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Introduccion

La autonomia territorial regularmente ha sido tratada, en todos los pai-
ses y en todos los idiomas. Seguramente, trabajos comparativos han
sido realizados, pero no —segiin mi conocimiento- entre Chile y Francia,
o no de modo suficiente. El punto de partida de la investigacion, y el
interés de esa comparacion, residen en el hecho principal que los dos
6rdenes juridicos prevén la descentralizacién de su administracion terri-
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torial y se refieren a entidades u organismos administrativos territoriales
dotados de competencias que ejercen por parte o totalmente, median-
te un poder normativo o reglamentario, pero evolucionaron de modo
diferente.

En lo que concierne a la descentralizacién, el articulo 1° inciso 1
de la Constitucién francesa prevé que “Francia es una Republica in-
divisible, laica, democratica y social que garantiza la igualdad ante la
ley de todos los ciudadanos sin distincién de origen, raza o religién y
que respeta todas las creencias. Su organizacién es descentralizada”
y el articulo 72 inciso 1 dispone que “las entidades territoriales de la
Republica son los municipios, los departamentos, las regiones, las en-
tidades con estatuto particular y las entidades de Ultramar regidas por
el articulo 74. Cualquier otra entidad territorial se crea por ley, en su
caso, en lugar de una o de varias de las entidades mencionadas en este
apartado”. Por su parte, el articulo 3° de la Constitucién chilena afirma
que "el Estado de Chile es unitario. La administracién del Estado sera
funcional y territorialmente descentralizada, desconcentrada en su caso,
de conformidad a la ley. Los érganos del Estado promoveran el fortale-
cimiento de la regionalizacién del pais y el desarrollo equitativo y soli-
dario entre las regiones, provincias y comunas del territorio nacional”.
Y el articulo 110 agrega “para el gobierno y administracién interior del
Estado, el territorio de la Republica se divide en regiones y estas en
provincias. Para los efectos de la administracién local, las provincias se
dividirdn en comunas”.

En lo que concierne al poder reglamentario territorial, el articulo
72 inciso 3 de la Constitucién francesa dispone que “en las condiciones
previstas por la ley, estas entidades se administran libremente a tra-
vés de consejos elegidos y disponen de un poder reglamentario para
ejercer sus competencias”. La Constitucién chilena no contiene una
disposicion genérica que se refiera a colectividades territoriales, pero
afirma por una parte que “el consejo regional serd un érgano de ca-
racter normativo, resolutivo vy fiscalizador, dentro del dambito propio de
competencia del gobierno regional, encargado de hacer efectiva la par-
ticipacion de la ciudadania regional y ejercer las atribuciones que la ley
organica constitucional respectiva le encomiende”(art. 113) y por otra
que “el concejo serd un érgano encargado de hacer efectiva la partici-
pacion de la comunidad local, ejercera funciones normativas, resolutivas
y fiscalizadoras y otras atribuciones que se le encomienden, en la forma
que determine la ley orgénica constitucional respectiva”(articulo 119
inciso 2).

De manera general, las mismas cuestiones, y soluciones semejan-
tes, se presentan en los ordenamientos juridicos estudiados. Las dificul-
tades aparecen cuando se trata acotar la naturaleza de este poder y su
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contenido. Si las dos constituciones reconocen un poder reglamentario
en beneficio de los entes territoriales, su naturaleza, existencia y ma-
nifestaciones siguen planteando problemas de orden tedrico-politico,
como también juridico-practico.

I.  Fundamentos normativos y doctrinales

1. La consagracién constitucional de un poder reglamentario de los
entes territoriales chilenos y franceses

El poder reglamentario de las autoridades territoriales es antiguo’
y la comuna de los siglos XlI y Xl se caracterizaba por “su tendencia
comunitaria y autdrquica, que ningun principio jeradrquico podia seria-
mente contrariar, [y que] parecia conferirle un poder legislativo y cons-
tituyente ordinarios”2. Al fin del Medioevo, las comunas francesas -a
menudo por sus propios “errores de gestion”— son desvalijadas de sus
funciones principales y de sus privilegios®, y sometidas progresivamente
a la voluntad del Estado naciente. Solo dispondrén desde entonces de
un poder subalterno propio a las misiones de administracién de las ins-
tituciones secundarias®. En Chile, “desde sus origenes, durante el pe-
riodo colonial, una de las principales fuentes del derecho Municipal era
la potestad normativa municipal, junto a la costumbre y a la voluntad
del monarca”, afirma Cordero Quinzacara “Si bien ningln texto legal
escrito la consagré expresamente, su ejercicio fue habitual y abundante,
basado en el Derecho consuetudinario y de acuerdo a los usos y cos-
tumbres. En un comienzo esta potestad normativa se ejercié en forma
amplisima, pero posteriormente fue limitada por la Real Audiencia y la
Real Ordenanza de Intendentes”.

' M. Bourjol, ve por ejemplo en el derecho de bando que regia los bienes comunales al
Medioevo, uno de los origenes del poder reglamentario territorial. BourioL 1989, 159. Ver
también Moreau 1902.

2 Faure 1998, 11.

3 Luchalre 1890.

* En el mismo sentido, Lastarria sefialaba que “el poder municipal, que durante la edad
media fue el mejor auxiliar que los reyes tuvieron para minar la autoridad de los sefiores
feudales, ha sido también victima a su vez de ese espiritu de centralizacién en que se han
apoyado las monarquias absolutas, para desembarazar su poder arbitrario de los obstacu-
los que hubiera podido oponerles el interés comunal debidamente representado. Una vez
robustecido i constituido este plan de centralizacion se ha hecho respetar como necesario
con el pretesto de que los pueblos, envilecidos e ignorantes, no tienen otro medio de
consultar su felicidad que el de mantenerse bajo la tutela del poder supremo; i asi se ha
conseguido inspirar recelos contra el poder municipal i tenerlo reducido a una completa
nulidad, al mismo tiempo que la sociedad ha emancipado de tan ominosa tutela sus inte-
reses jenerales”. LASTARRIA 1848, 171.

5 Corpero QuINZACARA 1999, 128.
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En Francia como en Chile, el reconocimiento de un poder norma-
tivo asusta porque es la figura simbdlica del Soberano la que resulta
amenazada. Eso explica que con el advenimiento de la representacién y
de la soberania nacional, “el pensamiento y la practica juridicas han ser-
vido en Francia a la causa de la Unidad, asi como también a la Unicidad
y la Uniformidad. El derecho se encontré implicado en la reduccién de
las diferencias transformandose en el lugar privilegiado de la realizacién
simbolica de la Igualdad. Esos valores son inseparables de un orden ju-
ridico jerarquizado”® que deja poco espacio a los otros poderes’.

