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Resumen:

Este articulo busca dar cuenta de cémo la doctrina chilena contempordnea define al Estado unitario en tanto concepto
constitucional. Ademds de presentar la lectura hegemdnica se muestra que, tanto los defensores del Estado Unitario como quienes
lo impugnan, reflexionan desde un mismo (y tinico) significado del principio. El articulo presenta la idea de que, al existir un fuerte
consenso en torno a su contenido, la comunidad juridica lo trata como un objeto completamente definido y agotado, perdiendo
de vista su caracter abierto e interpretativo. Dicho consenso genera que se confunda una (posible) concepcién del Estado unitario
con su concepto.
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Abstract:

The purpose of this article is to give an account of how contemporary Chilean doctrine defines the unitary state as a constitutional
concept. Along with presenting the hegemonic reading, it is shown that both the Unitary State defenders and those who challenge
it share the same (and only) meaning of the principle. The article presents the idea that, since there is a strong consensus around its
content, the legal community treats it as a wholly defined and exhausted object, losing sight of its open and interpretive character.
Such consensus has produced confusion between a (possible) conception of a unitary state and its concept.

Keywords: unitary State, forms of State, constitutional doctrine, constitutional concept.

Introduccién

Este articulo centra su atencidén en cémo la doctrina chilena entiende al Estado Unitario (en adelante EU)
en tanto principio constitucional. El argumento que se pretende sostener y demostrar es que la dogmitica,
al reflexionar sobre esta materia, no trata al EU como un concepto que admite diferentes interpretaciones,
de acuerdo con distintas convicciones politicas y morales. El EU serfa una categoria fija que tiene un solo
significado; esta serd la hipéStesis que intentaremos demostrar en este articulo. Para cumplir este propdsito,
seguiremos los siguientes pasos. En primer lugar, se presenta una apretada descripcion de algunos rasgos
centrales de la practica juridico-politica del EU en Chile, y en seguida, se expone la caja de herramientas
tedricas que se empleardn en el trabajo. En tercer término, se desarrolla la interpretacién dominante que se
hace del EU en el constitucionalismo chileno. Luego, el trabajo muestra como una porcién de la doctrina
chilena es critica del EU; pero aquel distanciamiento no cuestiona la conceptualizacién del principio.
Finalmente, se efecttia una reflexién algo mds abstracta sobre el estatus del EU como una concepcién (no un
concepto) que es compartida y no cuestionada.
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Breve exposicion de la prictica constitucional chilena (a propésito del EU)

La distribucién territorial del poder politico en Chile es un tema de ineludible relevancia y actualidad,
estd vinculada con (e influye en) la acomodacién de los pueblos originarios; ademds, se puede observar
una creciente insatisfaccion en las regiones con respecto a las decisiones que se toman en la capital y un

cuestionamiento generalizado de nuestra forma de estado’. La préctica constitucional en esta materia puede
abordarse desde varios puntos de vista, aqui ocuparé dos enfoques.

En primer lugar, presentaré brevemente cémo se describen sus principales caracteristicas. Distintas voces
coinciden en afirmar que en Chile no hay descentralizacidn, sino solo desconcentracion; es decir, la autoridad
territorial no decide?. Eso pugna con que, de la lectura del articulo 3° de la Constitucién vigente, podemos
concluir que el esfuerzo descentralizador tiene un cardcter prioritario sobre la desconcentracién, o al menos
es la comprensién que predomina a partir de la reforma de 1991°. Una manifestacién de este marco general es
que existe, en la Constitucién, una potestad reglamentaria otorgada al gobierno regional que lo habilita para
producir normas juridicas generales y abstractas que ha devenido en norma programatica. Sin embargo, dicha
potestad ha sido escasamente utilizada®, pues se impuso una tesis que exigia una especifica autorizacién hecha
por ley’. Esa “interpretacién excesivamente restringida por la doctrina mayoritaria” ha vuelto inaplicable
la habilitacién constitucional®. Como puede suponerse, esa irrelevancia conlleva a que no existe claridad
sobre la jerarquia de los reglamentos regionales en el sistema de fuentes, ni su relacién con el resto de la
produccién reglamentaria, ni las materias a regular. De la mano de estas observaciones, encontramos que la
funcién administrativa ha sido entendida por cierta doctrina de un modo muy concreto, como una funcion

factica que satisface necesidades publicas, teniendo por objeto intereses singulares7. Eso lleva a asignarle a
la descentralizacién administrativa consagrada en el articulo 3° el rol de asegurar “la eficacia y eficiencia del

actuar administrativo™®, porque en esta esfera no hay decisiones. De haber autonomia, esta no se relacionard

con competencias normativas’. Ideas que a su vez explican, en parte, que se entienda tan restrictivamente
la “administracién superior” entregada al gobierno regional. Una lectura tan reducida solo puede derivar en
mera desconcentracion.

