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Recientemente el Tribunal Censtitugional ha dictado un fallo refe-
rente a la constitucionalidad del proyecto de Ley Orgdnica Constitu-
cional sobre Bases Generales de la Administracion del Estadol.

La actualidad del tema constituye un estimulo para formular
en estas Jomadas de Derecho Publico algunos comentarios introduc-
torios que nos permitan dar una vision global del tratamiento que el
legislador orgdnico otorgd a csta materia tan significativa para el
desarrollo de la funcion publica administrativa. Asimismo, nos refe-
riremos a algunos aspectos precisos de la normativa que estimamos
de mterés destacar.

l.a Ley Orginica Constitucional de Bases Generales de la Admi-
nistracion del Estado consta de cincuenta y cuatro articulos, distri-
buidos en tres titules. El Titulo | contiene las Normas Generales
{articulos 19 a 17) y ¢l Titulo Il las Normas Especiales divididas
en dos parrafos: uno referente a la organizacion y funcionamiento
de los organos piblicos administrativos, (articulos 18 a 44) y otro
relativo a la carrera funcionaria (articulos 45 a 53). El Titulo final
contiene un articulo derogatorio, del articulo 59 del D.1, N© 2. 345/
78 y del D.L. N© 3410/80. un articulo final relativo a la fecha de
entrada en vigencia de la ley, y un articulo transitorio que delega
facultades al Presidente de la Repiiblica sobre determinadas materias.

. NORMAS GENERALLS DEL PROYECTO

Lt articulo 19 radica la funcidn de gobierno y administracién dei Ls-

1 11 fallo se dicté el 2 de octubre de 1986 v Ja ley orginica constitucional
tue publicada el § de diciembre de 1986,
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tado en el Presidente dc la Repuiblica, quien la ejerce con la cola-
boracion de los 6rganos que cstablezcan la Constitucion y las leyes.
Reitera e¢sta norma lo dispuesto por la Ley bundamental de 19802,
Se formula, ademds, un concepto de Administracion del Lstado que
se caracteriza por su amplitud ya que comprende no sélo los minis-
terivs, intendencias, gobernaciones, Organos y servicios publicos,
sino que también la Contraloria General de la Repiiblicu, ¢l Banco
Central. las FF.AA. v las Fuerzas de Orden y Seguridad Puablica, las
Municipalidades, y finelmente las empresas publicas creadas por
ley,

Se indica como fin de la Administracion del Istado estar af ser-
vicio de lu comunidad, atendiendo las necesidades piblicas en forma
costinua ¥y permanente {articulo 39 inciso 19), pero con una limi-
tacion: garantizar lu wdeevada awtonomia de los grupos intermedios
(articulo 3 inciso 29); con lo que sc adhiere al principio de subsidia-
riedad consagrado en la Constitucién Politica.

Las normas generales de la ley destacan numerosos principios
de la organizacién administrativa del Estado los que son propios
de todo Estado de Derecho, a saber: a) el principio de la legalidad
(articulo 29); b) el principio de la competencia (articulo 29}); c) el
prim:ipiu de la respomabilidad de los Grganos publicos y de los fun-
cionarios (articulos 4, 15 v 44); d) el principio de la jerarquia v ¢l
control jerdrquico (amcu]o.s 7y 10). y e) el principio de la unidad
(articulo 59 inciso segundo).

Vinculado al principio de la responsabilidad [uncionaria, existen
normas dirigidas a enfatizar la necesidad de eficiencia en el cumpli-
miento de la funcion administrativa y la obligacién de las autorida-
des v funcionarios de velar por ella procurando lao simplificacion
y rapidez de fos trdmites v el mejor gprovechamienio de los medios
disponibles (articulo 59 inciso 19). El personal de lz Administra-
cion del Estado queda sujeto u responsabilidad administrativa. sin
perjuicio de hacer cfectiva, ademds, la responsahilidad civil y penal
que pucda afectarle (articulo |59} El principio de la responsabilidad
de los drganos del Estado estd consagrado constitucionalmente en
forma expresa en los articulos 69 y 70 ademds del articvlo 38
inciso 29 de {a Constitucion Politica.