Conocida fue la prohibicién hecha al ejecutivo y a los jueces
franceses al principio de la Revolucién de “hacer reglamentos”. Su
abandono rapido por el articulo 44 de la Constitucién del afio VI, sin
embargo, no reconoce un poder normativo auténomo en beneficio de
las municipalidades, a pesar de la consagracion de la expresion de po-
der municipal (Cf. infra.), siendo el Estado quien detenta el poder de
ordenamiento de las estructuras publicas, este posee la aptitud para
otorgarles no solo un estatuto o una personalidad juridica, sino también
circunscribirles un territorio determinado, cualesquiera sean sus exten-
siones. Durante el siglo XIX, varias leyes francesas han reconocido la
competencia normativa territorial y ello de manera amplia, como fue el
caso de la cldusula general de competencia establecida por la ley del 5
de abril de 1884 sobre las comunas®.

En el Chile republicano, la participacién en la elaboraciéon de las
ordenanzas municipales est4 reconocida a partir de 18237 a las munici-
palidades como lo era ya al tiempo de la Colonia, sefiala Valdebenito™.

¢ CaiLosse 2000, 56.

7 En este sentido, se afirmé que “contra el régimen municipal independiente, que de-
seaba implantar la ley de 1891, se formularon principalmente dos objeciones. La primera
de ellas pretendia que ese régimen importaba un ataque a la unidad nacional y al poder
del Estado. (...) La segunda objecién aseveraba que los municipios eran incapaces de
manejar sus negocios y que nuestro pafis carecia de la cultura necesaria para ello”. EsTévez
GazMURl 1949, 361.

8 Conforme dicha cléusula corresponde a las Municipalidades, y luego a los otros entes
territoriales, preocuparse y ocuparse, en general del “desarrollo de actividades de interés
comun en el dmbito local”. En estas circunstancias, el dmbito de la potestad normativa
edilicia tiene el dominio extraordinariamente amplio. Uno de los pocos autores chileno a
haberla mencionado en su trabajo es PanToJa Bauza 2010, 185.

? El art. 218 de la Constitucion de 1823 sefiala que “corresponde a las Municipalidades
en sus respectivos distritos: (...) formar sus ordenanzas municipales sujetas a la aproba-
cién del Senado, y atender a todos los objetos encargados en general al Consejo Depar-
tamental: entendiéndose con estos consejos y la Direccién de Economia”.. Sin embargo,
no se trata aqui de un poder normativo real, puesto que las ordenanzas elaboradas por
las municipalidades debian ser aprobadas por el Senado para producir efectos de dere-
cho. Es entonces este ultimo quien, mediante su sancién, detentaba realmente el poder
normativo.

1 VaLpeseniTo 1973.
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Las constituciones de 1828 (art. 122 N° 8), 1833 (art. 128 N° 10), y 1925
(art. 105, N° 6) asi como varias leyes'" contenian disposiciones en este
sentido, traduciendo cierta continuidad.

Con el siglo XX, la “crisis de crecimiento” del derecho administra-
tivo'?, ligada al desarrollo del Estado bienestar, provocd una extension
del poder reglamentario central en desmedro del territorial. Es solo
de forma reciente, con los procesos de descentralizacién contempora-
neos’, que el legislador confié6 poderes normativos nuevos a los entes
territoriales. El poder reglamentario de las comunas francesas, recono-
cido por la jurisprudencia’, ha sido extendido a las otras colectividades
territoriales. La consagracion constitucional del poder reglamentario te-
rritorial en Francia en 2003 es “la consecuencia de una politica jurispru-
dencial que se podria calificar de pedagdgica de la parte del Conseil
constitutionnel”' y en particular, su decision sobre el tercer estatuto de
Cércega’.

En Chile, el poder reglamentario de la comuna, “constituciona-
lizado” desde los inicios de la Republica (Constitucion de 1823), ha
sido reemplazado por atribuciones normativas del concejo municipal
y su ejercicio se encuentra hoy regulado por la Ley Orgéanica Consti-
tucional de Municipalidades (en adelante LOCM), al igual que las re-
giones. Asi, la Constitucién Politica de la Republica (en adelante CPR)
menciona las funciones “normativas” del concejo municipal y confia a
la ley organica municipal determinar “las funciones y atribuciones de
las municipalidades” .

Las dos Constituciones reconocen entonces poderes reglamen-
tarios, pero remiten a la ley la tarea de organizar su ejercicio’. Lo que
vuelve hipotético, pero no imposible, la existencia de un poder regla-
mentario territorial “auténomo”.

" Cf. La ley de las Municipalidades de 1854 (arts. 31, N°s. 1°y 2°, 103, 110 a 114, 120 N°
3); la ley de 1.887 (arts. 29, 89, 90, 91, 92, 93, 94, 95, 96 y 104); la ley de 1.891 (arts. 28,
83, 99 y 102); el decreto ley N° 740 de 1925 (arts. 49, 90 y 119); la ley N° 11.860 (arts. 55,
93y 115); o aun el decreto ley N° 1.289 (arts. 6 y 13).

2 P. Weil citado por Faure 1998, 120.

3 MoDERNE 1983, 1.

" En relacién a las colectividades territoriales, la cuestion del reconocimiento de un po-
der reglamentario territorial era solamente jurisprudencial, pero real, hasta la revisién de
2003. Ver CC, Déc. N° 82-137 DC du 25 février 1982, Loi relative aux droits et libertés des
communes, des départements et des régions, Rec., p. 38; CC. Décision N° 86-223 DC, du
29 décembre 1986, Loi de finances rectificative pour 1986, Jorf du 30 décembre 1986,
Rec. p. 15802; L. Favoreu, RDP, 1989, p. 399. Tratdndose de Chile, la Constitucion de
1980 utiliza el término de atribucién normativa.

S Barewa 2011, 257.

¢ CC, Décision N° 2001-454 DC du 17 janvier 2002, Loi relative a la Corse, Rec. p. 70.

7 Sentencia TC Rol N° 1669 (2010), cons. 51.

8 Sentencia TC Rol N° 1669 (2010), cons. 47.
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2. Las teorias relativas a las fuentes y a la naturaleza del poder
reglamentario territorial

Sin regresar sobre el nacimiento del poder reglamentario’, es necesa-
rio recordar brevemente las grandes doctrinas que se han interesado al
poder reglamentario territorial y que han influenciado a los dos érdenes
juridicos estudiados. Dentro de las teorias de las fuentes del poder re-
glamentario territorial, variadas y conocidas, se cita tradicionalmente
la teorfa fisiocrética, la ideologia del poder municipal, el papel de las
teorias institucionales, como también la teoria de la "estructura funda-
mental del acto juridico”?.