En segundo lugar, otro modo de aproximarse a esta préctica es revisar las reformas constitucionales que
se han hecho desde la recuperacion de la democracia. Estas han generado expectativas solo superadas por la
decepcidn que luego producen. En 1991 y 2005 se hicieron modificaciones al texto constitucional que en
general han sido tratadas con escepticismo o decepcion. La reforma de 1991 democratizd, aunque con mucha
cautela, el gobierno regional a través de la eleccién indirecta de los integrantes de los consejos regionales e
incluyé modificaciones constitucionales y legaleslo. En términos generales, si bien representaba un avance,
el parecer predominante es que fue mezquina. La enumeracién de funciones del gobierno regional era muy
larga, y muchas eran compartidas o relacionadas; por lo tanto, no eran ¢jercidas plenamente. A ello debe

sumarse que sus atribuciones eran muy pocas y se estimaban insuficientes''. En 2005, dentro de una gran
reforma constitucional (via Ley 20.050) se agregd un tercer inciso al articulo 3° que exhortaba a los érganos
del Estado a promover “el fortalecimiento de la regionalizacién del pais y el desarrollo equitativo y solidario

entre las regiones”. Junto a ese cambio hubo otros, pero fue analizada de modo muy negativo: se entendié que

12
habia mas retrocesos que avances™”.

En la misma linea, conviene analizar con mds detalle lo acontecido en el segundo gobierno de la Presidenta
Michelle Bachelet. En lo global, puede decirse que hubo un cierto impetu reformador en esta materia en los
textos redactados por un amplio grupo de juristas que asesoraron a la entonces candidata Michelle Bachelet®.
La presidenta convocé a una comisién asesora en descentralizacién y desarrollo regional que redact6 un texto
que identificaba una serie de directrices y ¢jes que debian orientar el proceso, junto a una serie de medidas
que posibilitarfan dotar a los gobiernos regionales de capacidad de gestién a través de la transferencia de las
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competencias necesarias y recursos' ¥, Ademis, durante su mandato se llevé a cabo un inédito proceso de
deliberacién que involucr6 a mis de 200.000 personas y que buscaba imaginar una nueva constitucién. En
la fase del proceso que congregd mas participantes, la descentralizacién fue el quinto valor mas mencionado
entre los principios que integrarian las bases de la nueva carta magnals.

Con estos antecedentes resulta muy decepcionante el resultado final. Luego de una larga negociacion
politica, a principios de 2018 otra reforma vio la luz. M4s all de la eleccién de los gobernadores regionales,
que generd resistencias debido a calculos politicos contingentes, el punto central es la Ley 21.074. Esta
modificé la Ley Orgénica Constitucional de Gobierno y Administracién Regional al introducir la posibilidad
de transferir (temporal o definitivamente) cierzas competencias (en materias acotadas) por el presidente a uno
o mds gobiernos regionales. Sin embargo, se establecieron gudrums, plazos y trimites que rigidizan el proceso
haciéndolo pricticamente inaplicable. En general, las cldusulas legislativas funcionan a favor de mantener la
centralizacidn, propiciando conservar el szatu quo. Se ha cuestionado, asimismo, la constitucionalidad de que,
viaejercicio de la potestad reglamentaria, el presidente de la republica descentralice vulnerando la reserva legal
que en esta materia establece la Constitucion'®. Por tltimo, ya en las postrimerias de su mandato, Bachelet
presentd un proyecto de nueva constitucion, el cual se limitd, en esta materia, a incorporar en el eventual texto
constitucional una sintesis de las normas de transferencia de competencias que acabamos de mencionar, sin
acoger las demandas e insumos que surgieron en su periodo de gobierno.

¢En qué factores descansa esta trayectoria que alterna inmovilismo con retrocesos? Es ficil ceder a la
tentacion de aludir a factores culturales. Las razones son ciertamente de esa indole, pero para poder entender
el fendmeno debe irse més alld de afirmaciones que, por su generalidad, son triviales. En este punto, debe
agregarse que, presentado todo este cuadro, uno podria esperar atencién por parte de la doctrina. Sin embargo,
el EU ha sido un ilustre ausente en nuestro debate dogmatico. Para cualquier participante medianamente

informado resulta evidente que no ha sido objeto de un escrutinio muy profundo o detenido!’”. En parte, por
este motivo quiero examinar una variable de la mayor importancia: cémo la doctrina constitucional chilena
contemporanea entiende al EU.

Este articulo propone un esquema que de luces sobre qué significa el EU para la doctrina chilena. La
clave para realizar un aporte es la conocida distincién entre concepto y concepcidn. El articulo no pretende
quedarse en una sintesis o balance del tratamiento doctrinal, es una propuesta de inteligibilidad de qué ha
entendido la doctrina por EU. Por cierto, atendido lo que apuntamos recién, la utilidad es ain mayor, porque
lo dicho por la doctrina genera, asi como refleja, una imagen del EU. Nuestra atencién se dirigird a la doctrina,
pero las conclusiones pueden extenderse al resto del material disponible sobre la practica constitucional en
este tema. Es cierto que la reflexién juridica académica no es la tinica, pero constituye un factor relevante que
repercute en el resto de la cultura juridica.

