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Resumen: La estructura territorial de un Estado es un pilar fundamental de su marco cons-
titucional. Un aspecto que ha sido trascendental en el desarrollo histérico y constitucional de
Chile, sobre todo en relacién con su concepcién regional y con su grado de descentralizacion.
Esta concepcidn regional ha sido objeto de critica y reflexion en el contexto de la forma del
Estado y de los debates constitucionales que se han tenido desde el siglo XIX. En el presente
articulo, en base al proceso constituyente que hoy en dia estd en activo, intenta presentar,
por un lado, el recorrido histérico en materia territorial y, por otro, las distintas propuestas
constitucionales, desde un punto de vista regional y descentralizador, que se podrian aplicar
a la nueva Constitucién resultante.
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Abstract: The territorial structure of a State is a fundamental pillar of its constitutional
framework. This has been a crucial aspect in the historical and constitutional development
of Chile, especially in relation to its regional conception and degree of decentralization. This
regionalist conception has been the subject of criticism and reflection in the context of the
form of the State and the constitutional debates that have taken place since the 19th century.
In this article, based on the current constitutional process, the historical path in territorial
matters is presented, as well as the different regional proposals that could be applied to the
resulting new constitution.
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1. Introduccion

El Estado segtn la concepcidn clésica es la suma de tres elementos: un territorio, una po-
blacién y un poder que se ejerce sobre la poblacién de ese territorio. El poder hace referencia
a los tres poderes de la teoria de la division de poderes, es decir, al poder de dictar normas
generales de obligado cumplimiento, el poder de ejecutarlas (y hacerlas cumplir entre todos
los ciudadanos en sus relaciones entre si o en sus relaciones con los érganos del Estado) y,
finalmente, el poder de dirimir conforme al derecho cuantos conflictos puedan surgir de la
aplicacion de las normas en la vida diaria de las personas fisicas o juridicas. El ejercicio de
esos poderes, de algunos o de todos ellos, puede realizarse por un solo actor o por varios
actores simultadneamente. Asi por ejemplo podria haber un solo 6rgano de gobierno o varios,
un solo drgano legislativo o varios y un solo érgano judicial o varios. La complejidad de los
Estados actuales, la amplitud de la poblacién y el territorio que acogen hace que lo habitual
sea disponer de una pluralidad de actores en el ejercicio del poder del Estado organizados en
diversos niveles territoriales.

Las distintas clases de distribucidn territorial del poder producen diferentes formas de Es-
tado. El estudio de la distribucién territorial del poder es, por tanto, el estudio de las llamadas
formas de Estado. El concepto de forma de Estado difiere del de forma de gobierno o régimen
politico. La forma de gobierno califica al Estado en funcién de cémo actian, se relacionan y
se controlan los tres poderes clasicos (Legislativo, Ejecutivo y Judicial) mientras que la forma
de Estado lo califica en funcidn de la estructura territorial del poder.

El federalismo y el regionalismo son conceptos fundamentales para entender cdmo se es-
tructura y diversifica un Estado, ya que son marcos de pensamiento que explican el grado de
descentralizacién del poder que puede llegar a tener un territorio determinado. Conceptos de
gran relevancia en el derecho constitucional y que han sido aplicados por todo tipo de paises.
Por ejemplo, Argentina adopt6 el federalismo como una férmula para superar antagonismos y
conflictos feroces entre las distintas facciones y grupos que se disputaban el poder®. Por otro
lado, en México, el federalismo ha sido uno de los postulados fundamentales del constitucio-
nalismo desde la Constituciéon de 1857°. En cambio, en el caso de Chile, el federalismo y el
regionalismo han sido objeto de debate y reflexidn en el contexto de la forma del Estado y la

distribucién de las competencias entre los territorios subnacionales.

2 Bazin (2013), pp. 42y 43.
3 Carbonell (1998), p. 82.
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El federalismo y el regionalismo en Chile tiene sus raices en la historia constitucional del
pais y ha experimentado cambios significativos a lo largo del tiempo. Se han planteado al-
ternativas y propuestas constitucionales que buscan fortalecer la descentralizacién y otorgar

mayores competencias a los gobiernos regionales®.

Sin embargo, persisten desafios importantes en términos de desigualdades regionales, cen-
tralizacién del poder econémico y participacién ciudadana; cuestiones por la cuales el federa-
lismo y el regionalismo han sido considerados como una alternativa para abordar dichas pro-
blematicas. La descentralizacién y el fortalecimiento de los gobiernos regionales son aspectos
clave del federalismo y el regionalismo, medidas que buscan promover una mayor participa-
cién ciudadana y una distribuciéon equitativa de recursos. Por ello, este enfoque territorial,
de caracter descentralizador, también puede contribuir a fortalecer la identidad regional y
promover el desarrollo econémico y social de un pais.

1.1. OBJETIVOS DEL ARTICULO

En base a lo estipulado con anterioridad, hay que senalar que este estudio doctrinal in-
tenta reflejar la relevancia que ha tenido el federalismo en Chile, una forma de pensamiento
territorial que refleja la importancia de abordar desafios como las desigualdades regionales y
la centralizacién del poder econémico. Por consiguiente, y de una forma mas especifica, los

objetivos del presente articulo serian los siguientes:

+ Analizar el origen del federalismo y el regionalismo en Chile, desde sus ante-
cedentes histdricos hasta su inclusién en la Constitucion.

+ El estudio comparado del federalismo y regionalismo en otros paises también
puede enriquecer el analisis y proporcionar ideas para fortalecer la descentra-
lizacién y promover un sistema mas equitativo y participativo en Chile.

+ Identificar los desafios actuales que enfrenta la estructura territorial del Es-
tado chileno, como las desigualdades regionales, la centralizaciéon del poder
econémico y la participacién ciudadana.

+ Proporcionar una reflexion critica sobre el modelo de distribucién territorial,
destacando sus fortalezas y debilidades, y ofreciendo recomendaciones para
fortalecer la descentralizaciéon y promover un sistema mas equitativo y parti-

cipativo.

4 Soto (2023), pp. 10-19.

ESTUDIOS CONSTITUCIONALES

ISSN 0718-0195 - Num. especial - pp. 229-257 - DOI: 10.4067/S0718-52002023000300229

231



EL REGIONALISMO CHILENO COMO PROYECTO CONSTITUCIONAL:
ORIGEN, EVOLUCION, DESAFIOS Y MODELOS ACTUALES

1.2. METODOLOGIA, ESTRUCTURA Y MARCO TEORICO

Para llevar a cabo la investigacion sobre la estructura territorial de Chile, se ha utilizado
una metodologia de revision bibliografica selectiva y critica. Se ha realizado una busqueda
exhaustiva de fuentes primarias, y secundarias, relevantes, incluyendo articulos académicos,

informes de organizaciones internacionales y nacionales, y documentos gubernamentales.

El marco tedrico de la investigacién se basa en el desarrollo de conceptos clave como el
de formas de Estado, un término que Kelsen® clasifica, segin el grado de descentralizacién
del poder territorial, en Estado unitario (que a su vez estaria subdividido en Estado unitario,
Estado descentralizado administrativamente y Estado regional o autonémico) y en Estado
complejo (conformado por el Estado federal y el Estado confederal). Hay que aclarar que la
forma de Estado es un concepto de elaboracién doctrinal, es decir, es un concepto elaborado,
definido y clasificado por los estudiosos del constitucionalismo, de la Teoria del Estado y de
la Ciencia Politica a partir del andlisis empirico de los distintos Estados y de la forma en que
estos se organizan territorialmente. Mediante el estudio de las formas de Estado se pueden
definir conceptos que permitan comprender mejor la realidad, pero pocas veces la realidad
va a encajar perfectamente en las categorias que se definen y, menos aun, cuando lo que se
pretende es conceptualizar una realidad tan cambiante y sujeta al pacto, al acuerdo y la tran-
saccion como lo es la actividad politica; una rama cuyos consensos pocas veces son rigurosos
con los conceptos y modelos tedricos.