En relacién con el principio de la jerarquia, la ley establece

£ (onstitueién Politica 1980 art, 24 inciso uno y 33 inciso uno.



normas sobre la conducta funcionaria y la observancia del principio
de la probidad administrativa que impiica una conducta funciona-
rig moralmente intachable y una entrega honesita v leal al desemperio
de su cargo, con preeminencia del interés publico sobre el privado
(articulo 7), disponiéndose la obligacion de control permanente de
parte de las autoridades y funcionarios facultados para elaborar pla-
nes 0 dictar normas (articulo 119), tanto para el cumplimiento de
los plancs como para la aplicacion concretz de las normas. El control
jerdrquico debe extenderse al cumplimiento eficaz de los fines per-
seguidos y a la lepalidad y oportunidad de las actuaciones (articulo
109 inciso 20).

Las normas procesales administrativas se describen principal-
mente en los articulos 8 vy 9. Asi, se determina que los actos admi-
nistrativos que vulneran los principios propios de la Administracion
del Estado pucden ser impugnados mediante los recursos que esta-
blezca la ley, procediendo siempre el de reposicion ante el mismo
Organo del que hubiere emanado el acto y, cuando sea procedente,
el recurse jerarquico ante el superior correspondiente. Se establece
asimismo el derecho de peticion o reclamo vy la agilidud y expedicion
de los procedimientos administrativos, sin mas formalidades que las
gue establezcan las leyes y reglamentos, asegurandose cl derecho
a un racional y juste procedimiento (articulo 15 inciso 29).

Las normas generales de la ley remiten al Estatuto Administrativo
lo referente al ingreso, derechos, deberes, responsabilidad adminis-
trativa y cesacion de funciones del personal de la Administracion
del Estado. Las normas estatutarias, deberan, en todo caso, garanti-
zar el derecho de postular a los cargos en igualdad de condiciones
(articulo 13 inciso 2), lo que asegura los derechos constitucionales
dc igualdad ante Ja ley y ante los cargos piblicos (Constitucién
Politicas articulo 19 N9s. 2y 7).

Ademis, los estatutos deberdn proteger la dignidad de la funcién
publica, la que se caracteriza como una funcidn técnica, profesional
y jerarquizada (articulo 149),

Dande expreso cumplimiento a lo dispuesto por el articulo
389 inciso 19 de la Constilucion Politica, la dltimz disposicién
del Titulo I determina que la Administracion del Estado ascgura
la capacitacion y el perfeccionamiento de su personal, materia que es
posteriormente regulada en el scgundo pérrafo de las normas espe-
ciales del proyecto.

Finalmente, se cstablece la prohibicién de los funcionarios de
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la Administracién del Estado para realizar cualguicr actividad poli-
tica dentro de la Administracién y de usar su autoridad o cargo en
fines ajenos a sus funciones.

II. NORMAS ESPECIALES

A diferencia de las normas generales que son aplicables a todas las
entidades comprendidas dentro del concepto amplio de Administra-
cién del Estado definido en el articulo 19, las disposiciones especia-
les, relativas a la organizacion y funcionamicnto de los Servicios y a
la carrera funcionaria, sélo son aplicables a los ministerios, intenden-
cias, gobernaciones y los servicios piiblicos creados para el cumpli-
miente de la funcién administrativa. Quedan, en consecuencia,
excluidos en la aplicacion de estas normas la Contraloria General
de la Repuiblica, el Banco Central, las FR.AA, y las buerzas de Orden
y Sepuridad Publics, las Municipslidades y las empresas pablicas
creadas por ley. Estos organismos se regirdn por las normas consti-
tucionales pertinentes y por sus respectivas leyes orgdnicas consti-
tucionales o de quorum calificado, segiin corresponda.

A. ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO (ARTICULQS L8Y a 449)

El parrafo 19 de las normas especiales reguls lu organizacion y
funcionamiento de los drganoes citados precedentemente.