Conceptos y concepciones
Concepto y concepcion

Previo a dar cuenta de lo que nuestra doctrina ha escrito sobre el EU queremos explicar la caja de herramientas
que emplearemos. En primer término, distinguiré entre concepto y concepcion. Por lo que sabemos, John
Rawls fue el primero en formular esta distincién entre concepto y concepciones (de la justicia). En cuanto
al concepto de justicia, las personas estan de acuerdo en torno a una descripcion de las instituciones justas
que, por su abstraccién, no generan discrepancia. Para Rawls esa descripcién incluirfa la prohibicién de
distinciones arbitrarias y un “equilibrio debido entre pretensiones competitivas a las ventajas de la vida
social”; esos rasgos estdn abiertos “para que cada quien las interprete de acuerdo con los principios de justicia
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que acepte’, elaborando de este modo concepciones de la justicials. Otro autor célebre que divulgé esta
distincién es Ronald Dworkin, aunque con un alcance mas amplio. Para él, en un concepto se encuentra un
“acuerdo sobre las proposiciones mas generales y abstractas’, pero hay disenso en torno a “los reanamientos
o subinterpretaciones” que concretan dicho concepto, al calor de esas discrepancias, y las interpretaciones

a que dan lugar, aparecen las concepciones'. Mds recientemente, y aportando un desarrollo a esta idea,
Andrei Marmor ha sostenido que, si bien pueden existir “concepciones mutuamente excluyentes”, estamos
conscientes de que esas discrepancias son admisibles; existe una “cierta tolerancia conceptual’, en cuya virtud
asumimos que personas racionales pueden tener desacuerdos razonables “sobre su concepcidn preferida de un

concepto evaluativo dado” 20,

Dicho de otro modo, un concepto deslinda un terreno en el discurso normativo, en el que se van
presentando argumentos que respaldan diferentes concepciones que se corresponden con interpretaciones
diversas sobre c6mo entender tal concepto. Es en ese nivel argumentativo donde “se identiaca y asume

la controversia latente en esta abstraccion®!. Al ser el concepto una formulacidon abstracta de una idea
determinada, hay solo uno; se cristalizarfa un minimo consenso en torno a su signiacado. La concepcidn,
a su turno, es la interpretacién y aplicacién operativa, y estard constituida por una coleccién articulada de
creencias asociadas al concepto. Por eso, habrd mas de una concepcién o, al menos, puede haber mas de una
porque su existencia dependerd de otras variables.

Una re&exit adicional debe ser hecha. Concierne, por asi decirlo, a la fenomenologia de la distincién
que explicamos. De forma implicita esta presentacion sugiere que primero estaria el concepto y luego
vendrian las concepciones. La distincién que proponen Rawls y Dworkin es un intento de inteligir la practica
argumentativa. Por lo tanto, ese transito puede ocurrir en ese orden o invertirse. Es decir, una o varias
concepciones pueden explicitarse antes que el concepto que las engloba. Una comunidad de intérpretes no
tendria por qué asumir previamente que hay un concepto y eventuales concepciones.

Hemos presentado la distincion entre conceptoy concepcién, pero quedan algunas preguntas e intuiciones.
Esta distincion tiene mucho sentido para cualquiera que tenga una minima familiaridad con el derecho, pero
eso no signiaca que todos los términos que empleamos puedan ser estudiados con provecho a la luz de esa
clasiacacién. Para profundizar en este tema es importante indagar en qué rasgos tienen estos conceptos a
los que aluden Rawls y Dworkin. Para ello, debemos girar a un aporte intimamente relacionado con esas
reZexiaes, pero cronolégicamente previo.

Un concepto que admite este cardcter polémico puede denominarse un “concepto esencialmente
controvertido”. Hacemos referencia, obviamente, al aporte de Walter Bryce Gallie al vocabulario Aloséaco.
Este autor identiAcé un tipo de término en el cual el cardcter controvertido es de su esencia. Para Gallie
hablamos de conceptos que son susceptibles de desacuerdo en torno al uso del término. Se genera en ellos
una disputa entre diferentes versiones alrededor del signiacado central del concepto produciendo paradigmas
rivales. A propésito de su uso, hay desacuerdos sustantivos que se traducen en posiciones competitivas sobre la
mejor forma de describir los estindares a que se reaere el concepto, lo que mas arriba llamamos concepciones.
En la prictica, lo que tenemos son diferentes grupos o partes que reivindican su interpretacién como la
correcta o la unica importante. Se trata, apunta Gallie, de disputas genuinas que no se pueden resolver por
medio de argumentos de ninguna especie, pero los argumentos (y evidencias) que las distintas posturas

sostienen son validos??. Finalmente, cabe advertir que existe un nucleo comun en estos conceptos, no son

conceptos confusos que pueden signiAcar cualquier cosa. Un elemento esencial en esta clase de conceptos es

que existe un ejemplo o modelo cuya autoridad es reconocida por todos los participantcs23 .

Revisemos brevemente sus caracteristicas. En primer lugar, un concepto esencialmente controvertido tiene
un caricter evaluativo, re &ejaun valor o da cuenta de algo que valoramos (ya sea positiva o negativamente)**.
Tiene, ademds, una estructura compleja, esto es, estd compuesto por diferentes elementos. La relaciéon de

prioridad entre estos componentes varia de acuerdo con la evaluacién que se haga de ellos®. En tercer
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lugar, son conceptos abiertos, es decir, admiten modificaciones relevantes a la luz de las circunstancias y sus
cambios. Las personas aceptan el hecho de que su uso del concepto puede ser controvertido, y reconocen
los criterios que justifican la discusién®®. Por ultimo, los conceptos esencialmente controvertidos tienen un
rasgo importante para este estudio: su dimension interna. El significado del concepto, aunque no es eso lo que
Gallie estaba preocupado de indagar, estd definido por las creencias de los participantes y los desacuerdos que
en virtud de ellas se ventilan en torno a qué significa un concepto esencialmente controvertido. El significado,
dicho en otras palabras, no est definido por propiedades empiricas (i.c., externas)?’.