Aunque légicamente influenciados por sus origenes hispanicos,
al parecer el legislador y la doctrina chilena no han recibido completa-
mente la construccién juridica de la autonomia municipal del derecho
espafiol contemporaneo. Este dltimo, influenciado por las doctrinas
italiana y sobre todo alemana -a partir de la teoria de las garantias
institucionales?’- no asoma como una referencia obligatoria en Chile
en términos de descentralizaciéon. El caracter unitario y centralizado de
Chile volvia dificil la implantacién de una nocién elaborada en el marco
de dichos Estados descentralizados politicamente (o llamados federa-
les). Algunas de las doctrinas aqui evocadas pueden ser retenidas, pero
deben combinarse con las acepciones modernas de la teoria de los po-
deres implicitos o del principio de subsidiariedad?®?.

Las concepciones politicas y econdémicas de los fisidécratas fran-
ceses estdn regularmente presentadas como el punto de partida de
la concepciéon moderna de la autonomia administrativa por exigir, en
reaccion al mercantilismo, la liberacién de la vida econdémica y de sus
actores —individuos y colectivos—, a cuyas comunas debian beneficiar.

Sin embargo, hay que matizar las recuperaciones rapidas de las
ideas de Turgot en el sentido de una lectura solo destinada a justificar
la autonomia de los territorios®® porque “su accién no se limité a la
abrogacion o a la supresion de leyes y de instituciones que trababan
la libertad. La lectura de sus escritos (o de lo que Condorcet o Dupont

% VERPEAUX 1991.

2 FaURE 1998, 184 y s.

21 Sobre este punto, la teorfa institucional de Maurice Hauriou constituye seguramente
una de las fuentes de inspiracién de Carl Schmitt, en Der Nomos der Erde im Vélkerrecht
des Jus Publicum Europaeum (trad. fr. Le Nomos de la Terre, Paris, 2001), Schmitt califica
a Hauriou de “grande dentro de los juristas por la claridad de su pensamiento y la sabidu-
ria de su persona” y de “maestro de nuestra disciplina”. Beaud recuerda que si es verdad
que Schmitt se inspiré de Hauriou, fue después de haber expurgado toda su dimensién
liberal (cf. Beaup 1993, XIl.)

2 Debido a las pautas editoriales relativas a la extension de los trabajos, eso dos dltimos
puntos no se pueden desarrollar aqui.

2 Cf. Por ejemplo: Garcia DE ENTERRIA 1981.
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de Nemours han escrito sobre él) muestra que a todas las épocas de
su vida, no cesé de proponer las medidas de intervencién publica las
mas diversas”?. La idea era reforzar las decisiones administrativas a
nivel local mediante una “devolucién de las competencias” del Estado,
mas que regresar a la autonomia de las comunas feudales. Se pueden
entonces ver aqui las premisas de un poder reglamentario de ejecucion
de las leyes, pero no las de un poder normativo auténomo.

Con la Revoluciéon francesa, la creaciéon de un poder municipal
autéonomo por los revolucionarios, ademas de los poderes legislativo,
ejecutivo y judicial, apuntaba a tomar en cuenta el hecho de que cier-
tos asuntos dependen por su naturaleza de la colectividad local, como
colectividad humana que se organiza (arts. 49 a 51 del Decreto del 14
de diciembre de 1789). Sin embargo, la nocién de pouvoir municipal no
tuvo la importancia esperada y sera rapidamente eclipsada hasta la ley
del 5 de abril de 1884 (art. 61). Se destaca su dimensién privada y patri-
monial®, incluso familiar ligada a su caracter de asociacion vecinal y su
relacién con la nociéon posterior de asuntos locales®.

En Chile, Lastarria distinguié de manera mas profunda que otros
autores? esa idea de un poder municipal distinto de los poderes le-
gislativo, ejecutivo y judicial nacionales. Para dicho autor “el poder
politico es uno en su origen y en su fin, pero atendido la manera como
se aplica y teniendo en cuenta la extension y naturaleza de los intereses
que representa, se divide en varias ramas: en legislativo, en adminis-
trativo, que se subdivide en ejecutivo y judicial, en inspectivo o con-
servador y en electoral”?®. El poder ejecutivo estaba entonces —en su
concepto— comprendido en el poder administrativo.

Pero, “el poder se divide también en poder nacional i municipal”.
El primero es el que “compete a las autoridades encargadas del ejer-
cicio del poder politico general”?? y establecia asi, un paralelo con la

24 VERGARA 2008.

% En el mismo sentido, Lastarria escribié: “es preciso que el legislador considere que la
comunidad tiene un doble aspecto, porque es una asociacién de hombres relacionados
por la vecindad que, formando parte de la nacién, es objeto de la administraciéon gene-
ral; i al mismo tiempo de familias mancomunadas por intereses, bienes i derechos, i en
calidad de tal, una persona civil capaz de proveer por si misma a su subsistencia i prospe-
ridad. De consiguiente, el poder administrativo general de que esté encargado el ajente
del ejecutivo no puede confundirse con la administracién municipal que se le confiere en
calidad de presidente del ayutamiento: aquel se refiere a intereses més jenerales i su es-
fera es mas vasta, mientras que este no es otra cosa que la autoridad del padre de familia
que fija i arregla las relaciones domésticas a la comunidad”. Lastarria 1848, 179-180.

2 CHAPUISAT 1972.

? Ver sobre ese punto las referencias citadas por PanTosa Bauza 2007, 63-64.

28 |asTaRrIA 1848, 50.

2 [dem. 53.
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organizacion nacional. I[deaba la existencia de lo que podriamos llamar
un poder “legislativo municipal”, esto es un poder normativo en su
sentido pleno, al lado de un poder administrativo municipal®*®. Cabe
recordar sus palabras por la pertinencia que pudieran tener hoy para la
configuracién de un poder reglamentario “auténomo”:

“Hai necesidades sociales que se encuentran en cada division te-
rritorial del pafs, tanto como en el conjunto de todas ellas; i por tanto
en todas partes debe haber un poder encargado de prever estas nece-
sidades i de facilitar las condiciones necesarias a su satisfaccioén. Esta
doble atribucién constituye el poder legislativo general o municipal,
segun que las necesidades de que se trata pertenecen al pais entero o
solamente a alguna de las fracciones en que se divide.

Una vez decretados los medios de satisfacer estas necesidades, es
necesario que exista el poder administrativo; i entonces no habria otra
diferencia entre el poder nacional i el municipal que la que procede de
la extension de sus respectivas atribuciones, puesto que la organizacién
de este debe ser en todo anéloga a la que se haya adoptado para el
poder politico nacional”*".