No formularemos una descripeion lata de los organos en referen-
cia sino que sdlo indicaremos, a modo de muestrec, las entidades
administrativas que contiene ¢l proyecto y lus materias gue respec-
to de cada una de ellas regula, para referirnos, posteriormente, a
algunos aspectos precisos del proyecto  que nos intercsa destacar.
Se regula, entonces, la organizacion vy funcionamiento de los si-
guicntes organos publicos administrativos y las siguicntes materias:

1. Ministerios: Concepto de Ministerio (articulo 199 inciso 10);
funcienes (articulo 199 inciso 29); conceplo del cargo del Ministro
de Estado (articulo 209 curgo de exclusiva confianza del Presi-
dente de la Reptiblica v requisitos de designacion (articulo 4299,

2. Subsecretarios: Concepto v funciones del cargo de Sub-secrera-
rio (articulo 210}, subrogancia (artfculo 22¢),

3. Secretartas Regionales Ministeriales: Se consagra su existencia
como Organos desconcentrados territorialmente a cargo de un Se-
cretario Regional Ministerial (articuloe 239). Lin la organizacion de
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los Ministerios, de las Subsecretarias y Secretarias Regionales Minis-
teriales solo podrin existir los niveles jerarquicos de Division, Depar-
tamento, Seccién y Oficina, considerando la importancia y el volu-
men de trabajo que signifique la respectiva funcion (articulo 249).

4, Servicios Publicos: Concepto de servicio piblico y su dependen-
cia (articulo 25 y 27); concepto de servicio piblico centralizado
(articulo 26 inciso 29); concepto de servicie pliblico descentralizado
(articulo 26 inciso 39); jefatura del Servicio Publico, denominacién
y funciones (articulo 28 incisos 10y 29);Consejos u érganos colegia-
dos (articulo 28 inciso 3°); indicacién taxativa de los niveles que
pueden establecerse en la organizacion interna del servicio publico
(articulo 29); niveles complementarios que pueden establecerse
en las instituciones de Educacion Superior estata! (articulo 29 inciso
Glitimo); desconcentracion territorial (articule 30 incisos 19 y 20);
desconcentracion funcional (articulo 30 incisos 1€ y 39, articulo
319}, delegacion (articulo 329); contiendas de competencia entre
actividades administrativas (articulo 369); Jefe Superior de Servicio,
cargo de exclusiva confianza y requistos de designacion (articulo 42
inciso 3).

El articulo 36 determina que las contiendas de competencia que
surjan entre diversas autoridades administrativas serdn resueltas por
el superior jerdrquico del cual dependan o con el cual se relacionan.
Cabe hacer presente que el Tribunal Constitucional estimé que
esta materia “no es propia de ley organica constitucional porque la
Carta Fundamental especificamente, y en forma amplia, la entrega
a la regulacién de una ley comiin en un precepto de cardcter especial
como lo es el articulo 115, inciso 19, de la Constitucién que dispo-
ne: La ley determinard la forma de resolver las cuestiones de compe-
tencia que pudieren suscitarse entre las autoridades nacionales, re-
gionales, provinciales y comunales (Considerando N© 10). En conse-
cuencia, el Tribunal declard que no le correspondia pronunciarse
sobre este articulo por versar sobre materias que no son propias de
ley organica constitucional, sino de ley ordinaria o comun.

5. Intendentes: Se atribuye el gobierno y administracién superior
de la region al Intendente (articulo 370); facultades del intendente
(articulo 389); érgancs asesores del Intendente: el Consejo Regio-
nal de Desarrollo y organismos técnicos gue sefiala la ley (articu-
lo 399); subordinacién al Intendente de los Secretarios Regionales
Ministeriales (articulo 39 inciso 20); el intendente, cargo de ex-
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clusiva confianza y requisitos de designacion (articulo 42 inciso
20).

6. Gobernadores: Se atribuye el gobierno y la administracion supe-
rior de la provincia al gobernador {articulo 40Q); atribuciones del
Gobernador y facultad para delegar facuitades (articulo 410); el
gobernador, cargo de exclusiva confianza y requisitos de designa-
cién (articulo 420 inciso 20).

La normativa que regula los cargos de Intendente y Gobernador
es de cardcter general y reitera las disposiciones que al efecto esta-
blece la Constitucién Politica en los articulos 100, 102, 105 y 106.

Finalmente, las normas especiales autorizan la delegacion del
ejercicio de las atribuciones y facultades propias de lus Grganos
precitados indicando las caracteristicas y limitaciones de tal de-
legacion (articulo 43).