Las formas de Estado a las que se refiere el presente estudio (Estado unitario, Estado
complejo y sus respectivas variantes) se pueden definir como tipos ideales, en el sentido acu-
nado por Max Weber®, es decir, modelos establecidos para aprehender los rasgos esenciales
de un fendmeno politico como es la distribucidn territorial del poder. Para Weber la realidad
social es una realidad infinita y la tarea del cientifico es ordenarla; por tanto, los tipos ideales
son instrumentos para unificar las distintas partes de la realidad desde el punto de vista de
la necesidad del investigador, por lo que en el mundo real es dificil encontrar un tipo ideal
puro (federalismo puro, confederalismo puro, centralismo o regionalismo puros), lo cual no
invalida su utilidad, ya que nos ayuda a comprender la realidad.

Por otra parte, uno de los pilares metodoldgicos de este estudio sera el concepto de federa-
lismo, un concepto que tiene su origen etimoldgico en las expresiones latinas foedus (tratado o
pacto) y fidere (confiar, fidelidad), lo que ayuda a sintetizar los dos principios del federalismo:
el acuerdo entre sujetos distintos basado en la confianza y en la fidelidad al acuerdo que les
une. En otras palabras, la unién desde la division y la diferencia.

5 Kelsen (1934).
6 Weber (1904), pp. 146-214.
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Ahora bien, a la hora de analizar los distintos tipos, o0 modelos, de federalismo, se puede
observar como la diversidad de clasificaciones, y conceptualizaciones, estd presente en este
término tan utilizado en los estudios sobre la estructura territorial del poder. Aun asi, se
pueden destacar dos grandes clasificaciones. En primer lugar, aquella que diferencia un “fe-
deralismo de separacién” (o competitivo) de un “federalismo de cooperacién”. En el primero
“los espacios constitucionales de la Federacién y los Estados estin por principio separados,
pero concurren entre ellos”, mientras que el segundo se caracterizaria por “fuertes elementos
de unidad”, sobre todo en relacién con el reconocimiento constitucional de las tareas comu-
nes de los entes federados’. Mas alla de estas consideraciones formales, lo fundamental es el
contraste que hay entre el primer modelo, que otorga autonomia a los entes federados a través
del estimulo de la competencia entre ellos, en comparacidn con el segundo modelo que busca
establecer elementos de homogeneidad y solidaridad entre los distintos territorios federados,

para evitar la generacién de inequidades y desigualdades.

Derivada de la primera clasificacion, tenemos una segunda, entre “Estados federales si-
métricos” y “Estados federales asimétricos”. Mientras la ideologia del federalismo clasico,
modelo que se puede observar en paises como Estados Unidos o Canada, sugiere la igualdad
entre los distintos territorios, la asimetria propone lo contrario, es decir, la desigualdad entre
territorios. La nocién de un Estado federal asimétrico se presenta “como un modelo cuyo
principal patrén configurador lo constituye un consenso vinculante sobre la necesidad de
garantizar una desigualdad en el ejercicio del poder en funcidn de los territorios. Desigualdad
que se convierte en el tinico modo de asegurar juridicamente la convivencia pacifica (ordena-
da) entre comunidades desiguales™. En otras palabras, se ve conveniente, segin qué tipo de
Estado federal sea y qué modelo de federalismo se aplique, no solo reconocer la existencia de
diferencias, sobre todo materiales, entre territorios, sino, también, llegar a reforzar y promo-
ver dicha diferencia.

Por otro lado, el presente analisis también basara sus postulados tedricos en el concepto
del regionalismo. Un pensamiento que cree en la descentralizacion del Estado, con el objetivo
de construir entidades regionales subestatales, o subnacionales, que representen una serie de
caracteristicas territoriales homogéneas o compartidas. Asi, este modelo, o pensamiento, va
en contra del centralismo mas clasico, pero no llega al grado de descentralizacién de lo que
podria ser un Estado federal o confederal.

Ahora bien, a la hora de entender si un Estado es regional o federal, hay que comprender

7 Haberle (2007), pp. 176-178.
8 Caamano (1999), pp. 359 y 360.
9 Caamano (1999), op. cit.,, p. 359.
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cudl es su grado de descentralizacion. Para lograr este diagndstico, se pueden aplicar dos me-
todologias de analisis; por un lado, la aplicacion de un analisis constitucional y comparado
que permita observar, a partir de los textos constitucionales de cada Estado, su estructura
territorial y la distribucion de competencias entre la entidad estatal y subestatal. Y, por otro
lado, el uso del conocido como Indice de Autoridad Regional (RAI por sus siglas en inglés,
Regional Authority Index), un mecanismo de medicion de la distribucion territorial del poder,
creado por un grupo de académicos de Oxford, que mide el grado de descentralizacion de
un Estado en base a criterios como: el nivel de autogobierno de las entidades territoriales,
la intensidad con la que ejercen el poder, o el nimero de competencias de las que disponen.
Por ejemplo, segin el RAI, Espana seria el segundo pais del mundo con mayor descentraliza-
cién, solo superado por Alemania (siendo este un Estado federal) y seguido de otros paises
como Estados Unidos (ocupando la tercera posicion y siendo, también, un Estado federal).
En cambio, otros paises, que son considerados dentro del grupo de los Estados regionales de
referencia, estarian en puestos divergentes, como es el caso de Italia que ocupa la cuarta po-
sicién, Portugal que ocupa el cuadragésimo octavo puesto o, en el caso que nos ataie, Chile,
que ocupa el puesto quincuagésimo (siendo uno de los paises de Latinoamérica con menor
grado de descentralizacién)'’. Por consiguiente, para llevar a cabo un analisis interdisciplinar
de la cuestion a tratar, hay que senalar que se hard uso de las dos metodologfas (la basada en
el derecho constitucional y la fundamentada en los datos del RAI); de esta forma el estudio
tendra una vision més amplia, y holistica, a la hora de formular una denominacién que per-

mita definir, y caracterizar, la estructura territorial del Estado chileno.

Por otro lado, en cuanto al disefio metodoldgico aplicado, senalar que se ha basado en los

siguientes puntos:

+ Identificaciéon de las palabras clave y los criterios de busqueda.

« Busqueda de fuentes relevantes en bases de datos especializadas y en la legis-
lacién y jurisprudencia correspondiente.

+ Seleccion de las fuentes mas relevantes y criticas.

+ Andlisis critico de las fuentes seleccionadas.

+ Y, por ultimo, sintesis de la informacién obtenida y redaccién del articulo.

Por lo tanto, en cuanto a la estructura del monografico, se analiza, en primer lugar, el
origen del federalismo y regionalismo en Chile, desde sus antecedentes histéricos hasta su
inclusion en las distintas constituciones. Tras ello, se examina su evolucién a lo largo del
tiempo, destacando los momentos clave y los cambios en la estructura y competencias de los
gobiernos regionales. Y, por dltimo, se abordan los desafios actuales que enfrenta la distri-

10 Hooghe (2016), pp- 132-144, 378-386, 470-478, 481-486 y 495-510.
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bucién territorial de Chile, proponiendo dos modelos posibles, de articulado, para el actual
anteproyecto constitucional.

En resumen, este articulo busca proporcionar una visién de la estructura territorial de
Chille, atendiendo a su evolucion, caracteristicas y desafios. De esta forma, se intenta aportar
una serie de propuestas que puedan servir para el debate constitucional que se esta llevando
a cabo en estos momentos y, asi, poder presentar un modelo de articulado que pueda dar so-
lucién a la estructura territorial del Estado chileno (si al final, claro estd, opta por la via del
regionalismo).

2. Origen y evolucion de la estructura territorial del Estado chileno

El federalismo y regionalismo en Chile tienen sus raices en la historia constitucional del
pais, marcos que han experimentado cambios significativos a lo largo del tiempo. A continua-
cién, se presenta el recorrido histérico, desde una perspectiva constitucional, con respecto a
la trayectoria territorial que ha tenido Chile desde el siglo XIX hasta la actualidad.