Para zanjar los conflictos normativos posibles, Lastarria remitia a
“la lei (que) debe deslindar con toda la precision posible las atribucio-
nes que el ajente del poder ejecutivo general tiene como tal, i las que
le corresponden en calidad de ejecutor de los acuerdos de la munici-
palidad i de simple presidente de sus sesiones”*. Y eso, porque “aun
cuando el poder municipal sea independiente del poder general, i a
pesar de que sus resoluciones deban llevarse a efecto sin contradiccion
en todos los casos en que no afecten el intereses de otra comunidad o
de la sociedad entera, es indispensable que en el seno de cada muni-
cipalidad se encuentre el representante de la autoridad central, tanto
para evitar aquel conflicto, cuanto para mantener la unidad de la le-
gislacion, de administracion i de derechos que debe haber en toda la
sociedad, cuando no se ha establecido una verdadera federacién de
municipalidades”?3.

% Claro estd que este poder administrativo municipal se limitaria a un poder ejecutivo
municipal y no abarcaria un poder judicial “municipal”. La organizacién unitaria -y su
permanencia— del Estado implica efectivamente una “autoridad encargada de mantener
el equilibrio y unidad que debe haber entre las atribuciones de aquellas tres ramas del
poder”, la cual pertenece al poder inspectivo o conservador” Lastarria 1848, 50. Sobre
esa Ultima nocién, Jorge Huneeus sefalara mas tarde que “consiste en las reciprocas fa-
cultades que se confieren a los Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial para conservar el
equilibrio entre ellos y evitar los abusos en que puedan incurrir”. Huneeus 1890, 33.

31 Lastarria 1848, 53. Las cursivas son propias.

2 [dem. 179.

3 [dem. 178.
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Si el anélisis institucional de Hauriou es a menudo desconocido,
sin embargo su conocimiento es Util a la comprensién de la nocién de
poderes inherentes o implicitos. Asi, permite sobrepasar, sin negarlos,
la sola explicacion histérica de la preexistencia “natural” o “normal”
de la comuna sobre el Estado®* o la legitimidad democratica del poder
normativo local®*. Para el Decano de Toulouse, toda produccién norma-
tiva es de origen institucional y la referencia al Estado ya no seria mas el
alfa y la omega de la teoria del derecho®*. La instituciéon “idea de obra
o de empresa”?’ desarrolla un poder natural, necesario a su misién, a
la organizacién y a la vida del grupo, criticando asi las concepciones
objetivistas del derecho: “se trata de saber dénde se encuentra en la
sociedad el poder creador, si son las reglas de derecho que crean las
instituciones o si no son, en realidad, las instituciones que crean las re-
glas de derecho, gracias al poder de mando que contienen”®. La légica
de esa concepcion es que el poder reglamentario no necesita de la
técnica de la habilitacién para existir porque es espontaneo e inherente
a la organizacién social. Independientemente de cualquier referencia al
Estado, seria natural reconocer a las entidades un poder propio, reflejo
de su libertad de autoorganizacién y autoadministracion.

Faure®, por otro lado, expuso la importancia de la teoria de la “es-
tructura fundamental del acto juridico”. Fundada sobre “un préstamo
de una teoria general del acto juridico construida en derecho privado”,
un examen analitico de la construccién del reglamento hace aparecer
y evalta “la influencia respectiva de los elementos objetivos (regla de
competencia, determinacién legal) y subjetivos (voluntad, libertad de
accion) dentro de la organizacién legal”*® de este. La conjuncién de
esos diferentes elementos —sobre todo los analisis relativos al poder

3 En 1818, Royer-Collard hizo ante la Cadmara de los diputados la famosa declaracion:
“La comuna como la familia existe antes del Estado, la ley politica la encuentra y no la
crea”. Citado por Aucoc 1895, 32.

3 Hauriou 1892.

3% Para Faure, es justo este aspecto de la teoria de la institucién que vuelve problematica
su aplicacién a la descentralizacién. Explica la creacion del derecho en un marco juridico
cerrado sobre si mismo y no toma en cuenta las relaciones verticales y desiguales existen-
tes en derecho positivo entre el Estado y los entes territoriales. La realidad muestra que
las normas territoriales no son nada més que normas secundarias y no originarias, que
derivan de una habilitacién previa. Faure 1998, 183.

% Recuerdo de manera sumaria que dicha teorfa plantea que existe primero una base so-
cial, un agrupamiento humano reunido para la realizacion de una “obra” comun. Luego,
para la realizacion de esa idea, un poder se organiza que le da dérganos, y al fin entre los
miembros del grupo social se implanta una organizacién interna animada por los 6rganos
motores y generadora de un derecho especificamente dirigido a concretar los intereses
del grupo.

38 Hauriou 1933, 94.

37 FAURe 1998, 184 y ss.

“ Ibid.
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discrecional- conduce a una nocién de normatividad permisiva en dere-
cho de las colectividades territoriales que, ademas, sobrepasa el simple
marco de la nocién de poder reglamentario territorial, para iluminar
con una nueva luz la problematica de la autonomia local. En definitiva,
concluye Faure, “no es necesario introducir una teoria de la autonomia
de la voluntad en derecho publico (...) ya existe. Manifiesta en el uso
del poder discrecional, en la teoria de la personalidad juridica y de la
descentralizaciéon, se expandiria incluso en todas partes, hasta el poder
jerarquico”*!.

Se pueden retener de esas diferentes teorias que “la existencia de
un poder reglamentario en beneficio de las colectividades territoriales
debe ser aprehendida como una necesidad tanto del punto de vista ju-
ridico como institucional”#2.

II. Los problemas planteados por la existencia de un poder regla-
mentario territorial

Si la existencia de un poder reglamentario territorial se beneficié de
justificaciones tedricas y/o politicas variadas, las relaciones entre acto
reglamentario y acto administrativo pueden causar problemas para la
comparacién de los derechos, porque puede dificultar la identificacion
del régimen juridico de los diferentes actos de los entes territoriales.

1. Las dificultades planteadas por las nociones de acto
administrativo y de acto reglamentario

Por definicién, el acto reglamentario es normativo, porque “el funda-
mento del acto reglamentario es su capacidad para crear derecho, mo-
dificar el ordenamiento juridico”#. La dificultad reside en la definicion
del poder reglamentario y su relacién (o distinciéon) con la nocién de
acto administrativo: jes o no el acto reglamentario un acto administra-
tivo? La cuestion es importante para entender las tensiones que existen
aun en el derecho chileno a propésito de la naturaleza de los reglamen-
to, y de esta manera poder compararles con los reglamentos del dere-
cho francés.