Un comentario intuitivo podria ser que la practica juridica tiene un importante numero de conceptos
que son esencialmente controvertidos, en particular a nivel constitucional. Con todo, es bueno advertir que
hay alternativas. Andrei Marmor argumenta que el contenido comun de un concepto constitucional puede
entenderse como un concepto esencialmente controvertido (que rotula como el modelo “internalista” de
Gallie) o entenderse como una “clase natural” (alternativa que ¢l denomina modelo “externalista”)*®. Esta
segunda opcién la desarrolla concentrandose en la lectura de Hilary Putnam®. Una clase natural serfa un
conjunto de objetos cuyas caracteristicas son el resultado de una cierta estructura interna empirica y supone
que existen unas propiedades (intrinsecas) que todos los objetos designados por ella comparten. De modo
que la extensién de ciertas palabras se define por propiedades naturales o empiricas, y no por creencias
compartidas sobre el o los significados del término. Las cosas agrupadas en estas clases estén unidas por
mecanismos profundos, cada clase natural tiene una “esencia” necesaria y suficiente que contribuye a ciertos
rasgos observables de los objetos designados por esa clase. Por cierto, los hablantes aprendemos a usar el
término no necesariamente a través de una aprehensién inmediata de esos elementos intrinsecos, sino a través
de estereotipos o ejemplos con los que nos encontramos en nuestra experiencia concreta. Sin embargo, lo que
determina la pertenencia a la clase no es el hecho de satisfacer un estereotipo, sino compartir una naturaleza

esencial, de modo que la informacién que manejemos no es lo central®®

. Asi, la teoria de Putnam no implica
negar el cardcter social del significado, pero si supone que la referencia no estd definida por los estados
psicolédgicos de los hablantes. Marmor, sin necesariamente tomar partido, muestra que esa comprension
existe en la teorfa constitucional, y en la discusion juridica podemos entender el contenido de un concepto
constitucional como una clase natural.

Esta teorfa parece mas que plausible frente a términos como agua, tigre u oro (cldsicos ejemplos en este
cuerpo de literatura), pero en el seno de una disciplina practica como el derecho carecerfa de la misma
aplicacién. Suena a primera vista algo extrano extender esta categoria para inteligir el derecho. Sin embargo,
creo que la pregunta principal no es si esa teorfa es “correcta” respecto al lenguaje del derecho. La éptica més
acertada es preguntarse si los operadores juridicos entienden o creen, cuando participan de la prictica de
interpretacion, estar tratando con conceptos que son clases naturales. Un jurista que, a mi juicio, ha captado
este hecho es Michel Troper, quien menciona un “realismo ontoldgico” que trata, en su ejemplo, a las formas
de gobierno como preexistentes. La literatura constitucional las trataria como pertenecientes a una realidad
objetiva o una naturaleza®!. Troper no emplea estos rétulos de la teoria del significado, pero discurre en la
misma linea, pues constata ciertas actitudes en alrededor de esta. Hay autores, sefala Troper, que entienden
que las formas de gobierno concretas y singulares no seria mis que “la realizacién mds o menos perfecta de un

régimen parlamentario o presidencial preexistente”32

,o escriben que ciertas afirmaciones relativas a las formas
de gobierno son falsas o verdaderas, como si se tratara de definiciones que se pueden corroborar examinando
algun correlato fictico. Este ejemplo evidencia que lo importante es indagar si, entre las y los juristas, existe la

creencia de estar empleando (o poder emplear) clases naturales en la argumentacién juridica.
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El concepto de EU. Concepto y concepciones

A la luz de estas reflexiones cabe preguntarse como caracterizaremos al EU en este trabajo. Mi posicién es
que debe entenderse como un concepto esencialmente controvertido; y, por lo tanto, su contenido tiene
varios desarrollos posibles en la forma de concepciones. Por cierto, debido a su cardcter constitucional (y
expreso) tiene particularidades; su apertura es menor y tiene limites mds precisos si se le llegara a comparar
con conceptos como dignidad o igualdad.

Las distintas concepciones del EU pueden construirse tedricamente, y esta construccién hacerse
sistematicamente o de modo fragmentario. Sin embargo, ya tenemos diferentes opciones en las construcciones
précticas que distintos paises han elaborado. Se trata de diferentes interpretaciones del cardcter unitario del
Estado™.

El estado unitario francés es distinto del colombiano; asi como ambos son distintos de la forma unitaria
consagrada en la Constitucién de la Reptiblica espaniola de 193 1**. Solo un ejemplo: una académica ha dicho
sobre el caso colombiano que existe una “autonomia politica de segundo grado, es decir, una capacidad de
autogobierno para dirigir politicamente a un territorio que no compone potestad legislativa” pero en el que

se reconoce “un margen de gobierno para la atencién de los propios intereses locales y su defensa”. Esta

36 se distancia claramente del modo en que se le

lectura, aun cuando puedan existir visiones mds escépticas
ha comprendido en Chile.

A partir de esta simple constatacidn, se puede afirmar que el contenido del concepto de EU es desarrollado
siguiendo caminos distintos, incluyendo variantes o matices. Sobre esas divergencias se puede tener una
evaluacién positiva o negativa, pero, en cualquier caso, queda claro que el significado del concepto no es
univoco, sino que su extensién varia dependiendo de cada comunidad. Por ende, este hecho acreditaria que
no podemos hablar de una clase natural.