2.1. DEBATES INICIALES DURANTE EL SIGLO XIX

Las primeras décadas de Chile como pais independiente han sido denominadas, por algu-
nos autores, como una etapa de cierta anarquia constitucional, en la cual ain no se consigue
conformar un verdadero régimen constitucional propio de las potencias occidentales del mo-
mento''. Sin embargo, otros autores, como Julio Heise, niegan la existencia de esta anarquia en
estos anos, defendiendo que fue una época de aprendizaje y de construccién constitucional'?.
Por ello, Heise critica los posicionamientos y definiciones de Edwards, alegando que “para
los historiadores conservadores el militarismo, las dictaduras, el desorden y la miseria
moral y material habrian sido las caracteristicas de este periodo”'’. Sin embargo, sefala que
lo que realmente existié en Chile fue un proceso de descolonizacién, un periodo en el que se
debatiria el porvenir del pais, destacando si la direcciéon debe virar hacia un sistema parecido
al de la anterior administraciéon de origen colonial, es decir, la del Imperio espafol, o si, por
el contrario, se deben ejecutar fuerzas renovadoras que impulsen, al nuevo régimen chileno,
hacia la renovacion del sistema precolonial'; un debate que suele estar presente en todas las

naciones que han sido una colonia y se han independizado, tal como ocurrid, por ejemplo, en

11 Edwards (1997), p. 57.

12 Heise (1978), pp. 11y 12.

13 Heise (1978), op. cit,, pp. 11y 12.
14 Heise (1978), op. cit,, pp. 11y 12.
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el caso de los Estados Confederados de América.

Aun asi, Heise si reconoce una tnica debilidad, o cuestién desventajosa, para el lapso de
tiempo comentado con anterioridad, y es lo que él denominard como “constitucionalismo
utépico” y que, segun sus palabras, se vera reflejado en el proyecto federal de 1826 liderado
por José Miguel Infante; un fendmeno, el del constitucionalismo utépico, que el autor destaca
que se da “cuando predominan los ide6logos con muchas y muy nobles ilusiones, pero con
total olvido de la compleja y contradictoria realidad”"®. Ese constitucionalismo utdpico, segin
Heise, daré lugar a un federalismo en el cual la clase dominante chilena agudizé “la oposicién
entre norma juridica y norma vital” y, ademas, afiade que “el ensayo condujo, precisamente, a
todo lo contrario de lo que pretendia imitar”, es decir, a todo lo contrario a lo que supuso el
sistema federal estadounidense; referente en el mundo desde 1789 (con la entrada en vigor
de la Constitucién) ', Ahora bien, desde un punto de vista formal, el proyecto de 1826, aun-
que no consiguié materializarse como una Constitucion, supuso el punto de partida hacia un
proyecto federal definitivo para el pais.

Por otro lado, hay un tercer enfoque, o visién, que estara situado a medio camino entre los
postulados de Edwards y de Heise. En esta tercera perspectiva, se puede tener como referente
a Armando Cartes, ya que defini6 el proceso, de estas primeras décadas de construccién terri-
torial, como un camino en el cual “el pais oscilé entre la instalacién de un Estado multipolar,
multicultural y liberalmente mas avanzado, versus el Estado forzadamente homogéneo y cen-

tralizado que finalmente se instaur”"’.

En sintesis, se puede comprobar cémo, desde los primeros afios de la emancipacion, la
organizacion del Estado fue objeto de debate y discusién en Chile. Durante el periodo de
la incipiente Republica, surgieron pugnas entre los posibles modelos federales y regionales;
tendencias federalistas y regionalistas que se basaban en motivos transitorios, como la inca-
pacidad administrativa, la desorganizacién econémica y las ambiciones de mando a la hora de
elegir cudl seria la mejor forma de Estado para el pais.

2.1.1. LA CONSTITUCION DE 1828 Y EL ESTABLECIMIENTO DEL SISTEMA FEDERAL

La Constitucién de 1828 establecié un sistema de gobierno federal con una estructura
bicameral y una division de poderes entre el gobierno central y los gobiernos regionales. De

15 Heise (1978), op. cit, pp. 150 y 161.
16 Heise (1978), op. cit.,, p. 176.
17 Cartes (2018), p. 20.
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esta forma, a partir del Decreto del 31 de enero de 1826, se dividid el territorio nacional
en ocho provincias, o departamentos, y estos a su vez se subdividian en municipalidades y

parroquias'®.

Las provincias, comentadas anteriormente, serian ocho: Coquimbo, Aconcagua, Santiago,
Colchagua, Maule, Concepcidn, Valdivia y Chiloé. Cada una de estas provincias, o circuns-
cripciones, contaria con una asamblea provincial que representaria al Legislativo y, ademas,
tendria una serie de facultades administrativas. Por ejemplo, constituirian los municipios,
nombrarian los jueces y letrados, deberian determinar la forma de elecciéon del gobernador
provincial, tendrian la facultad de fijar nuevas tasas impositivas, organizarian las milicias vy,
también, proveerian de todos los servicios locales'’. Esta estructura territorial del poder, que
se disend en 1826, intentaba dar respuesta al debate, comentado con anterioridad, sobre el
modelo de distribucién territorial que debia tener el pais tras su independencia; siendo, al
final, una clara adaptaciéon del modelo provincial espafiol, recogido en la Constituciéon espa-
nola de 1812, a una republica federal que tenia mas tintes regionalistas, o autonémicos, que
netamente federales.

Aun asi, el sistema federal establecido en la Constitucién de 1828 fue breve y tuvo una
aplicacion limitada debido, principalmente, a los disturbios que surgieron por la incapacidad
de las provincias para administrar sus territorios, la desorganizacién econdmica, las suscep-
tibilidades locales, las ambiciones de poder y la falta de recursos y experiencia en la gestién
del modelo federal.

2.1.2. LA ABOLICION DEL FEDERALISMO EN 1833 Y SUS CONSECUENCIAS

La Constitucién de 1833 instauré un Estado republicano unitario, dentro de lo que seria
la clasificacion clasica de Kelsen, y se aboli6 la estructura federal. Las causas que dieron lugar
a este cambio radical en el sistema territorial fueron, principalmente, los graves problemas
de funcionamiento que tenia el modelo federal instaurado en 1826. Esto gener6 una crisis
politica que llevé a la renuncia del presidente Manuel Blanco Encalada y a la disolucién del
Congreso federalista®.

La Constitucién de 1833 establecié una presidencia fuerte, intolerancia religiosa oficial
y un sistema altamente centralista, que estuvo en vigor durante casi un siglo, siendo consi-

derado como el modelo para las republicas vecinas. Esta abolicién del federalismo, en 1833,

18 Quinzio (2003), p. 35.
19 Quinzio (2003), op. cit., p. 35.
20 Salazar (2015), pp. 323-327.
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tuvo consecuencias politicas y econdmicas en Chile, destacando la consolidacién del poder
econdmico y politico en Santiago y la creacién de una estructura de gobierno altamente cen-
tralizada, dando lugar a la marginacién de las regiones mas pobres del pais®'. Tras este giro
centralizador, solo habria un tnico intento de reinstauracién del federalismo en lo que restaba
de siglo, es decir, aquel que se llevara a cabo en 1891, durante el periodo parlamentarista,
donde se planteé la posibilidad de establecer un sistema federal en Chile; sin embargo, este

intento no prospero y, por ende, se mantuvo el sistema centralista.

Por lo tanto, el federalismo en Chile tuvo su principal escenario en 1826 y se formalizé
en la Constitucién de 1828. Sin embargo, el sistema federal fue abolido en 1833, siendo
reemplazado por un sistema centralizado y unitario, que duraria casi un siglo, y que generd
importantes consecuencias politicas, econémicas y sociales para el devenir de la construccién
del Estado chileno.