Pero, la cuestiéon es sobre todo fundamental, porque marca una
ruptura en Derecho Administrativo comparado planteando la posibili-
dad de efectuar —o no- una suma divisio entre el acto administrativo y
el acto reglamentario. Si la respuesta es negativa, el acto reglamentario

4 [dem. 201.
42 BaReLLA 2011, 223.
43 PoIrROT-MAzERE 1992, 446.
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dependera del régimen de los actos administrativos*. Si no, se trata de
un acto administrativo, ;cudl es su naturaleza y su régimen?

La primera variante de la alternativa, representada por el derecho
francés, considera que el reglamento es un acto administrativo unilate-
ral, al igual que los actos administrativos individuales. Sin embargo, se
diferencia de ellos por el hecho de ser general e impersonal, modifica
el ordenamiento juridico e implica una decisién ejecutoria en virtud del
“privilege du préalable” segln la formulaciéon de Hauriou®.

A pesar del aporte de las concepciones clésicas®, la doctrina fran-
cesa contemporanea no es siempre unanime sobre los criterios del poder
reglamentario.”” Douence ya habfa anotado en su tesis que “la realidad
sociolégica conduce a admitir como punto de partida una concepcion
extensiva del poder reglamentario”* que lo entienda “como la compe-
tencia para adoptar disposiciones de naturaleza general e impersonal”#’.
Duguit, defensor de la “primacia del derecho objetivo sobre las situacio-
nes juridicas individuales que fluyen de aquel”*°, ha sido el paladin de
la concepcion material del reglamento como “ley material”*' en cuanto
“disposicion por via general emanada de un érgano distinto del Parla-
mento, o, si se quiere, toda disposicién por via general dictada en otra
forma que la legislativa”*?. Seguramente, la posicién de Duguitno concita
unanimidad porque niega el caracter formal u orgénico, es decir institu-
cional. Carré de Malberg mismo reconocia que “esté claro que no es por
sus contenidos que esas reglas difieren: porque puede ocurrir que la mis-
ma regla sea emitida por una ley, o por un decreto reglamentario. Tam-
poco es en razén de particularidades relativas a sus maneras de disponer
que la ley y el reglamento son opuestos: porque el reglamento estatuye
generaliter, como lo hace habitualmente la ley”*.

En lo que concierne a su criterio orgénico, es al positivismo de Ca-
rré de Malberg que se puede remontar, quien diferencia el reglamento
de la ley en que el primero estd subordinado a la segunda. Luego, no

¢ Sobre las andadas de la jurisprudencia administrativa chilena, ver por ej.: CorpErO VEGA
2003.

4 Maurice Hauriou, note sous CE, 30 mai 1913, Préfet de I'Eure, N° 49241, Rec. CE 1913,
p. 583.

4 Principalmente Duguit, Carré de Malberg y Hauriou.

4 Asi X. Barella recuerda los autores que lo definen solamente por su caracter general
(Rivero, Waline), los que insisten sobre su caracter impersonal (Douence, Hecquard-The-
ron) o los que acumulan los dos criterios (Poirot-Mazeres). BAReLLA 2011, 196.

48 DOUENCE 1968, 55.

¥ fdem. p. 131.

0 fdem. p. 46.

51 Ducuit 1928

52 Ducuit 1923, 104.

53 CaRre DE MaLBERG 1933, 18.
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tiene su potestad inicial e incondicionada vy, al fin, no escapa —como
los otros actos administrativos— al control de legalidad. El reglamento
entonces es “un acto [administrativo] subalterno [a la ley], que en prin-
cipio y por definicién solo puede intervenir en ejecucién de las leyes”>*.
Si bien su posiciéon ha sido en parte desmentida por la historia —particu-
larmente, por la jurisprudencia—>* primero, y luego por la consagracién
de los reglamentos auténomos de la Constitucion de 1958, el criterio
organico alin permanece.

En definitiva, se pueden sumar los dos criterios y definir, con Ver-
peaux al poder reglamentario como “el poder, para algunas autorida-
des administrativas, de dictar reglas de derecho, es decir decisiones
juridicas que tienen un caracter general e impersonal.

Caracterizado a la vez por un criterio orgénico —es decir los titu-
lares de este poder solo pueden ser algunas autoridades administrati-
vas—y por un criterio material definido por el contenido de estos actos,
se distingue asi de los actos nominativos o individuales. Asi, el poder
reglamentario es poco disociable del reglamento”**.

Parece necesario agregar, o al menos subrayar, el cardcter coactivo
u obligatorio que refuerza su caracter normativo. Salvo esa precision,
los reglamentos en derecho francés son actos administrativos y, no sien-
do leyes, estan sometidos al régimen de los actos administrativos.

La otra rama de la suma divisio considera que el reglamento es
distinto del acto administrativo y se funda en una concepcién esen-
cialmente material. De origen aleman®’, la distincién fue adoptada por
una parte de la doctrina chilena contemporanea que va, ademas, con-
tra el derecho positivo més nitido. Es la doctrina espafiola actual que,
después un travestismo del concepto italiano de reglamento expuesto
por Zanobini®, ha influenciada esa corriente de la doctrina administra-
tivista chilena®?, aunque la primera adoptd en su origen la concepcién

% CARRE DE MALBERG 1920, 575.

% CE, 8 ao(t 1919, Labonne, Gaja.

% VErpEAUX 2007, 1177.

% Como lo recuerda Cordero Vega “en Alemania el tema del origen de la potestad
reglamentaria esté intimamente ligado a los avatares del principio monarquico. Este dlti-
mo constituye un elemento estructural decisivo del periodo que explica el reparto de la
potestad normativa entre los Parlamentos y los monarcas, a favor de estos ultimos, por
consiguiente, juega una presunciéon de competencia normativa residual en virtud de la
cual les corresponde la regulacién de todas aquellas materias que no hubiesen sido ex-
presamente atribuidas a los Parlamentos”. Corbero VeGa 2013, 3.

%8 Por todo ver Pierry ArraU 2005, 71.