Antes de concluir esta breve resena del primer pdrrafc del Titu-
lo T de la ley orgdnica, debemos destacar que la Gnica disposicion
que el fallo del Tribunal Constitucional declard inconstitucional
es la segunda parte del inciso 19 def articulo 399 que, después de
sefialar que el Consejo Regional de Desarrollo serd un organo ase-
sor del Intendente, dispone: Lo anterior es sin perjuicio de las fa-
cultades decisorias que la ley asigne al Conscjo Regional de Desa-
rroflo. Transcribimos, a continuacién, las consideraciones que
tuvo en vista el Tribunal Constitucional para declarar la incons-
titucionalidad del proyecto:

La referencia « “la lev”, sin ningun calificativo adicio-
nal, debe entenderse a la ley comim u ordinaria que cons-
tituye la regla general de la normativa constitucional,

160 Que el articulo 102, inciso fingl, de la Carte Funda-
mental prescribe: “Los consejos regionales teadrdn las de-
mds atribuciones que les seialen la Constitucion y fa ley”,
Un primer andlisis de este precepto, de acuerdo a su tenor
fiteral y con prescindencia del resto de las disposiciones
que se refieren al consejo regional de desarrollo, conduce
a pensar gue las atribuciones de dicho consejo son pro-
pias de ley commuin, va que se emplea la palabra “ley’ en
sentido genérico;

170: Que, sin embargo, ¢l articulo 101, inciso final, de la
Constitucion reserva, con gran amplitud, a una ley orga-
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nica constituctonal determinar, “atendidas las coracte-
risticas de cada region, el nimero, forma de designacion
v duracion en el cargo de los miembros del consejo, y lo
relativo a su organizacién y funciongmiento v {os cdsos
en que los integrantes de éste, que sean furncionarios pu-
blicos, tendrdn derecho a voto™.

189, Qe el contexto de los incisos finales de los articu-
fos 101 v 102 antes transcritos, se infiere que el constitu-
yente reservd g una ley orgdnica constitucional este von-
junto de matertas, va que no resulta logico resolver que
su intencion haya sido exciuir de una norma de este ran-
go lay atribiciones del consejo regional de desarrollo que,
precisamente, determinardn el ambito de accion de este
Organe, e cireunstancias que reserva a elig el numero, for-
ma de designacion v duracion en el cargo de sus miem-
bros, su organizacion y funcionamiento y, en fin, otrdas
materigs de menor signifeacion. En suma, la debida corres-
pondericia y armonie que debe existir entre los distintos
preceptos de la Carta Fundamental Heva a la ineludible
conclusion que es propio de ley orgdgnica constitucional
dererminar las aribuciones del consejo regional de desa-
rrollo;

1960 Cue, en consecuencia, la segunda parte del inciso 10
del articulo 39 del provecio remitido es incoustitucional,
por cuanto vulnere el inciso final del articulo 102 de la
Curta Fundamental al establecer que corresponde a la ley
ordingria o combn determinar las facultades decisorigs
del consejor regional de desarrolio,

Pensamos que cabe explicar estas mismas consideraciones para ex-
plicarnos que el Tribunal Constitucional no haya objetade la des-
concentracion Territorial de los Ministerios mediante Secrctarias
Regionales y de los servicios piliblicos mediante Direcciones Re-
gionales (articulos 23¢ y 300 inciso 29), a pesar de que el articulo
103 de la Constitucién Politica dispone que La ley contemplard,
con las excepciones que provedan, lr desconcentracion regional
de los Ministerios y de los servicios publicos y los procedimientos
gue permitan asegurar st debida coordinacion v facilitar el ejerci-
cio de las facultades de las autoridades regionales.
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Es evidente que el Tribunal Constitucional estimé que la ley a
que se refiere el articulo 103 no debe entenderse como ley comin
u ordinaria sino como la ley orgdnica constitucional a que alude el
altimo inciso del articulo 101 de la Constitucion Politica y que,
en consecuencia, a ésta le corresponde disponer la desconcentra-
cion regiona! de los Ministerios y servicios publicos.

B. CARRERA FUNCIONARIA (ARTICULOS 45 A 53)

La garantia de lu carrera funcionaria tiene rango constitucional
en nuestro ordenamiento fundamental. El articulo 389 de la Cons-
titucion Politica ordena a la ley orgdnica garantizar la carrcra fun-
cionaria y asegurar la vigencia de los principios bdsicos de igualdad,
de oportumidades de ingreso, la capacitacion y el perfeccionumien-
to de sus integrantes.