2.2. INTENTOS DE RESTAURACION DEL FEDERALISMO EN EL SIGLO XX

Tras la abolicién del federalismo en el siglo XIX, a partir de la Constitucién de 1833, y con
la entrada del nuevo siglo, se produce un cambio de paradigma en donde se intenta volver a
postulados federalistas. A continuacidn, se presentan esos movimientos restauradores como
el de la Constitucién de 1925 y su sistema semifederal y el de la Constituciéon de 1980 y la
inclusion de los gobiernos regionales. Pero, como ocurre en todo movimiento reformador, o
transformador, habrd una contraola, o contramovimiento, de cardcter centralizador, que se

vera representado durante el régimen dictatorial, y militar, de Pinochet.

2.2.1. LA CONSTITUCION DE 1925 Y EL SISTEMA SEMIFEDERAL

Un sistema semifederal es un modelo de gobierno que combina elementos de un Estado
federal y un Estado unitario. Es decir, se caracteriza por tener una estructura territorial des-
centralizada, en la que se reconocen ciertas competencias a las regiones o provincias, pero sin
llegar a tener todas las atribuciones, y facultades, propias de un Estado federado. En la clasi-
ficacion de Kelsen, seria un modelo a medio camino entre el Estado regional, o autonémico,
y el Estado federal.

Este tipo de sistema semifederal es aquel que se recogié en la Constituciéon de 1925 en

Chile. Segtin Carrasco Delgado, este texto constitucional introdujo elementos de descentrali-

21 Salazar (2015), op. cit., pp. 323-327.
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zacidn y regionalizacion, por ejemplo, se crearon las regiones como divisiones administrativas
y se les otorgd ciertas competencias en areas como la educacion y la salud, pero el poder cen-
tral seguia siendo predominante®’. Carrasco Delgado también menciona que, si bien la Consti-
tucién de 1925 tenia como finalidad original la descentralizacidn, el proceso constituyente fue
receloso de consagrar mecanismos que dieran reales atribuciones a las provincias y regiones®’.

Ademas, la tendencia favorable a la practica del centralismo atenud su aplicacion unitaria.

Por lo tanto, la postura de la Constitucién de 1925, respecto a la descentralizacién y re-
gionalizacién, puede resumirse en que introdujo elementos que dieron lugar al desarrollo de
estos procesos descentralizadores, por ejemplo, a través de la creaciéon de unidades adminis-
trativas, denominadas como regiones, que tendrian una serie de facultades y competencias;
pero, sin embargo, el poder central siguié siendo predominante. Por ello, la forma de gobierno
territorial se mantuvo como unitaria, limitando el grado de descentralizacién y de autonomia

regional.

2.2.2. LAa CoNSTITUCION DE 1980 Y LA INCLUSION DE LOS GOBIERNOS REGIONALES

A pesar de que entre 1925y 1973 se siguid desarrollando ese sistema semifederal, que se
vio representado en la proliferacion de servicios publicos descentralizados y de instituciones
semifiscales y auténomas (aunque esto, realmente, no redundé en un aumento de competen-
cias politicas para los entes descentralizados) 24 ese sistema territorial, establecido en la Cons-
titucién de 1925, llegd a su fin a partir de 1973, ya que se produjo un golpe de Estado que

impuso un régimen militar centralizado, eliminando la autonomia de los gobiernos regionales.

El régimen militar establecié el poder central en Santiago y elimind la eleccién directa de
los gobernadores regionales, provocando graves consecuencias econdmicas, politicas y socia-
les, como la concentracién del poder econémico en Santiago, la marginacién de las regiones
menos desarrolladas del pais o la incapacidad democratica para elegir a los lideres regionales.

Ahora bien, a partir de 1974 comenzara el proceso de regionalizacién, que supondra la
creacion de una administracion regional desconcentrada, pero no descentralizada. Ese modelo
desconcentrado, un poco parecido al estilo francés, tendra vigencia entre 1974 y 1991, en el
cual se propone la figura del intendente regional, que representa la uniéon de las competencias
del gobierno y de la administracién de cada regidn, ejerciendo sus funciones en base al marco

22 Carrasco (1997), pp. 322-324.
23 Carrasco (1997), op. cit., pp. 334y 335.
24 Ferrada (1999), pp. 115-123.
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de actuacién del Ejecutivo central® (he ahi la clave para considerarlo desconcentracién y no
descentralizacién, ya que al intendente regional no se le traslada la titularidad de la compe-
tencia). Por otro lado, se crean las oficinas desconcentradas de los distintos ministerios, que
seran llamadas Secretarias Regionales Ministeriales (Seremi), y, ademas, se consolidan los
servicios publicos conocidos como direcciones regionales**. Todo este nuevo modelo terri-
torial estara reconocido y apuntalado, seis afios después, en la nueva Constitucién de 1980,
donde a su vez, en su articulo 3, propone que este sistema evolucione en el marco de un
Estado unitario en el que las regiones se inclinen hacia una administracién funcional y te-
rritorialmente descentralizada?’. Una década después, en 1991, se llevé a cabo una reforma
constitucional que modific6 las materias del gobierno regional y de la administraciéon comu-
nal, pero manteniendo el concepto de descentralizacion territorial en el nivel regional y dando
lugar a un sistema mixto que se mantendria durante los siguientes veinticinco afios. El nuevo
modelo consistia en la convivencia entre la descentralizacion territorial normativa, centrado
en el nuevo gobierno regional, y el modelo de desconcentraciéon preexistente; fijando una
separacidn entre las funciones del gobierno central y las de la administracion regional®®. En
este nuevo texto constitucional, se propone un mecanismo que permita transferir poder a las
regiones a través de la descentralizacion administrativa y de la transferencia de la titularidad
de la competencia, tal como recoge el articulo 67 de la Ley Organica Constitucional sobre el
gobierno y la administracion regional®. Por lo tanto, la Ley Orgénica 19.175 permitia a los
gobiernos regionales solicitar la transferencia de competencias y recursos con el objetivo de

cumplir con el principio constitucional de avanzar en el proceso de descentralizacién.

2.2.3. ANALISIS COMPARADO: REGIONALIZACION Y DESCENTRALIZACION EN LAS CONSTITUCIONES DE
1925 v 1980

Como se ha visto con anterioridad, las Constituciones de 1925 y 1980 dieron pasos para
la descentralizacidn y regionalizacién del pais. Sin embargo, a pesar de su objetivo descen-
tralizador y regionalizador, cada texto constitucional presenté grandes diferencias sobre el
modo de aplicacién y de funcionamiento de esta nueva estructura territorial. A continuacion,
se presenta una serie de puntos, desde una perspectiva comparada, que reflejan las diferencias
de estas dos perspectivas constitucionales:

25 Decreto Ley N.° 573 (1974), Estatuto del gobierno y administracién interiores del Estado, pp. 3-6.

26 Decreto Ley N.° 573 (1974), Estatuto del gobierno y administracién interiores del Estado, p. 5.

27 Constitucién Politica de la Repiblica de Chile de 1980 (1981), p. 6.

28 Henriquez (2020), p. 64.

29 Ley Organica Constitucional N.* 19.175 (1992), sobre el gobierno y la administracion regional, pp. 23 y 24.
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+ La Constitucion de 1925 introdujo elementos de descentralizacién y estable-
cié un sistema semifederal en Chile, mientras que la Constituciéon de 1980
propone un modelo de Estado unitario descentralizado territorialmente.

+ La Constitucién de 1925 cred las regiones como divisiones administrativas,
pero el poder central seguia siendo predominante. En cambio, la Constitucion
de 1980 estableci6 la eleccidon de los intendentes de las regiones y les otorgd
mayores atribuciones.

+ La Constitucién de 1980 establecié la figura de los gobernadores provinciales,
que son designados por el presidente de la Republica, mientras que la Consti-
tuciéon de 1925 no contemplaba esta figura.

+ La Constitucion de 1980 estableci6 la existencia de los consejos regionales,
que son 6rganos colegiados encargados de la administracion de las regiones,
mientras que la Constituciéon de 1925 no contemplaba esta figura.