% Pierry sefiala que "ha sido el derecho espafiol reciente, de las Ultimas décadas, el que
ejerciendo una gran influencia en Chile, considera Unicamente dentro del concepto de
acto administrativo, al acto unilateral y particular”. Y que “en los Gltimos afios (...) ha sido
tan categérica la posicion de los jovenes profesores de Derecho Administrativo forma-
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francesa. Tanto en la concepcién de origen aleméan como en el derecho
francés, el reglamento establece normas abstractas y generales, es de-
cir, establece derecho objetivo; mientras que el acto administrativo solo
aplica dicho derecho objetivo. Su contenido, asi como sus destinata-
rios, son de caracter particular. Dicho concepto corresponde entonces
al acto administrativo individual del derecho francés. La diferencia de
apelacion en si no plantearia problema, si no implicaba un régimen juri-
dico diferente. Y es, en efecto, el escollo que pretendié resolver la Ley
N° 19.880, de 29 de mayo de 2003 que establece bases de los proce-
dimientos administrativos que rigen los actos de los érganos de la ad-
ministracién (en adelante LBPA)®. Desde entonces, segun su art. 3 “se
entenderd por acto administrativo las decisiones formales que emitan
los 6rganos de la Administracién del Estado en las cuales se contienen
declaraciones de voluntad, realizadas en el ejercicio de una potestad
publica”. La importancia del criterio organico (o formal) es entonces
afirmada de inmediato. El mismo articulo precisa luego que los actos
administrativos tomaran la forma de decretos supremos y resoluciones.
El decreto supremo es la orden escrita que dicta el Presidente de la Re-
publica o un Ministro “Por orden del Presidente de la Republica”, sobre
asuntos propios de su competencia. El término corresponde entonces a
los decretos reglamentarios del Primer Ministro francés y manifiesta el
caracter politico-administrativo de su autor, que bien lo distingue de los
otros actos administrativos adoptados por simples autoridades adminis-
trativas, los cuales toman el nombre de resoluciones®’.

Hay que sefialar que la ley considera que también constituyen ac-
tos administrativos los dictdmenes o declaraciones de juicio, constancia
o conocimiento que realicen los érganos de la Administracién en el
ejercicio de sus competencias®?. Eso significa que todos los actos admi-
nistrativos no producen forzadamente efectos de derecho. Bermidez
evoca aqui una extensién y ruptura del concepto de acto administrativo
porque “hasta ahora se estimaba que los dictdmenes eran interpreta-

dos en Espafia, que se ha venido aceptando que el concepto de acto administrativo se
reserva Unicamente para los actos unilaterales de contenido particular. Sin embargo, con
ocasién de la dictacién de la Ley de Procedimiento Administrativo la situacién ha cambia-
do, y el derecho chileno, al parecer, se ha distanciado en este punto del actual derecho
espafiol”. Ibid.

¢ De mismo modo Corbero VEGa 2013, 3, nota N° 6: “las Comisiones unidas (Constitucién
y Gobierno del Senado) dejaron expresamente establecido que “esta es la primera opor-
tunidad en que una norma de rango legal define el acto administrativo, los agentes que lo
generan y su ambito de aplicacion dentro de la Administraciéon con un criterio amplio; es
decir, concibiendo tales actos no solo como decretos y resoluciones”, Diario de Sesiones
del Senado, sesion Ordinaria 22°, 14 de agosto de 2001, Anexo de Documentos, 29.

1 "Las resoluciones son los actos de analoga naturaleza que dictan las autoridades admi-
nistrativas dotadas de poder de decision”.

2 Art. 3° LBPA.
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ciones formales que hacia, sobre todo, el érgano controlador (...) en to-
das estas actuaciones est4 ausente el elemento decisorio que contiene
todo acto administrativo”. Como “cuesta imaginarse que una actuacién
formal (no una material, por cierto) por parte de la Administracién del
Estado que no quede en alguna de las declaraciones”, todo (o casi) es
o serd impugnable®.

Por lo que interesa mas particularmente, “las decisiones de los
érganos administrativos pluripersonales se denominan acuerdos y se
llevan a efecto por medio de resoluciones de la autoridad ejecutiva de
la entidad correspondiente”®, lo que corresponde a los arrétés munici-
pales franceses.

Bajando en la cadena normativa, la Contraloria General de la
Republica en el Dictamen N° 43.085 (1976) tuvo la oportunidad de
precisar que “las ordenanzas y los reglamentos municipales son resolu-
ciones administrativas obligatorias de caracter general y permanente y
los decretos son resoluciones municipales de particular aplicacion. Los
primeros concretan el ejercicio de la potestad reglamentaria®. Median-
te Dictamen N° 72.049 (1977), la Contraloria General de la Republica
habfa enunciado que “se entiende por resolucién municipal, todo acto
administrativo que se dicte en uso de las potestades imperativa o de
mando, reglamentaria, ejecutiva o sancionadora”¢.

Se puede deducir de todo eso que los actos con carécter regla-
mentario son actos administrativos al igual que los actos administrati-
vos individuales emitidos por el ejecutivo territorial, puesto que unos
y otros son calificados de resoluciones por la Contraloria General de la
Republica y, que las resoluciones son actos administrativos por determi-
nacion de la ley.

Entonces, no se puede seguir distinguiendo en el derecho chileno
al acto administrativo del acto normativo, so pretexto de que el primero
concerniria solo a los actos administrativos individuales, y el segundo
a los actos de alcance reglamentario: hoy estén unificados como actos
administrativos.

2. Los actos pertenecientes al poder reglamentario territorial

El aprehender al poder reglamentario territorial como la facultad de
dictar un acto administrativo unilateral de alcance general e impersonal
que crea una regla de derecho obligatoria para sus destinatarios, im-
porta una consecuencia y algunas interrogaciones.

63 BermUDEZ SoTto 2010, 125.

% Art. 3°inc. 7, LBPA.

% Dictamen N° 43.085 (1976). Citado en PanToJa BauzA 1994, 146-147, N° 39.
¢ [dem. N° 39, p. 147.
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Primero, los actos de los entes territoriales chilenos como fran-
ceses tienen siempre una naturaleza administrativa, en el sentido que
no son constitucionales o legislativos y entonces, dependen de las ju-
risdicciones ordinarias. En el derecho chileno, quizds més aln que en
derecho francés, la afirmacién de separaciéon entre funcién de gobierno
y funciéon de administracion interior®’, permite acantonar de manera
radical el poder reglamentario de los entes territoriales en el dmbito
administrativo. Para Oelckers Camus, la separaciéon de las funciones de
gobierno y de administracion explica que “esta autonomia divisional
debemos siempre vincularla con atribuciones y competencias adminis-
trativas, y muy restringidamente con competencias normativas. Estas
Ultimas se ejercen por el Consejo Regional en la aprobacién de regla-
mentos regionales, subordinados a la ley y a los reglamentos supremos
nacionales”®.