Su variabilidad presupone, asimismo, un nicleo comun definido por la dogmatica. Existe un concepto
de EU que se podria presentar como un Estado con un solo centro de impulsién politica expresado en la
unidad legislativa y de gobierno. Esto significa que no se distribuye la potestad legislativa (y tampoco hay
autonomia constitucional). Ademds, existe un solo centro de decisiones politicas. Esta formulacién abstracta
puede entenderse de diferentes modos. Con respecto a la unidad de legislacién hay menos ductilidad, pero
la unidad de gobierno que supone un EU es un estindar mas borroso y que admite graduaciones. Siguiendo

esta linea de ideas, dentro de una especifica comunidad de intérpretes debiera ser posible hallar méds de una

concepcién de EU, y entre ellas identificar una pugna por cual de esas debe predominar®.

La concepcién dominante del EU (chileno)

Las reflexiones precedentes constituyen un marco para inspeccionar lo que la doctrina chilena ha escrito
sobre el EU a partir de nuestra caja de herramientas. La revisién que se hace a continuacién ha tratado de ser
exhaustiva y, aunque se pueden haber hecho omisiones, cubre lo que la literatura ha escrito sobre este tema. Si
selee con atencidn lo que la doctrina chilena dice del EU, porlo general se repara muy escuetamente en que son
definiciones de manual, pero ese cardcter, lejos de desacreditarlas, las hace més relevantes: es el contacto més
frecuente que un operador juridico estindar tiene con el tema, cuando no es de su especialidad o de su interés.
Por otro lado, su brevedad y propésito divulgativo no debiéramos verlo como unalimitacién, porque podrian
entenderse como rasgos que muestran el cardcter aparentemente indisputado o evidente del concepto.
Prestando atencién al discurso de la doctrina se pueden distinguir dos planos. El primero es el mds
convencional. El tema se suele sintetizar en un Gnico centro de impulsion politica: la forma unitaria implica

un solo centro de poder o decisiones politicas®. Este incluye dos funciones. El gobierno o direccién politica
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(a cargo del presidente y sus colaboradores mds cercanos) y la funcién legislativa (a cargo del Gobierno
y el Congrcso)”. El EU es, como ya hemos dicho, unidad de gobierno y unidad de legislacién. Este
centro de decisiones politicas se proyecta organicamente: estd caracterizado por una unidad “de autoridades
gubernativas”40, un solo aparato o red de gobierno y administraciéon®!. La traduccién normativa de estas
definiciones serfa que en nuestro pais existe un solo ordenamiento juridico42 que incluye a la Constitucion,
las leyes, y la normativa de jerarquia inferior®. Las ideas antedichas se resumen en la centralizacién politica®.
Un aporte genuinamente distinto, y que cabe destacar, es el del profesor Pablo Marshall, quien entiende a la
unidad del estado como un principio constitucional negativo, pues implica la “prohibicién de organizaciones
locales con una autonomia de grado estatal”; lo que hace es afirmar un limite a la descentralizacién: “el sistema
de fuentes del derecho no puede ser totalmente descentralizado” »,

El segundo plano agrega a ese enfoque relativamente sobrio otros rasgos. Estos van més alld de una
distribucién de potestades normativas, extendiéndose a aspectos que suponen definiciones mas hondas
sobre el cardcter de nuestra comunidad politica. En particular, resulta de gran interés cdmo el profesor José
Luis Cea, en una muy influyente lectura del EU, presenta una “cuadruple unidad” Esta incluiria 1) unidad
de ordenamiento juridico (Constitucién, leyes, ordenamiento de jerarquia inferior); 2) “de autoridades
gubernativas o conjunto de érganos de nivel constitucional, que integran el sistema politico, cuyas decisiones
se adoptan ejerciendo la soberania y se extienden a todos y en la plenitud del territorio nacional”; 3) de
gobernados, pueblo o destinatarios del ordenamiento y de las decisiones politicas; y 4) unidad de territorio™°,
Esta férmula ha sido reiterada por destacados académicos”’. Por otro lado, se ha dicho que el EU conlleva
“reconocer que en Chile existe una concentracién del poder politico en un solo centro geogréfico (presidente
de la reptiblica)”*®, También se afirma la unidad de la nacién como faceta del EU*.

Las afirmaciones del parrafo anterior dotan de un contenido adicional al EU. Implican una lectura de lo
que significa centralizacién politica: esta supondria concentracién en un solo centro geografico, la unidad del
pueblo, del territorio y, mis polémicamente, de la nacién. Aqui hay un primer indicio de una concepcién mas o
menos definida del EU. Se trata de una caracterizacién que va més alld de una definicién minima y que mezcla
registros normativos con registros aparentemente descriptivos.

Tenemos, hasta aqui, un esbozo de una determinada lectura del EU. Pero, para una parte de los autores y
autoras que hemos analizado recién, el EU seria algo mas que el desglose realizado més arriba. Ha sido dicho
que se trata al EU como un dogma de fe o un axioma>®. Los términos pueden resultar algo equivocos, pero
parecieran captar que se le ubica como parte de nuestra tradiciéon. Hay testimonios explicitos que se expresan
en un lenguaje que presenta la declaracién del EU (y las creencias que lo acompafian) como un principio
rodeado de la naturalidad de lo obvio; e incluso, coherente con algo asi como una esencia nacional.