+ Y, por dltimo, la Constituciéon de 1980 establecié la figura de los delegados
presidenciales regionales, que son representantes del presidente de la Repu-
blica en la administraciéon regional, mientras que la Constituciéon de 1925 no

contemplaba esta figura.

En resumen, la Constitucion de 1925 introdujo elementos de descentralizacién y regio-
nalizacién, dando lugar a un sistema semifederal, pero el poder central seguia siendo pre-
dominante. Mientras que la Constitucién de 1980 propone un modelo de Estado unitario
descentralizado territorialmente y, ademas, establece figuras como los intendentes regionales,
los gobernadores provinciales, los consejos regionales y los delegados presidenciales; todo ello
con el objetivo de dotar de una mayor autonomia a las regiones o entidades subnacionales
que integraban el pais.

2.3. LA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 2017 Y EL FORTALECIMIENTO DE LOS GOBIERNOS REGIONALES

Tras las etapas comentadas con anterioridad, el siguiente hito histérico en la construccién
territorial serian las reformas constitucionales de los afios 2009 y 2017, modificaciones que
tenian como principal objetivo eliminar la relacién jerarquica entre el gobierno regional y el
nivel central, dando lugar a una mayor autonomia regional. Por ejemplo, la reforma constitu-
cional de 2017 estableci6 la eleccidon directa de los gobernadores regionales, lo que le otorgd
una mayor legitimidad y democratizacién al sistema subnacional; se cred la figura de los
consejeros regionales, elegidos por sufragio universal, los cuales contarian con una serie de
funciones, y atribuciones, en la gestion de los recursos regionales; y, ademds, se conformaron
una serie de ejecutivos regionales, denominados como consejos de gobierno regional, que se
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encargarian de la coordinacion y planificacion de los recursos de cada region’.

En sintesis, las reformas constitucionales del 2009 y el 2017 permitieron los siguientes
cambios en la forma del Estado chileno:

+ Eliminaron la relacion jerarquica entre el gobierno regional y el nivel central,
permitiendo que los entes regionales tuvieran una mayor autonomia financie-
ra, competencial e institucional.

+ Dieron comienzo a un proceso democratizador de la administracién regional,
ya que permitieron el sufragio universal y la eleccién directa de los goberna-
dores y consejeros regionales, dotando al sistema de una mayor legitimidad
democratica.

« Y, gracias a la consecucion de estos objetivos y cambios operativos comenta-
dos, estas reformas condujeron a la estructura territorial del Estado chileno
hacia postulados mas cercanos al regionalismo y a los modelos descentrali-
zadores, logrando una mayor participacién en la toma de decisiones a nivel
regional por parte del conjunto de la ciudadania.

En conclusion, en toda esta evolucion histdrica, definida con anterioridad, se ha podido
comprobar como se han ido produciendo cambios significativos a lo largo del tiempo, desde
la Constituciéon de 1925 y su sistema semifederal, pasando a la inclusiéon de los gobiernos
regionales en la Constitucion de 1980 o a la reforma constitucional de 2017, que fue uno de
los mayores factores de cambio hacia la descentralizacion. Pero, al igual que comentaba Hun-
tington®' en su obra sobre las olas democréticas y los movimientos de oposicién que pueden
llegar a aparecer en estos procesos transformadores, también se ha visto cémo han surgido
contramovimientos, o contraolas, que han intentado virar el sistema territorial hacia postula-

dos mas centralistas y unitarios.

3. El futuro constitucional de la estructura territorial de Chile

Actualmente, Chile se enfrenta a un proceso constituyente, con sus respectivas fases de ini-
ciativa, elaboracién y ratificacién, en el cual se tendra que discernir cual es el modelo territo-
rial que se quiere para el pais. Es decir, se debe dar respuesta al clasico debate de federalismo,
regionalismo y descentralizacion versus centralismo y unitarismo, con el objetivo de que se

decida qué forma de Estado serd la que se implemente, finalmente, en el pais.

30 Zniga (2020), pp. 125, 130y 132.
31 Huntington (1991).
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Por ello, en el presente apartado se intentara dar respuesta, desde una perspectiva descen-

ARTICULO DE INVESTIGACION

tralizadora, a cual puede ser el futuro territorial del Estado chileno.

3.1. DESAFIOS TERRITORIALES

La instauracién de un sistema descentralizador, en el caso de Chile, atraeria una serie de

dificultades y retos que deben ser tratados:

Centralizacion del poder en Santiago: el poder politico y econémico que tiene
la capital de un pais siempre suscita conflictos sobre cuél debe ser el papel,
institucional, social y econémico, que debe tener con respecto al resto de las
administraciones regionales; ya que, la mayoria de las veces, las capitales de
los Estados federales suelen contar con un régimen especial que les da venta-
jas con respecto a otras ciudades, o capitales, de otras regiones del pais. Este
seria el caso del recorrido histérico de Santiago de Chile, donde se ha podido
comprobar cédmo en épocas de centralizacidn territorial, aunque también en
momentos de descentralizacion y regionalizacidn, ha sido el territorio mas
beneficiado con respecto a las regiones menos desarrolladas, provocando un
aumento de la asimetria, y la inequidad, entre las distintas regiones y locali-
dades del pais.

Conlflictos y desigualdades territoriales: los modelos descentralizadores, como
el regionalismo o el federalismo, se plantean como una alternativa para abor-
dar las desigualdades territoriales y promover un desarrollo regional igualita-
rio. Aun asi, segiin qué tipo de sistema se implemente y la justificaciéon que se
le dé, se tendran unos resultados u otros, ya que no es lo mismo, por ejemplo,
aplicar un sistema regional asimétrico o simétrico. Todo ello dependera de las
peculiaridades de cada Estado y del modelo que se aplique, pudiendo, en el
peor de los casos, generar conflictos y desequilibrios entre las regiones.
Coordinacién intergubernamental y gestion de recursos: dentro de este ambi-
to, habria que aplicar un federalismo fiscal interregional e intergubernamental
que aborde, de una forma equitativa, la cuestién del endeudamiento, la re-
caudacion y el gasto de lo ingresado por parte del Estado, y de las entidades
regionales. De esta manera, se planificaria un marco juridico de financiacién
con respecto a los ingresos y al gasto publico, que garantice los tres tipos de
autonomia, es decir, la autonomia financiera, politico-institucional y compe-
tencial.

Fortalecer la identidad regional: la gran mayoria de los Estados que llevan a
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cabo un proceso de descentralizacién lo hacen, principalmente, debido a tres
razones fundamentales. La primera es para mejorar la eficacia de la adminis-
tracion, la segunda para democratizar los procesos de decisién y la tercera,
que suele ser una de las mas visibles y constantes, para integrar la diversidad
regional o cultural de la poblacidn. En este tltimo caso, es esencial el desarro-
llo de una identidad comtn que garantice la cohesion territorial, y cultural, de
las distintas regiones que constituyan el pais.

Participacion ciudadana en la toma de decisiones: como se ha comentado an-
teriormente, una de las cuestiones que hace que los Estados se descentralicen
es el objetivo de democratizar sus proceso de toma de decisiones, o lo que es
lo mismo, acercar al ciudadano a las instituciones con la finalidad de reducir
la desafeccién politica y aumentar el grado de legitimidad. Por ende, con la
aplicacion de un marco de gobernanza, entendida como la capacidad de parti-
cipacion de la sociedad civil en la toma de decisiones a partir del desarrollo de
las relaciones intergubernamentales e interadministrativas®, y de mecanismos
de democracia participativa, que no se presentan como una alternativa radical
a la democracia liberal sino que pretende complementarla®, se podrd aumen-
tar el nivel de aceptacidn y de identificacién de la ciudadania con respecto al
proyecto regional.

Resistencia histdrica: el federalismo en Chile se ha enfrentado a eventos his-
toricos de insurgencia, u oposicion, que han desembocado en su abolicién (asi
fue el caso de la Constitucién de 1833 o el golpe de Estado de 1973). Por lo
cual, uno de los principales retos de este proyecto territorial seria conseguir
superar esas divergencias, o resistencias, que puedan hacer fracasar la reforma

constitucional en su ambito territorial.