Una vez establecida la naturaleza administrativa de los actos de los
entes territoriales, algunas cuestiones subsisten: por una parte, jsolo
los actos calificados de normativos por la Constitucién o las leyes lo
son?, u jotros actos pueden reivindicar dicha calidad y deben ser con-
siderados? Por otra, ;cuéles son los actos de los entes territoriales que,
correspondiendo a la definicién propuesta, deben ser considerados?

En primer lugar, la competencia tomé en Francia una concepcién
extensiva, al punto que todas las competencias materiales implican el
ejercicio de un poder reglamentario reconocido a las colectividades
territoriales. En razén de que este se caracteriza por su aptitud para
modificar situaciones de derecho, todas las competencias dependen
entonces de la aplicacién de un poder reglamentario y no hay que bus-
car calificaciones textuales como “reglamentario” o “normativo”.

La situacion es diferente en el sistema chileno. A primera vista, pa-
rece semejante puesto que el articulo 5 d) de la LOCM y el articulo 16
d) de la Ley Orgénica Constitucional sobre Gobierno y Administracién
Regional (en adelante LOCGAR) disponen, respectivamente, que “para
el cumplimiento de sus funciones las municipalidades tendran las si-
guientes atribuciones esenciales: d) dictar resoluciones obligatorias con
caracter general o particular” y que dentro de las funciones generales
del gobierno regional serd la de dictar normas de caracter general para
regular las materias de su competencia®. Sin embargo, los articulos 113
y 119 inc. 2 de la Constitucién prevén que el Consejo Regional serd un
6rgano con caracter normativo, resolutivo y fiscalizador y que el Con-
cejo Municipal ejerceréd funciones normativas, resolutivas y de fiscaliza-

¢’ Esa separacion proviene segun Pantoja de la tradicién francesa. Ver también FerraDA
Borauez 2000.

68 OkeLckers Camus 1996, 345.

¢ LOCGAR, art. 16 d).
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cién. La diferencia de las formulaciones utilizadas (“6rgano con caréc-
ter” y “ejercerd funciones”) no debe engafiar y no lleva consecuencias
diferentes. Esas disposiciones estén reiteradas en los articulos 28 y 71
de las LOCGAR y LOCM, respectivamente. La dificultad reside en el
hecho que en ninguna parte, ya sea en el texto constitucional, como en
las leyes orgénicas, se precisa qué atribucion seria normativa y cual otra
no. Hay que considerar como actos normativos de los entes territoriales
no solo los actos expresamente calificados de reglamentarios, sino tam-
bién las normas con caracter reglamentario que carecen de tal nombre
y también, los actos presupuestarios.

En segundo lugar, si el Consejo Regional chileno dispone como
competencias normativas solo las que son calificadas como tales, habria
que considerar solo a las disposiciones del articulo 36 de la LOCGAR.
Este ultimo utiliza generalmente la palabra “aprobar”, “fiscalizar”, “dar
su acuerdo”, “dar o emitir su opinion/dictamen”. Entonces la doctrina
chilena se encargd de atribuir calificaciones variadas a las diferentes
atribuciones. Pero, se puede sostener que las competencias normativas
no corresponden a aquellas voces “fiscalizar”’?, “dar o emitir su opi-
nion”. Para la “fiscalizaciéon”, tanto el constituyente como el legislador
organico la distinguen de la accién normativa. Para la facultad de “emi-
tir su opinién”, a partir del momento que no se trata de un dictamen
conforme’", no participa a la adopcién de un acto normativo.

Oelckers Camus distingue las atribuciones segun su titular’? y
separa las atribuciones del Gobierno Regional del articulo 20, las del
Intendente de articulo 24 y las del Consejo Regional del articulo 36.
En cambio, no se entiende por qué Nogueira’® disocia las atribuciones
de las letras a) y b) del articulo 36 de las sefialadas en las letras c), d),
f), e incluso h). Efectivamente, salvo la Ultima, las atribuciones citadas
utilizan bien la palabra “aprobar”. ;Por qué entonces, las dos primeras
tendrian un caracter normativo y las tres siguientes no? Seguramente
porque para este autor, son las Unicas dos letras que incluyen el térmi-
no “reglamento”’4.

0 LOCGAR, art. 36 g), por ejemplo.

T LOCGAR, art. 36 i).

2 Se distingue entonces entre las atribuciones del Gobierno Regional (GORE), del In-
tendente y del Consejo Regional: art. 20, 24 36 respectivamente de la LOCGAR). Y tra-
tadndose del Intendente, por ejemplo, reagrupa sus atribuciones en: a) de planificaciéon y
propuesta presupuestaria; b) de ejecucion; c) de representacién; d) de coordinacién u de
fiscalizacién; y e) de administracion (...); OeLckers Camus 1997, 358 y ss.

73 Nocueira ALcaLA 2008, donde distingue: una atribuciéon resolutiva compartida, dos atri-
buciones normativas de caracter administrativo, una de fiscalizacién y dos consultivas.

74 Art. 36, LOCGAR: “Corresponderé al consejo regional: a) Aprobar el reglamento que
regule su funcionamiento, en el que se podré contemplar la existencia de diversas comi-
siones de trabajo; b) Aprobar los reglamentos regionales”.
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Ahora bien, no se puede negar que son actos de alcance general,
impersonal y obligatorio para sus destinatarios los siguientes: aprobar
los planes regionales de desarrollo urbano, los planes reguladores me-
tropolitanos y los planes reguladores intercomunales’, aprobar, modifi-
car o sustituir el plan de desarrollo de la regién y el proyecto de presu-
puesto regional’®, aprobar los convenios de programacién’’. Parece que
se puede decir la misma cosa del hecho de “resolver, sobre la base de
la proposicién del intendente, la distribucién de los recursos del Fondo
Nacional de Desarrollo Regional”’® o aun, dar su acuerdo al intendente
para enajenar o gravar bienes raices que formen parte del patrimonio
del gobierno regional”. El Diccionario de Administracién Publica Chi-
lena confirma nuestra posicion, al precisar que las funciones normativas
de los consejos regionales se refieren a las “funciones relacionadas con
la aprobacién de determinadas resoluciones que norman la actividad
regional” y que “estén contenidas en las letras a), b), c), d) y f) del Art.
36 de la LOC sobre Gobierno y Administracion Regional .

Ferrada Bérquez® considera igualmente la aprobacién de los pla-
nes de desarrollo urbano, de los planes reguladores comunales e inter-
comunales como reglamentos regionales, a pesar no ser designados
por el término de “reglamento” o “norma con carécter general”. Inclu-
ye también, con razén, las “normas de caracter general” del articulo 16
d), las "normas reglamentarias regionales” del articulo 20 a) y los regla-
mentos internos de organizacién de los servicios administrativos del go-
bierno regional del articulo 27. Se constata aqui, de manera incidental,
que el Consejo Regional no es el Unico érgano normativo de la region,
visto que las normas aqui evocadas apuntan al gobierno regional.

