
También se puede sefialar que, en reiteradas ocasiones, avanzar en descen-
tralizacién, ha sido la recomendacién de organismos multilaterales (OCDE,
BID y otros) y ha contado con la participacién de las organizaciones de la
sociedad civil en el tiempo, como Corbiobio, Conarede y Fundacién Chile
Descentralizado y resistido en ocasiones por diferentes gobiernos.

Por otro lado, el proceso de descentralizacién en Chile ha sido consistente y
gradual evolucionando de un modelo politico territorial basado en regiones
y su administracién desconcentrada reflejo de la administracién nacional
jerdrquicamente dependiente de ella a un modelo de administracién regio-
nal descentralizada basada en un modelo relacional basado en la negocia-
cion y la interrelaciones de procesos administrativos y de coherencia entre
politicas nacionales y regionales, siguiendo los pardmetros del modelo pro-
puesto por Wright (1997).

El paso de un modelo simple de relaciones basadas en la jerarquia a un mo-

17. Lo senalado hace referencia a lo definido en el inciso 4 del articulo 36) de la ley 19.175
18. El consejo regional solo ejerce la atribucion definida en el articulo 36 letra e) de la ley 19.175 no aplicando las
otras dispuestas en la ley.
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delo basado en las relaciones y negociacién define nuevas relaciones entre
los niveles territoriales, en particular entre el nivel nacional y regional. La
rotura del modelo jerdrquico promueve el enfoque en la tutela como lo ha
sefialado Nogueira (1985), por una parte, administrativa cuando se aplica el
sistema regional de planificacién y la tutela juridica en proceso de revisién
de la legalidad en el marco de las competencias propias de las instituciones
que intervienen en el proceso de toma de decisiones. Por tltimo, la profun-
dizacién del modelo de negociacién dependerd de la efectividad del pro-
ceso de transferencia de competencias, pasando en el tiempo de espacios
jerdrquicos a espacios de negociacién o interdependientes.
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