Todos estos desafios, comentados en este apartado, deben ser abordados si se quiere llevar
a cabo una reforma descentralizada, y constitucional, que tenga éxito a la hora de transformar
la estructura territorial del Estado chileno.

3.2. PROPUESTAS CONSTITUCIONALES

A lo largo de la historia constitucional de Chile se han presentado, como se ha visto en el
recorrido histdrico desarrollado en este estudio, toda una serie de modelos, o de proyectos,
que intentaban dar salida a la cuestion territorial. Aun asi, actualmente, se pueden destacar las

siguientes propuestas constitucionales.

32 Guerrero (2021), pp. 2-4.
33 Held (2007), p. 458.
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3.2.1. PROPUESTA CONSTITUCIONAL DURANTE EL GOBIERNO DE MICHELLE BACHELET

En el ano 2014, la presidenta Michelle Bachelet nombré a una comisién asesora que tenia
como mandato analizar la situacién territorial y proponer una reforma constitucional al res-
pecto. De esta comisidn surgieron una serie de propuestas que posteriormente se aplicaron
y materializaron en la reforma del 2017 por parte del propio gobierno (cuestiones como la
eleccién directa de los intendentes regionales, que ya han sido tratadas y desarrolladas en el
punto 2.3 de este articulo). Sin embargo, hay una serie de propuestas que no llegaron a ser
incorporadas en dichas reformas constitucionales y legislativas, a pesar de ser elementos de
gran relevancia para los miembros de la comision; cuestiones que son las que se van a tratar
en este apartado con el objetivo de ampliar, atin mas, las distintas propuestas constitucionales
que se han presentado.

En primer lugar, la comision estableci6 una serie de principios que deberian guiar el proce-
so de descentralizacion territorial y funcional, y que ya se aplican en otros sistemas federales,
regionalizados o descentralizados**:

+ Igualdad horizontal territorial: ninguna entidad, ni del ambito regional ni
nacional, puede ejercer la tutela sobre la otra; salvo que se den relaciones de
cooperacion, de colaboracién o de coordinacién entre las distintas adminis-
traciones.

« Equidad interterritorial: principalmente, este principio intenta garantizar la
cohesién social, econdmica y territorial. Seria lo que se conoce, en un marco
constitucional, como el principio de solidaridad interterritorial, en el cual las
administraciones tienen que intervenir para lograr la igualdad y la equidad
entre las distintas regiones que conforman el Estado.

+ Subsidiariedad territorial: este principio, que se puede ver reflejado, por ejem-
plo, en la Unién Europea (UE) o en gran cantidad de Constituciones de
Estados federales y confederales, seniala que cualquier problema publico que
surja debe ser abordado por la administracién mas cercana al ciudadano o al
conflicto, o cuestion, que se esté intentando solucionar. Es decir, es un prin-
cipio que indica qué gobierno o administracién, dentro de un mismo marco
juridico, esta habilitado para abordar el asunto; de esta forma se garantiza que
el nivel territorial superior no pueda opacar, censurar o sustituir la autonomia
de las entidades subestatales a la hora de actuar sobre el correspondiente caso.

« Diferenciacién entre realidades territoriales diversas: en este caso, se hace
referencia a ese principio de reconocimiento de las identidades regionales que
integran un Estado, uno de los principios fundamentales que hacen que los

34 Comisién asesora presidencial en descentralizacién y desarrollo regional (2015), pp. 17 y 18.
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Estados se descentralicen.

« Correspondencia entre responsabilidades, competencias y recursos: para que
una administracién y un gobierno funcione, se necesita un marco constitucio-
nal y juridico que dirima cuales son las competencias de cada entidad dentro
de lo que es un gobierno multinivel, y, al mismo tiempo, sefialar cuales son los
mecanismos de financiacién para poder ejercer dichas competencias.

+ Eficiencia en el uso de recursos y eficacia en la entrega de servicios: en todo
proceso de servuccion, o de prestacion de servicios piblicos, uno de los prin-
cipales objetivos es lograr la eficacia y eficiencia administrativa. Para ello, las
administraciones y gobiernos que cuentan con recursos publicos, deben llevar
a cabo su actuacién bajo un marco basado en los principios del buen gobierno
y de la calidad en la gestién publica.

+ Cohesion social y gobernanza territorial: la gobernanza es el paradigma im-
perante en la actualidad. Un modo de funcionamiento gubernamental, y ad-
ministrativo, que se basa en la participacion de la sociedad en la toma de
decisiones, y, ademas, la creacion de los gobiernos en red (tanto en el Ambito
nacional como subnacional).

+ Participacién ciudadana y democracia territorial: en este ambito, se intenta
cumplir con la democratizacion de las instituciones, en todos los niveles te-
rritoriales, a partir del incremento de los mecanismos de participacién, de la

ciudadania, en la toma de decisiones.

Por lo tanto, si uno observa los principios impulsados por la comisidn, se puede percatar
que muchos de ellos coinciden con los retos a los que se tiene que enfrentar, a la hora de su
construccion territorial, un Estado descentralizado; desafios que han sido comentados en el
apartado anterior. Ademas, cada uno de estos principios, que podian ser considerados como
los pilares fundamentales o informadores a la hora de crear un marco constitucional en este
ambito territorial, van a tener una relacién directa con todas las propuestas de reforma de la

comision que se explicaran a continuacion.

En segundo lugar, dentro de estas medidas, que no se implementaron, se encuentra la de
redefinir la forma del Estado como Estado descentralizado dentro de la propia Constitucion,
lo que seria un tipo de Estado mas regional o autonémico dentro de la tipologia clasica de
Kelsen, en vez de denominarlo como unitario, que es como estd actualmente. También, la
comision propuso incorporar la denominacién de gobierno regional y local, distinta a las de-
nominaciones actuales de administracién y gobierno regional y provincial, por un lado, y, por

otro, el de administraciéon comunal?®.

35 Comisién asesora presidencial en descentralizacién y desarrollo regional (2015), p. 29.
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En tercer lugar, una de las propuestas mas relevantes de la comision fue la de llevar a cabo
la promulgacion de una Ley de Rentas Regionales, con el objetivo de dotar a los gobiernos
regionales de los recursos suficientes para ejercer su competencias®®. Basicamente, se queria
proveer a los gobiernos subestatales de mecanismos de financiacién, tanto en la potestad im-
positiva como en la capacidad de endeudamiento. Para ello, se proponia reformar el articulo
115 de la Constitucién, con el objetivo de que los Presupuestos de la Nacidn, bajo criterios
objetivos y basados en la equidad demografica y socioeconémica, doten a los gobiernos re-
gionales de recursos publicos para llevar a cabo su autonomia competencial; permitiendo, lle-
gado el caso, aumentar esos ingresos, o ayudas, en ciertas zonas, o regiones, que puedan tener
un menor desarrollo econémico*’. Ademas, también se propuso, por parte de la comision, la
creacion de un fondo de convergencia para la equidad interterritorial, parecido a los Fondos
de Cohesién de la UE, cuya objetivo seria garantizar la cohesion social, econdémica y territorial
(en especial, con respecto a aquellas zonas, denominadas rezagadas, que presentan un nivel

menor de desarrollo y, por ende, necesitan un mayor nivel de recursos)?*.

En cuarto lugar, hay que destacar las propuestas para dar solucidén a uno de los ambitos,
ya comentados, que dan lugar a que un Estado se descentralice, es decir, la cuestién del reco-
nocimiento de otras identidades regionales y nacionales. De esta forma, la comisién propone
dar reconocimiento multicultural, y plurinacional, a la regién conocida como la Araucania; al
mismo tiempo que se le dota de un estatuto y de una autonomia financiera, competencial y
politico-institucional. Para lograr este objetivo, se propone reformar el articulo 126 bis de la

Constitucion®.