Siguiendo ¢l mandato constitucional, la Jey establece los princi-
pios bdsicos de la carrera funcionaria, la que serd regulada por
Estatuto Administrative, en conformidad con las bascs estableci-
das en el propio texto de ley (articulo 45). Segin lo ya establecido
en nuestro ordenamiento y recogiendo las pautas generalmente
aceptadas por el Derecho Comparado, la ley regula los siguicntes
aspectos de la carrera funcionaria:

1. El ingreso en calidad de titular por concurso publico y la selec-
cion de los postulantes al cargo en base a procedimientos téc-
nicos, imparciales e iddncos (articulo 46).

2. Promocion funcionaria en base al mérito, la antiguedad v la
idoneidad (articulo 47 inciso 20),

3. Estabilidad en el cargo (articule 48).

4. Calificacion del desempefio del funcionario (articulo 49),

5. Capacitacion y perfeccionamiento. Becas (articule 50).

6. Aigual funcidn igual remuneracion (articulo 52).

Mencion aparte merecen en el texto legal los funcionarios de ex-
clusiva confianza atendido a que por la naturaleza de sus funcio-
nes estdn sujetos a la libre designacién y remocion del Presidente
de la Republica o de la autoridad facultada para efectuar el nom-
bramijento (articulo 51). Al respecto se sefiala que /g leyv silo podra
cemferir dicha calidad a empleos gue corvespondan a los dos pri-
meros niveles jerdrquicos del vespectivo organo o servicio, no con-
siderdndose para estos efectos los cargos a que se refieren los NOS
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9 y 10 del artfeulo 320 de la Constitucion Polilica. No nos pare-
ce clara la norma por cuanto es dificil precisar a qué dos primeros
niveles jerirquicos se estd refiriendo: ;Director y Sub-Director?,
(Director y Jefe de Departamento? , ..

El fallo del Tribunal Constitucional determind, en relacidn con
esta materia, que es a la ley comin u ordinaria 2 quien compete
otorgar a determinados empleos la calidad de cargos de la exciu-
siva confianza del Presidente de la Repiblica segin lo dispuesto
en ¢l articulo 32 NO 12 de la Constitucion y se estaria imponien-
do “una limitacidn a dicha ley al establecer que ésta sélo podria
conferir dicha calidad a empleos que correspondan a los dos pri-
meros niveles jerdrquicos del respectivo organo o servicio™ {Con-
siderando NO 12). Sin embargo, el Tribunal Constitucional con-
cluye estimando que esta norma pertensce a la ley orgdnica cons-
titucional y no merece reparo constitucional, por cuanto ella versa
sebre una materig que de suyo es propia de la organizacion basi-
ca de la Administracion del Estado y, al mismo tiempo, contribuye
a garantizar Iz carrera funcionaria, materia que la Constitucion
en forma concreta le encarga ¢ la presente lev (Considerando N©
13).

Hecha esta resefia muy general de [a ley orgdnica constitucio-
nal sobre bases de la Administracidon del Estado, abordaremos
el analisis de dos materias precisas: el concepto de Administra-
cidn del Estado v la carrera funcionaria.

HI1. CONCEPTO DE ADMINISTRACION DEL ESTALQO

La ley formula el siguiente concepto de Administracion del Es-
tado, en el segundo inciso del articuio 19;

La Administracion del Esrado estard constituida por los
Ministerios, las Intendencigs, las Gobernaciones y los or-
ganos y servicios publicos creados para el cumplimientao
de la funcidn administrativg, incluides la Contraloria
General de [z Republica, el Banco Central, las Fuerzas
Armadus y las Fuerzas de Orden y Seguridad Publica, las
Municipalidades y las empresas publicas creadas por ley.

La disposicién transcrita es un concepto amplio o genérico asimi-
lable a lo que hoy se entiende por Administracion del Estado, que
se diferencia del concepto de Administracién Publica por estimar-
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se este Ultimo mds restringido, limitado a un campo més reducids
como es la Adminisiracion centralizada.