Es el caso del profesor Pfeffer, para quien la forma unitaria del Estado “estd de acuerdo con la tradicién
constitucional chilena, su idiosincrasia y con las caracteristicas de la nacién™". Asimismo, José Luis Cea, al
presentar la “cuddruple unidad’, sostiene que “en la suma conjugada o arménica de los cuatro aspectos descritos
(-..) Chile tiene, con rasgo indeleble, grabada en su cultura la forma de Estado unitario”>?. Angela Vivanco,
explicando la nocién de cultura politica, asevera que “los pueblos tendrian una cierta inclinacién natural hacia
una determinada forma de Estado. Por ejemplo, histéricamente Chile ha sido un pais organizado como Estado
Unitario”. Para Jaime Guzmdn, el arquitecto constitucional de la dictadura, el EU era “parte indiscutible del
alma de la chilenidad”>*. Estas voces tan autorizadas sugieren que, a cierto nivel de discurso, se ha producido
una suerte de fusién. E1 EU (por si mismo) se ha vuelto parte de un conjunto de rasgos fijos de nuestra cultura.
Ahora bien, ese Estado unitario que por historia, tradicién o idiosincrasia caracteriza a Chile es 74 forma de
interpretar la declaracién y de atribuirle un contenido; pero esa precisién no se hace.

Para terminar de modelar esta concepcién del EU que creo identificar, presentaré un conjunto de
caracteristicas que integran nuestra cultura constitucional y que en este caso han sido singularmente
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importantes. Esas caracteristicas serdn estudiadas y descritas a propdsito de la forma de estado, integradas en
ella.

Primero, tenemos la presencia de cierta idea de nacién ala hora de entender el EU. Un concepto esencialista
asociado con un nacionalismo identitario que quiere presentarnos como homogéneos, defendiendo la idea
de una historia compartida y negando la diversidad étnica y territorial del pais®. Un discurso que, teniendo
raices decimonoénicas, se consolidé en el siglo XX y que, con transversal influencia, se difundié entre politicos,
militares e intelectuales. El giro a nivel constitucional en 1980 (y en los debates previos) a la hora de tratar
y conceptualizar la nacién (separdndola del pueblo elector) es una manifestacion de la fuerte presencia de

concepciones esencialistas®®. A nivel dogmatico y de teorfa constitucional no se ha reflexionado mucho mis.

Nuestra doctrina se pronuncia poc057. Este cuadro debiese generar suspicacia, pues asoma el riesgo de que se
empleen irreflexivamente concepciones ya superadas, lo que ocurre en nuestra materia de estudio. La idea de
una nacién indivisible y homogénea, pensada desde claves étnico-culturales aparece en los profesores Herndn

Molina®, José Luis Cea® o Sebastian Soto® escribiendo a propdsito de la forma de estado.

Otra hebra relacionada con la anterior, y quiza mds importante, es el rol de cierta versién historiografica
de Chile que refuerza (directa o indirectamente) la lectura que venimos exponiendo, apuntalando estas
creencias. Nos referimos a la extraordinaria influencia de la historiografia conservadora representada por
autores tan populares como Francisco Encina o Alberto Edwards®, la mds citada al hablar del pasado por

académicos ilustres como Alejandro Silva®® o José Luis Cea® y reproducida por un amplio grupo de juristas.
Ese pasado que hemos reconstruido se proyecta al menos en tres tépicos. De la “historia” podemos concluir

que “Chile ha tenido una tradicién unitaria jamas interrumpida”64. Segtin Silva, Chile tiene una tradicién de
EU, enraizada en su historia como colonia de Espana y en su experiencia de vida independiente65. Ademas,
Chile ha sido centralizado y centralista desde mucho antes de la emancipacidn; se hace referencia entonces
a una tradicién que parte con la Colonia® y “recorre toda nuestra historia institucional”®’. En tercer lugar,
se insiste en la traumdtica experiencia federal, algo que sorprende por su brevedad y su lejania temporal, pero

es repetida en innumerables ocasiones. El ensayo federal fue una “exageracién destinada al fracaso”®, que

la republica “sufriera entre 1826y 1828”%; un movimiento sin vitalidad y que desapareci6 para siempre70,

una “desafortunada experiencia”’. Esta reseia ha desacreditado la forma federal produciendo desconfianza

y sospecha hacia su eventual implementacién72.

A ello debe agregarse que, como se sabe, el presidencialismo chileno es muy robusto y sus atribuciones muy
vastas; y aunque el poder del presidente estd mds que consagrado institucionalmente tiene también presencia
cultural. Su figura es exaltada por un diverso elenco de juristas que coinciden en su contribucién ala identidad
¢ integracién de nuestra comunidad, asi como su fuerza simbdlica de conduccién y de unidad”?. En concreto,
el relato ideal es que el presidente gobierna al hacer sentir su autoridad “horizontal y verticalmente en todo

el territorio nacional en forma inmediata y simultdnea”?. Antes de la reforma de 2018, se pudo sostener
que la eleccién directa y popular de la méxima autoridad regional deformaba el caracter unitario del Estado
chileno”. Asi, el tépico que en esta materia rige podria expresarse asi: toda decisién de direccién politica en
la nacién (sea o no de cardcter nacional) debe ser tomada por el presidente o por sus agentes, puede haber
asuntos gubernativos de cardcter regional, pero se gobiernan solo a nivel central.

Todos estos insumos han nutrido un ethos a propésito de la forma del estado chileno que se proyecta

en manuales, articulos y conferencias que acaban permeando, por ejemplo, los discursos parlamentarios76.