Y, en quinto lugar, para garantizar el principio de participaciéon ciudadana y de democra-
cia territorial, se propone la posibilidad de llevar a cabo plebiscitos (para la aprobacién de
proyectos de interés general) y referéndums (para la revocacién de mandatos o reglamentos).
Ademas, siguiendo con ese principio de gobernanza territorial, se insta a crear una asamblea
donde la sociedad civil esté representada y, al mismo tiempo, pueda participar en la gestién

regional®.

3.2.2. PROPUESTAS CONSTITUCIONALES ALTERNATIVAS

Por un lado, hay autores que se han posicionado a favor de los postulados de la comision.

36 Comisi6n asesora presidencial en descentralizacién y desarrollo regional (2015), pp. 23, 27 y 28.
37 Comisién asesora presidencial en descentralizacién y desarrollo regional (2015), p. 30.
38 Comisién asesora presidencial en descentralizacién y desarrollo regional (2015), p. 61.
39 Comisién asesora presidencial en descentralizacién y desarrollo regional (2015), p. 35.
40 Comisién asesora presidencial en descentralizacién y desarrollo regional (2015), p. 100.
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Es decir, algunos como Mario Marcel*!

o Ismael Toloza** abogan por una reforma descentra-
lizada de la administracidn, pero sin llegar a ser totalmente un Estado federal y, sobre todo,

potenciando una profunda reforma fiscal pero con un cierto corte federal.

Por otro lado, hay autores que abogan mas por un Estado unitario, pero, a pesar de esto,
si ven conveniente algunas de las medidas descentralizadoras que propone la comisiéon. Sobre
todo en ambitos como la financiacién regional, la responsabilidad fiscal o la aplicacién del
principio de subsidiariedad territorial. Pero a su vez, este tipo de autores no son tan participes
de una descentralizacién a nivel regional, sino més bien a nivel local*’, es decir, dotar a las ad-
ministraciones locales de los suficientes recursos para poder ejercer su autonomia financiera,
competencial y politico-institucional.

Y, por ultimo, hay otros autores que centran su propuesta de descentralizacion, exclusiva-
mente, en el ambito local. Seria el caso de Gajardo, autor que propone eliminar los obstaculos
que tienen los gobiernos locales a la hora de crear empresas o sociedades mercantiles publicas,
ya que sefnala que son un pilar trascendental para el desarrollo econémico y, por ende, para la
cohesion social y territorial de las distintas entidades subestatales**.

3.3. ;QUE sErRA CHILE?;UN ESTADO UNITARIO, REGIONAL, SEMIFEDERAL O FEDERAL?

Por lo tanto, tras observar los distintos enfoques y propuestas constitucionales sobre la
cuestion territorial, surge la pregunta, desde una perspectiva descentralizadora y distinta a la
unitaria que se ha visto en apartados anteriores, de cual podria ser el devenir de la forma del
Estado chileno.

Algunos autores hablan sobre la conveniencia de configurar un Estado federal. Por ejemplo,
Jaime Bassa, que es un fiel defensor del modelo federal, explica que este tipo de Estado es la
Unica via que tiene Chile para dar una solucién a su problematica territorial. Critica la via
centralista por considerarla ajena a los problemas de las distintas regiones que conforman el
pais y, ademas, por darle demasiada importancia al desarrollo de la capital, Santiago de Chile,

en vez de centrar el foco de atencién en otras regiones que tienen un desarrollo paupérrimo.

Frente a esto, su propuesta es transformar el Estado en un modelo federal o, por lo menos,
semifederal. Para ello, defiende la disolucién de la estructura regional, y provincial, actual y

41 Marcel (2016), pp. 171-188.
42 Toloza (2016), pp. 198-218.
43 Soto (2016), pp. 63, 119 y 169.
44 Gajardo (2016), pp. 51y 107.
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dar un paso a la Constituciéon de seis macrorregiones. Asi, en cada una de estas macrorregio-
nes, que también podrian denominarse Estados federados, habria un parlamento o asamblea,
que representaria al Poder Legislativo, un gobierno auténomo, que representaria al Poder
Ejecutivo, y una serie de Tribunales o Cortes de Apelacién que funcionarian como 6rganos
judiciales de dltima instancia en cada macrorregion. Por otra parte, en el &mbito nacional, se
elegiria a un presidente del Estado, o de la nacidn, tal como se lleva a cabo actualmente, pero,
también, se crearia una especie de consejo interregional que estaria conformado por el presi-
dente de la Republica y por los presidentes de cada macrorregion y, ademas, se constituiria un
parlamento nacional de caracter bicameral, con una camara baja que representaria al conjunto

del Estado federal y con una cdmara alta que tendria un caracter territorial®.

Ahora bien, aunque parece que el modelo de Jaime Bassa configura lo que seria un Estado
federal, al reconocer la pluralidad territorial, realmente se parece mas a un modelo semife-
deral. Esto se debe, por un lado, a que no se contempla que cada macrorregién disponga de
sus propios tributos o ingresos publicos, sino que la financiacién regional dependeria, prin-
cipalmente, de la transferencia de recursos por parte del gobierno central. Y, por otro lado,
cada macrorregion, en principio, no tendria un verdadero poder constituyente para dotarse de
una Constitucién regional, que es distinto a un estatuto; poder que los Estados federados que
conforman una federacion, como en el caso de Alemania, si que disponen de ello.

Por otra parte, estd el modelo de Estado regional defendido por los profesores Miriam
Henriquez*® y Francisco Zufiga. Un modelo parecido al del Estado autonémico espafiol, aun-
que con algunas variaciones, donde se prevé la capacidad de que cada region tenga un Poder
Ejecutivo y un Poder Legislativo propio, pero con un tnico poder judicial uniforme en todo
el pais. Ademas, se establece una estructura competencial de doble lista, o sistema germanico,
en el cual se distinguen las competencias exclusivas del Estado central, por un lado, y, por
otro lado, las competencias exclusivas de las entidades regionales*’. Ahora bien, en el caso
espanol, este sistema de doble lista no es del todo el que se aplica, ya que se suele ejecutar un
sistema conocido como el de triple lista, debido a que anade un nuevo tipo de competencia a
las otras dos comentadas anteriormente, es decir, un nuevo grupo de competencias que no son
exclusivas del Estado pero que pueden ser asumidas, en el caso espaiiol, por las Comunidades
Auténomas. Ademas, estos autores abogan por primar la regidon frente al municipio, o admi-

nistracion local, con el objetivo de garantizar la pluralidad territorial y cultural*.

45 Bassa (2016), pp. 78-81.

46 Henriquez (2016), p. 115.

47 Zuniga (2016), p. 121.

48 Zuniga (2016), op. cit., p. 122.
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4, Conclusiones

Como se ha podido comprobar a lo largo de todo el articulo, el proceso descentralizador y
el pensamiento regionalista y federal en Chile ha sido una cuestion relevante y muy debatida
a lo largo de toda su historia. Desde su primer proceso constitucional hasta la actualidad,
estos movimientos han experimentado etapas con un gran apoyo y, otras, con una total opo-
sicién. Por lo tanto, tras este andlisis constitucional e histérico, se pueden destacar toda una
serie de conclusiones al respecto antes de pasar a la propuesta constitucional con respecto al
anteproyecto.

En primer lugar, hay que senalar que la cuestion territorial es una tematica que siempre
genera conflicto social. Por lo cual, a la hora de llevar a cabo una reforma territorial se debe
contar con el respaldo mayoritario de la poblacidn, es decir, el maximo grado de legitimidad
democritica, ya que si no el sistema sera puesto en entredicho y, ademas, podria dar lugar a
una subversion hacia la propia estructura territorial establecida.

En segundo lugar, la visién de una reforma constitucional en estos 4mbitos debe alejarse,
en cierta medida, de las perspectivas mas centralistas, ya que los distintos estudios sobre dis-
tribucién territorial del poder han destacado el rechazo que puede albergar un centralismo
concentrado, que ademas suele ignorar los territorios periféricos, sobre el conjunto de la opi-
nién puablica. Por ello, el grado de descentralizacion, y también como se aplique para que no
provoque inequidad, debe ser uno de los elementos esenciales a tener en cuenta.