Las distintas interpretaciones que pueden darse a las expresio-
nes Administracion del Fstado y Administracion Publica fue obje-
to de numerosas divergencias de opiniones durante la tramitacion
de!l provecta de ley, y asi lo sefala ¢l fatlo del Tribunal Constitu-
cional (Considerando NO 4),

La dificuliad se remonta a la Constitucion Politica de 1923
que en su articule 459 inciso 3 usaba el término Administracion
Publica para reterirse Unicumente s los servicios centralizados. La
reforma constitucional de 1943 agregd al concepto de Adminis-
tracion Publica otros servicios tales como las mstituciones semi-
Jiscales v lus empresas fiscales y, en el plano territorial, Jas mu-
nicipalidades 3.

El Estatuto Administrative (D.F.L. N© 338 de 1960) ampho
la expresion Administracion del Fstado, lo que unido a los dic-
tamenes de lz Contruloriz Ceneral de la Republica que expresa-
ban que ambos conceptos no eran sindnimos sino que habria en-
tre ellos upa relacion de género (Administracion del Estado) a
especie (Administracion Pdblica), concluyé por reconocerse el
concepto Administracion del Estado como un término genérico
que engloba tanto a los servicios centralizados, es decir, aquellos
que gozando de la personalidad juridica del Fisco, dependen di-
rectamente del Presidente de la Republica y se financian con los
fondos del presupuesto fiscal. como los servicios descentralizados.
es decir, aquellos creados por fey para cumplir funciones deter-
minadas y que gozan de persenalidad juridica y patrimonio propio.

La reforma constitucional de 1970 (Ley NO |7.284), incorpo-
téd en definitiva a la Constitucién Politica de 1925 {(articulo 450
inciso 29) la expresion Administracion del ksiado en el sentido
genérico que hemos indjcado.

No obstante el Jargo camino recorrido, la Constitucion Poli-
tica de 1980, vuelve nuevamente a plantear la divergencia por
cuanto el articulo 389 utiliza en forma indistinta ambos térmi-
nos. El epigrafe bazjo el cual se ubica el articulo 380 dice: Ad-
ministracion del [stado y el inciso 10 del articulo 389 dice Ad-

3 wid. Soto Kloss, Eduardo, Bases Comsiitucionales de la Adminisiracion
del Estado de Chile. En Régimen Juridico de la Administracién del ¥Fstado
con Reves R., Gustavo, Fditorial Juridica dc Chile, 1980, pdg. 27.
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miinistracion  Publica. Planteada la divergencia, ¢l Tribunal Cons-
titucional ha concluido que ambas expresiones son sindnimas y en
su sentido mds amplio y genérico. El fundamento estd dade en el
Considerando N©@ 5 del falle del Tribunul Constitucional que se-
fala que o resulta justificado pensar que ¢l constituyente encar-
gava @ una leyv orgdnica constitucional g regulacion de la organi-
cacion hasica de solo una parfe o sector de o Administracion del
Istudo v oexcluvera a otra, va que o razon para cntregar csta
maleric a una ley de este rango es lo misma en uno ¥ obre caso,
no resiltando logico, entonces. cn ténniitos generales, somieter-
las u nonnus legales de distinte naturaleza, habida consideracion
que donde existe I misma rezon debe existir fa misma disposic
ciowi, A fgual conciusion conileva, ef espiritu det consiituyvente al
CORSAErAr ¢l Nuestrd Ronmariva juridice las leves orgdnicas cons-
tituciongles como un tode armonico v osisiemdtico cuye objeto
es desarrollar los precepros de la Caria Fundamental cn detenni-
nadas materias, puesto gue tales ceracteristicas se pierden s se re-
sofvierd qute e organizacion bdsica de la Administracion Publica,
“stricto sensu’, queda entregada o ung ley de esta naturaleza poel
resto e los servicios ¥ organismos que integran ly Adminisivacion
del Eswado fuera propia de una ley ordingria ¢ comtin,

Sin embargo, determinados organismos incluidos en el concepto
de Administracion del Estado quedsn posteriormente excluidos
de la aplicacidon de las normas especiales (Titule 11) del proyecto
de ley orgdnica constitucional, relativas a la organizacién y fun-
cionamiento, atendido a que por su especial naturaleza, la Cons-
titucion Politics regula su organizacion bdsica como es el caso
de las ¥ILAA. v las Fuerzas de Orden y Seguridad Publica, o en-
carga su reglamentacion a leyes orgénicas constitucionales espe-
ciales como es el caso de la Contraloria General de la Replblica,
el Ranco Central ¥ las Municipalidades, o, se la entrega a una ley
de quérum calificado como debe ser la que legisle sobre las em-
presas piiblicas que desarrollen actividades emprcsariales.