Por cierto, secciones de este ezhos ya han sido descritas y su influencia se puede ver proyectada en otras
temdticas’’. En particular, hemos tratado de mostrar que este set de ideas ha dejado muchas huellas en la
cultura constitucional, modelando lecturas restrictivas de la descentralizacion y recelosas de la distribucion
territorial del poder.
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La doctrina critica y su (des)acuerdo con la interpretacién dominante

Hasta aqui hemos tratado de exponer una perspectiva que detalla el significado del EU. Se trata de una
concepcidn que la doctrina mayoritaria ha desarrollado. Por cierto, se trata de una lectura importante, que
tiene raices en nuestra experiencia histdrica, expresa buena parte de la realidad institucional del pais, y es
sostenida por académicos de prestigio. No obstante, eso no la convierte en algo distinto a #za concepcién, es
decir, #na forma posible de leer al EU.

Cabe hacerse ahora la pregunta de si existe unanimidad en este tratamiento del EU. Para entender bien el
argumento debe hacerse una distincién entre qué significa EU y cémo se valora. A la hora de conceptualizar
al EU hay un acuerdo; pero no necesariamente hay un acuerdo a la hora de evaluarlo. Ese grupo de autores
y autoras que ubica al EU como parte de una esencia o tradicién tiene contradictores; no toda la doctrina
constitucional evalta positivamente el EU.

En las tltimas décadas hemos visto la emergencia, aunque todavia incipiente, de una literatura que evalae
negativamente al EU. A continuacién, revisaremos una de ellas. La doctrina que ha asumido una postura
critica tiene un claro consenso en torno a la necesidad de descentralizacidn, y resiente la ausencia de avances
sustantivos en la materia’®. Su percepcion es que solo han existido, hasta ahora, escasos y deficientes resultados
précticos79. El proceso de descentralizacién es caracterizado como fragmentario, con reformas parciales y
con nulo impacto, carente de profundidad politica y de innovaciones de fondo; faltando una estrategia a
largo plazo y una perspectiva de conjunto®. Fundan su lectura en referencias, en general vagas, a valores

8 o eficiencia®*. Al emplear estas categorias llegan

como igualdadgl, desarrollo arménico™, participacién
a la conclusién que nuestra forma de Estado no satisface ninguno de esos importantes estandares. El EU
conspiraria contra alcanzar, en esas dimensiones, logros que impacten en el desarrollo y democratizacién de
la vida regional.

Ahora bien, y aqui aparece un nudo central del trabajo, de este diagndstico no se deriva un intento por
reinterpretar al EU. La actitud intelectual mas frecuente de quienes impugnan el EU ha sido la de proponer
avanzar hacia el cambio de la forma de estado. Estan quienes abogan por la forma de Estado regionalgs, asi
como quienes promueven la forma federal para Chile®. Esta modificacién de enorme magnitud posibilitaria
entregarles atribuciones a las regiones, ajustar la forma de estado a los valores que la propia Constitucién
declara, redistribuir los recursos y dar espacio a los pueblos originarios. Seria, insisto, una nueva forma del
estado y no otra interpretacién del EU. Es importante sefalar que, a mi juicio, estas propuestas en si no
tienen nada de malo. Sin embargo, se comete el error de asumir que la declaracién del EU tiene un solo
significado. Para mi ello es evidente, atendido que la idea que predomina es el cambio de la forma del Estado
y no una relectura del concepto. Si se lee a algunos de los académicos que inscribirfa en esta linea, todos
atribuyen una conceptualizacién rigida al EU. El profesor José Ignacio Martinez cuestiona la incapacidad para
imaginar una sustitucién de la forma unitaria. Para ¢l este modelo es rigido, e “impide proponer soluciones
a demandas (...) de una mayor democratizacién, de satisfaccién de necesidades sociales, de reivindicaciones
de pueblos originarios, etc.”®’. Para Manuel Nifiez la declaracién de Estado unitario implicaria “la negacién
del pluralismo politico y constitucional” asi como “la monopolizacién de las fuentes del Derecho en manos
del Estado-soberano”™®.

Reformulando lo dicho recién, sefialaria que estos autores rechazan el EU porque limita el desarrollo,
reparte injustamente las oportunidades y permite un ejercicio vertical del poder. Sin duda tienen razén,
pero su ataque va dirigido contra #za versién del EU, de hecho, la misma versién. Mi objecién es que estin
trabajando desde la misma concepcién que hemos descrito en el apartado anterior, se asume un mismo
significado sin importar la evaluacién moral y politica que se haga de la practica del principio. Se entiende al
EU, en tanto concepto constitucional, como una referencia emp{rica expedita.



Vniversitas, 2021, vol. 70, ISSN: 0041-9060 / 2011-1711

En este punto, dos comentarios deben ser hechos. Primero, que la doctrina ha intuido la complejidad
conceptual del EU. De alguna manera lo capta el profesor Manuel Nuiez al decir que la mencién del art.
3° de la Constitucién que declara a Chile como un Estado unitario es una proposicién “aparentemente
descriptiva”gg. El profesor Felipe Paredes, por su parte, ha escrito que la definicién del Estado unitario como
“aquel que posee un tnico centro de impulsién politica” es oscura y confusa. Lo que ¢l registra, sin advertirlo,
es la amplitud que permite leer en diversos sentidos el significado del EU”". Segundo, que la distincién entre
concepto y concepcidn también ha sido intuida. El profesor Jorge Mario Quinzio, en 1953, esbozé una
concepcion alternativa sin explicitarlo. Publicé ese afio un anteproyecto de nueva Constitucion para Chile,
que en su primer articulo declaraba que la Republica de Chile junto a su cardcter de “una e indivisible”,
“reconoce y promueve las autonomias departamentales”. Mas adelante, su proyecto declaraba que el gobierno
superior de cada Departamento reside en las asambleas departamentales (art. 93), elegidas por votacién
popular y directa, mientras que la administracién del departamento reside en el intendente elegido por la
asamblea departamental (art. 100)”".