En tercer lugar, hay cuatro modelos, o perspectivas, que se pueden aplicar para dar solucién
a la cuestion territorial chilena. Por un lado, tenemos el modelo de preservar el Estado uni-
tario, pero desarrollando algunos mecanismos de regionalizacion en materia fiscal y ejecutiva
(serfa el caso de la tesis defendida por Soto y Gajardo); en segundo lugar, esta la corriente
que quiere dar lugar a un proceso de descentralizacién mas desarrollado, sobre todo en lo que
atafe a la administracion regional y a la distribucién de competencias y recursos, es decir, se
podria denominar como un Estado unitario pero descentralizado administrativamente (es la
visién que defendid la comision asesora de descentralizacion durante el mandato de Michelle
Bachelet); en tercer lugar, estaria el modelo de Estado regional, un modelo que pertenece,
segln la clasificacién de Kelsen, al grupo de los Estados unitarios, pero que tiene el mayor
grado de descentralizacién posible dentro de este dmbito (seria la propuesta de Henriquez y
Zuniga de crear un Estado a medio camino entre el Estado unitario y el Estado federal y que
se parece, en cierta medida, al Estado autonémico espaiiol); y, en cuarto lugar, se encuentra el
modelo de mayor grado de descentralizacidn, es decir, el modelo federal, de corte cooperativo,
que se ha intentado configurar a lo largo de toda la historia constitucional de Chile (seria la
propuesta defendida por Bassa).
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Y, por ultimo, hay que senialar que aunque el pensamiento federal, no tanto el regional,
aun sigue provocando cierto rechazo por una parte de la doctrina académica y de la sociedad
chilena, hay un consenso tacito en cuanto a la necesidad de llevar a cabo una reforma que
permita algun tipo de descentralizacién regional, sobre todo en el ambito fiscal y en el de la
representacion politica de esas entidades subestatales. Por ello, la clave reside en lograr que
no haya un rechazo hacia el nuevo sistema territorial que se esta creando como resultado
del proceso constituyente actual, cuestiéon que, seguramente, exigird de una implementacion,
y una pedagogia, distinta a la de épocas anteriores, es decir, el éxito del modelo territorial
que se decida dependera de si se ejecuta desde una perspectiva top-down o desde un enfoque
bottom-up, siendo este ultimo modelo el que suele acarrear un mayor apoyo, legitimidad y

pervivencia en el tiempo.

Ahora bien, partiendo de la base de que en el anteproyecto constitucional se recoge que
Chile es un Estado unitario descentralizado, en este estudio se propone una serie de elementos
innovadores que modificarian, en cierta medida, lo estipulado en el anteproyecto para que se
ajuste, lo maximo posible, a lo que es un Estado regional. Es decir, una forma de Estado, que
como se ha visto en la clasificacién de Kelsen, presenta un grado de descentralizacién bastante
alto, pero, eso si, manteniendo su afiliacién dentro de los tipos de Estado unitario, y no dentro
de los tipos de Estado complejo como si serian el Estado federal y el Estado confederal.

En primer lugar, se propone la siguiente modificacién del articulo 6 del anteproyecto.
Este nuevo articulo busca establecer un Estado regional en Chile, compuesto por regiones
auténomas que tengan la capacidad de desarrollar sus competencias y atribuciones de manera
auténoma. Ademas, se busca garantizar la coordinaciéon y cooperacion entre las regiones au-
ténomas y el gobierno central, en el marco del respeto a la autonomia regional y garantizando

el principio de subsidiariedad. Asi, el nuevo articulo 6 se recogeria de la siguiente manera:

ARTIiCULO 6.

1. Chile se organiza como un Estado regional, compuesto por regiones auténo-
mas que gozan de plena capacidad para el desarrollo de sus competencias y
atribuciones.

2. Las regiones auténomas son entidades territoriales dotadas de personalidad
juridica, que gozan de autonomia politica, administrativa y financiera en el
ambito de sus competencias.

3. Las regiones auténomas tienen la facultad de gestionar sus recursos econé-
micos y de ejercer las atribuciones legislativas, reglamentarias, ejecutivas y
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fiscalizadoras a través de sus 6rganos en el ambito de sus competencias.

4. Las regiones auténomas tendran la facultad de establecer sus propias politicas
publicas en materia de desarrollo social, cultural y econémico, en el marco de
las politicas nacionales.

5. Se garantizara la coordinacién y cooperacién entre las regiones auténomas
y el gobierno central, en el marco del respeto a la autonomia regional y el
principio de subsidiariedad.

6. El gobierno central tendra la facultad de intervenir en las regiones auténomas,
en caso de incumplimiento de sus obligaciones constitucionales y en base a
una justificacion motivada, previa deliberaciéon y aprobacion por parte de la
mayoria absoluta del Senado.

En segundo lugar, se propone una modificacién del apartado primero del articulo 55 del
anteproyecto. En este nuevo articulo se intenta garantizar esa representacion, y designacion,
territorial por parte de los gobiernos regionales. Para ello, se combina la designacién, por un
lado, por parte de los consejos regionales y, por otro, la llevada a cabo, de forma directa, por
los ciudadanos. De esta manera el articulo quedaria de la siguiente forma:

ArTicuLo 55.

1. El Senado se compone de miembros elegidos en votaciéon directa por cir-
cunscripciones senatoriales, en consideracion a las regiones del pais, y por
aquellos designados por cada consejo regional. Se garantizara que una mitad
de los miembros sean elegidos por votacién y sufragio directo, secreto, libre y
universal; y la otra mitad por los representantes que conforman los distintos
consejos regionales. La ley electoral respectiva determinara el nimero de se-
nadores, su forma de eleccion y las circunscripciones senatoriales, garantizan-
do que cada una de las regiones constituira, a lo menos, una circunscripcion.

2. Los senadores duraran ocho anos en su cargo y se renovaran por mitades cada
cuatro afos, en la forma que determine la ley electoral respectiva.

Y, en tercer lugar, se propone la siguiente modificacidon del articulo 60 del anteproyecto.
Este nuevo articulo busca establecer al Senado como la camara territorial del Estado regional,
con atribuciones exclusivas en materia de organizacion territorial del Estado y de las regiones
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auténomas. Ademas, se busca que el Senado tenga la facultad de aprobar los planes y progra-
mas de desarrollo regional, asi como el control de los presupuestos regionales, en coordina-

cién con el gobierno central. Por ello, el nuevo articulo tendria la siguiente redaccién:

ArTicuLo 60.

1. EI Senado de la Republica tendra atribuciones exclusivas en materia de orga-
nizacién territorial del Estado y de las regiones auténomas.

2. El Senado sera la camara territorial del Estado regional, y estara compuesto
por representantes elegidos por las regiones autonomas.

3. El Senado tendra la facultad de aprobar las leyes y normas que regulen la
organizacion territorial del Estado y de las regiones auténomas, asi como de
fiscalizar su cumplimiento.

4. El Senado tendra la facultad de aprobar planes y programas de desarrollo
regional en coordinacién con el gobierno central.

5. El Senado tendr4 la facultad de controlar los presupuestos regionales en coor-
dinacién con el gobierno central, respetando, en todo momento, las compe-
tencias de cada entidad regional segin lo que establezca la presente Cons-
titucion. Todo ello sin perjuicio de las facultades fiscalizadoras con las que
cuentan otros érganos constitucionales e instituciones.

En definitiva, la aplicacién de la modificacién de estos tres articulos propuestos, junto al
desarrollo del resto de preceptos recogidos en el anteproyecto, garantizaria la consolidacién
de un Estado regional y descentralizado, sélido y con pervivencia en el tiempo. De esta for-
ma, se da solucién a muchos de los conflictos territoriales, de representacion, de gestion y de

competencias que ha vivido el Estado chileno desde su creacion.
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