En consecuencia, las normas generales del Titulo I de 1a Ley
Orpanica Constitucional serdn aplicables a todos los organismos
que inlegran la Adminisiracion del Estado, segin su sentido am-
plio, pero las normas especiales del Titulo 11, relativas a la orga-
nizacion y funcionamiento vy a la carrera funcionaria, no se aplica-
rdan 4 las entidades sefaladas cn el pdrrafo precedente,

Estimamos que el fallo del tribunal Constitucional ha sido escla-
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recedor en cuanto precisa en definitiva los conceptos v concluye
con las divergencias planteadas en torno a ellos. Sin embargo, en
relacion con el concepte genérico de Administracion del Estado
contenido en el articulo 1© debemos muanifestar gue no parece
en absolute afortunmada la inclusion de la Contraloria Ceneral de
la Republica ¢omo organismo integrante de la Adnnnistracion del
Estado, por varias razones que pasanios a exponer.

Il articulo 24 de la Constitucion Politica entrega al Presidente
de la Repiblica, en su calidad de Jefe del Estado, la funcion de
Gobierno y Administracion del Estado v su quioridud se extiendc
a fodo cuanto tiene por objeto la conservacion del orden publico
en el interior v lu segurided externa de o Repriblica, de aeuerdo con
le Constitucion ¥ lag leyves. Para el desempefio de tul funcion el
Presidente cuenta con los Ministros de Estado que son sus colzbo-
radores directos e inmediatos en el gobierno vy administracion
del Estado {articulo 330) La organizacion hdsica de Ia Adminis-
tracion Piblica, segin sefiala el articulo 38% de la Constitucién
Politica, estard determinada en una ley organica consiitucional.
Es decir, el Presidente de la Repiblica para realizar la funcion
administrativa que le asigna la Constitucién, cuenta con una vasta
y compleja organizacion.

La funcién legislativa radica, como sabemos, en el Congreso
Nacional que se compone de dos ramas: la Camara de Diputados v
el Sertado. Ambas concurren a la formacion de las leves en con-
Jormidad a esta Constitucion v tienen las demds arribuciones que
ella establece (Constitucién Politica articulo 42). Una ley organi-
ca constitucional deberd regular las muterias relativas al Congreso
Nacional que sefiala la Constitucidn Politica®.

La funcion jurisdiccional corresponde @ los tribunales. El ar-
ticulo 739 de la Constitucion Politica establece que lo facultad
de conocer lus causas civiles v criminales. de resolverias v de ha-
cer cjecutar lo juzgado, pertenece oxclusivamente a fos tribuna-
les estahiecidos por la fey. Una ley orgdnica constitucional deberd
determinar su organizacion y funcionamiento,

Del mismo modo, la funcidén contralora la ha radicado el cons-
lituyente en la Contralerfa General de la Repiblica, la que se de-
fine en el articulo 879 de la Constitucién:

4 El Apteproyvecto de Ley Orpdnica Constitucional relativo al Congreso Na-

cional fue dado a conocer a la prensa por ¢l Ministro del Interior, el 22 de
junio de 1986.
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Un organismo autonomo con el nombre de Contraloria
General de la Republica cjercerd ef control de la legalidad
de los acros de la Adminisrracion, fiscalizard el ingreso
a da inversion de los fondos del Fisco, de las municipa-
lidades v de los demds organismos v servicios que deter-
minen las leves, examinard v juzgard lus cuenlas de lus
personas que tengan a su cargo hienes de esus entidades;
Hevarg la contabilidad generad de la Nacion, v desempe-
Aurd fas demds funciones que le eacomiende lu ley or-
guniica constitucional respectiva,

La Contraloria, organo de rango constitucional es por definicion,
un orgamsmo auicnome. No estd sujeto a dependencia alguna
ni siquiera a la del Presidente de la Republica, quien debe desig-
nar al Contralor General con acuerdo del Senado adoptado por
la mayoria de sus miembros en ejercicio, pero quien, por dispo-
sicion constitucional, es n@novible en su cargo (articulo 879 in-
Ciso 20)5. No se observa, en consecuencia, dependencia ni vincu-
lacion jerdrquica de ningin orden con el drgano en el cual el cons-
tituyente radica la funcion administrativa, cual es, ¢l Presidente
de la Republica.