Para terminar esta seccidn cabe insistir en el siguiente punto: pese a existir un desacuerdo sobre la evaluacién
del EU chileno existe un acuerdo al definir en qué consiste el EU. Es dificil probar un hecho negativo (la
inexistencia de otra concepcidn), pero si se puede probar la actitud de los criticos al EU chileno; su evaluacion
no es que haya que discutir el contenido del EU, es que hay que cambiarlo por un Estado regional o federal.

El EU chileno: concepto y concepcién

Lo que tenemos es una interpretacién del EU que ha sido particularmente exitosa. Todos los intérpretes de la
cultura juridica chilena han sido permeados por ella. La concepcién mayoritaria, en el fondo, es una coleccion
de creencias (asociadas al concepto) que tienen conexién entre si. Se trata de una concepcién que, por su
misma fuerza, muté a algo mds parecido a un concepto, que no es ni puede ser objeto de discusién. Como
resultado, una sola concepcidn se identifica con lo que el EU es y puede ser en cualquier contexto.

Es importante sefialar que en este articulo no se objeta la existencia de una lectura hegemoénica que se
traduce en una concepcién del EU. Tampoco se objeta el (implicito) acuerdo de la doctrina en torno al
significado de EU. La dificultad que detecto es que ese fendmeno genera que la comunidad interpretativa
chilena entienda a la concepcién haciendo las veces de un concepto. Dicho de otro modo, el problema es que
el contexto intelectual produce que se confunda concepto y concepcidn.

¢Cudles son las consecuencias de este fendmeno? Lo que he intentado demostrar es que el EU no se
trata, para la doctrina chilena, de un concepto valorativo, complejo y abierto (4 /2 Gallie). Ello conduce a
tratarlo, en nuestro lenguaje constitucional, mas cerca de una “clase natural” que un “concepto esencialmente
controvertido”. Creo que este modelo ha predominado en la dogmatica juridica a la hora de reflexionar
sobre el EU. No se trata, por cierto, de una actitud premeditada; se trata, mas bien, de una reconstrucciéon
del proceder de la doctrina. Con todo, resultard obvio que si los términos constitucionales son entendidos
sobre la base de tal modelo la distincién entre concepto y concepcién se vuelve muy problemdtica’. La
tinica, y compartida, concepcidn genera que el EU se nos aparezca como algo ya definido, cuyo significado
esta agotado. Nuestra doctrina, por las razones ya explicadas, no es capaz de reconocer el carcter abierto
a diferentes interpretaciones del EU; lo entiende como una categoria instalada en una suerte de espacio
ontolégico indisponible. Esta clase natural pareciera no solo determinar al EU como unidad de legislacién y
gobierno, sino que incluye una idea de nacién homogénea y como comunidad de destino, que estd asociada
a una historia parcial de (aparente) unidad, y a esquemas verticales de ejercer el poder. Al EU lo vemos
expresando (y comprometido con) una serie de valores que rechazamos o nos incomodan. Y la solucién,
a ojos de la doctrina mds atenta y critica, es sustituir al EU por otra clase natural (el Estado regional o el
Estado federal). Sin embargo, como no se hace la distincién entre concepto y concepceién la doctrina no puede
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detectar el problema normativo involucrado en el EU. El consenso cultural que fosiliza al EU imposibilita el
desacuerdo dentro de los limites del EU, no se puede reinterpretar la forma de Estado, ni evaluar politica y
moralmente la préctica.

Conclusiones

El EU chileno es una concepcién devenida, en el debate juridico, en un concepto rigido e indisponible;
convirtiendo esa lectura en parte de la tradicién constitucional del pais. Esta visién no es compartida
necesariamente por toda la doctrina, pero informa toda la reflexién en este tema. Este cuadro ha generado que
tratemos al EU como un término que estd mds cerca de una “clase natural” que de un “concepto esencialmente
controvertido”. Terminamos designando con el término EU un conjunto de propiedades fijas. La doctrina
chilena pareciera creer (0 actia comossi creyera) que el EU permite captar objetivamente la realidad, y no como
lo que es: un espacio de discrepancia moral y politica. Asi, no se detecta un problema normativo dentro del EU,
sino solo al momento de optar entre las tres formas de Estado. Nuestra doctrina incurre en una objetivacion
(de una interpretacién) del Estado unitario, impidiendo que haya un desacuerdo. Rigidizar a ese punto el
EU ha contribuido a paralizar la conversacién publica sobre distribucién territorial del poder reduciendo
el debate académico y politico al dilema de si tenemos o no (ese unico) EU (posible). La doctrina termina
dividida entre incondicionales defensores de una esencia constitucional e impugnadores que pretenden
sustituir esa misma esencia, porque, en el fondo, comparten una misma concepcién del EUL
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