Sin embargo, Ferrada Bérquez parece descartar otros actos tam-
bién normativos —como por ejemplo el presupuesto— porque estos no
han sido declarados como tales por las disposiciones constituciona-
les, legislativas o jurisprudenciales. Pero, no es el empleo del vocablo
normativo lo fundamental, sino la generalidad y el efecto obligatorio
del acto. Asi, hay que incluir los actos expresamente previstos por las
normas, como también cualquier acto administrativo del consejo regio-
nal que tengan las caracteristicas sefialadas. El articulo 113 inc. 7 de la
Constitucion prevé que el Consejo Regional serd encargado de aprobar
el proyecto de presupuesto y el articulo 115 inc. 3 que el Gobierno

75 Art. 36 ¢), LOCGAR.

76 Art. 36 d) LOCGAR.

77 Art. 36 f) LOCGAR.

78 Art. 36 ) LOCGAR.

77 Art. 36 h) LOCGAR.

8 Ministerio del Interior 2002, Entrada: Consejo Regional (CORE): (adm.reg.).
81 FErRRADA BORrauez 2002a.
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Regional debera repartir los fondos de inversiones sectoriales de asig-
nacién regional. Y la LOCGAR dispone que al Consejo Regional corres-
ponde la reparticion de los recursos del Fondo Nacional de Desarrollo
Regional. Ahora bien, por su alcance y sus consecuencias sobre los ad-
ministrados, presenta los caracteres de un acto normativo®. Es incluso
por esencia, el acto mas caracteristico y fundamental de la autonomia
territorial, puesto que su elaboracién, adopcién y ejecucion materializan
las acciones en favor del “desarrollo econémico, social y cultural” del
ente territorial; y por ende implican efectos de derecho en la situacién
juridica de los habitantes®. En fin, el acto presupuestario nacional se
manifiesta también por una ley®: la aprobacién del presupuesto munici-
pal es una atribuciéon normativa del concejo municipal (cf. infra). Enton-
ces, es dificil entender que a nivel regional, este acto no tenga alcance
y "obligatoriedad” general.

Al fin, para confirmar si un acto de caracter general es normativo o
no, se debe examinar si puede ser recurrido directamente ante un juez
conforme la teoria de los actos administrativos. En efecto, cuando se
trata de un acto individual, la anulacién solo puede ser pedida por su o
sus destinatarios directos. Ahora bien, el articulo 108 a) LOCGAR dispo-
ne que las resoluciones o acuerdos ilegales de los gobiernos regionales
seran reclamables por cualquier particular ante el intendente cuando
los estime ilegales, y cuando afecten el interés general de la regién o
de sus habitantes. En caso de rechazo por el Intendente, un recurso
puede ser interpuesto ante la Corte de Apelacion.

Las normas no precisan, si tal acto es “mé&s” normativo que otro,
pero se refieren alin y siempre a sus efectos. Por otro lado, el control
de legalidad de la Contraloria General de la Republica sobre el poder
resolutivo del gobierno regional en materia presupuestaria esta particu-
larmente desarrollado®. En derecho francés, las decisiones presupues-
tarias pueden ser objeto de un recurso por exceso de poder, ejemplifi-
cacién de su caracter normativo.

Tratdndose de las municipalidades chilenas, el articulo 119 inc. 2
de la Constitucion precisa que el Concejo Municipal ejercera funciones
normativas, resolutivas y de fiscalizacién. El articulo 79 LOCM enuncia
las atribuciones del Concejo Municipal, pero lo hace de una manera
mas imprecisa que en el caso de la region, al determinar cuéles serian

8 Ademas, es adoptado por un érgano administrativo.

8 Sobre este punto, incluso el Intendente regional, a pesar de su estatuto particular,
debe aplicar fielmente las decisiones del Consejo Regional: Dictdmenes N° 26.212 (1995)
y 13.116 (1997).

8 Las leyes de finanzas en Francia y las Leyes Anuales de Presupuestos en Chile.

8 Dictdmenes N° 2.661 (1994); 603 (1998); 20791 (1998); 4.049 (2000); 34.351 (2002);
53.149 (2003); 43.533 (2006) y 143 (2009).
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aquellas de naturaleza normativa respecto de las otras. Se plantean
entonces las mismas cuestiones que para la regién. Sin embargo, la
situacion parece mas simple, puesto que el articulo 12 de la misma ley
organica sefiala que las resoluciones que adopten las municipalidades
se denominarén ordenanzas, reglamentos municipales, decretos alcal-
dicios o instrucciones y que las primeras serdn normas generales y obli-
gatorias aplicables a la comunidad y las segundas serdn normas gene-
rales, obligatorias y permanentes, relativas a materias de orden interno
de la municipalidad. Las atribuciones o funciones llamadas normativas y
resolutivas, asi como el acto presupuestario municipal, deben entonces
ser consideradas.

En definitiva, la solucién ha sido dada por el Tribunal Constitucio-
nal en su sentencia Energia del Limari S.A. con Municipalidad de Ovalle
(2012), que confirma nuestro punto de vista. Concluye que el poder re-
glamentario municipal y los actos que de él dependen estan consagra-
dos y mencionados por los articulos 5° d), 12, 53, 65 k), 79 b), y 82 (por
ejemplo, la aprobacién del presupuesto municipal es una atribucion
normativa)®. En fin, tratdindose del control jurisdiccional, la misma re-
flexion que para las regiones puede ser hecha respecto de los recursos
contra los actos normativos de la municipalidad que afecten el interés
general de la comuna?.

Conclusiones

Tanto la practica, como las diferentes teorias desarrolladas por la doctri-
na, confirman que la existencia de un poder reglamentario en beneficio
de las colectividades territoriales debe ser aprehendida como una ne-
cesidad, tanto desde el punto de vista juridico como institucional.

En ese contexto, las Constituciones chilena como francesa recono-
cen un poder reglamentario, pero remiten a la ley la tarea de organizar
su ejercicio, lo que torna problematico y precario la existencia de un
poder reglamentario territorial verdaderamente “auténomo”.

Dicho poder reglamentario comprende, a pesar de las diferencias
de denominacién, no solo los actos expresamente calificados de regla-
mentarios, sino también las normas con dicho caracter que carecen de
tal nombre, como por ejemplo, los actos presupuestarios, es decir, todo
acto administrativo de alcance general, impersonal y obligatorio para
sus destinatarios.

8 Sentencia TC Rol N° 1669 (2010), cons. 44.
8 Art. 151, LOCM.
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