Por lo demas la ley en andlists cxcluye, como se indicod prece-
dentemente, a la Contruloria General y otras instituciones del
ambito de la ley orgdnica constitucional en cuanto a su regulacion
especifica. Es decir, no le son aplicables las normas especiales del
Titulo I, lo que denata que el legislader orgdnico advirtio la di-
ficultad que se presentaba al respecto. En ningan caso podria haber
hecho aplicables a la Contraloria General, que es el caso de nuestro
interés, las normas especiales porque no encuentra ubicacion entre
los Organos administrativos basicos que alli se describen, ni siguiera
como servicio piblico va que éstos esteran somelfdos a la depen-
dencia o supervigiancia del Presidente de la Repiiblica a través
de los respectivos Ministerios o, excepeionalmente bajo la depen-
dencia o supervigilancia direcra del Presidente de la Republica
{artreulo 250 del proyecto de ley orgdnica constitucionat).

$ . Ley N© 10.336 dc 1964 do la Contraloria, que segin la Disposicién
Quinta Transitoriz debe estimarse como L.O.C. en tanto no se dicte la
que determina la Constitucion, disponc que la Contraloria es indepen-
diente de todo ministerio, autoridad u oficina,
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Por otra parte, la naturalesa de las funciones que le asigna la
Constitucion celoca a la Contraloria en un plano prevalente en
relacion con los drganos administratives. La luncion de control
y fiscalizacidn, claramente seflalada em el articulo 87 transcrito
se extiende a toda la Administracién del Estado. Especificamente,
en lo referente a la fiscalizacion del ingreso e inversion de los fon-
dos, la norma incluye al Tisco, Municipalidades y los demds orga-
nismos v servicios que deterniingn fas feyes, con lo que le reconoce
constitycionalmente amplia extension g sus facultades contraloras®.

La Conrtraloria General de }a Repablica es un organismo cons
titucionalmente autonomo, no estd sometido a la dependencia
jerdrquica del Presidente de la Republics, no colabora con dste
en la realizacion de la funcion administrativa. Cumple, en cambio,
en forma auténoma, Iz luncion de control de la juridicidad de
los actos de la Administracién y de fiscalizacion, tuncion gue es
distinta & la funcién de la administrativa destinada a satisfacer de
mode permanentc y concreto las necesidades de la comunidad.

Por ias razones expuestas, estimamos improcedente la inclusidn
de la Contraloria General de la Repiblica como parte de la Admi-
nistracion del Estado. Por su cardcter autébnomo y la naturaleza
de sus funciones, se rige por la Constitucién Politica y su propia
ley organica constitucional.

V. LA CARRERA FUNCIONARIA

Recogiendo la experiencia de paises eurapeos ¥ el Derecho Com-
parado, se han ido dictande en Chile durante las dos Ultimas Jé-
cadas, una serie de disposiciones legales tendientes a implantar la
carrera funcionaria’. Sin embargo, se carecia hasta ahora de un
texto normativo tnico que contuviera los principlos esenciales

6 vid. Daniel A., Muanuel, fa COrganizacion Administrative en Chile ob.
cit., pig. 63. Fl profesor Daniel sostiene que en una perspectiva glohal
podria distinguirse, a lo mds, entre una administracion active o de gestion,
dependiente del o relacionada con ¢l Presidente de Ia Republica-y una
administracion fiscalizadora, atribuida y realizada por la Contraloria Ge-
neral de la Repiblica. Pero en un genuino sentido constiricional, la Con-
treloria Gral. de la Reptiblica no estd incluida en le Adminisiracion del
Estado a que se refiere el articulo 24 de lo Carta Fundamenial, pig. 65.

7 D.L. N© 249/1974; D.L. N® 1607 y 1608/1976; D.I.L. N° 90 Hacien-
da/1977.
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en formy sistematizada y cohercnte. En este seande las dispoe-
siciones de la ley orginica constitucional, sigmiendo ¢l mandato
constitucional del articulo 389 representan un significativo aporte
para la funci6bn pablica administrativa en el sentidc de garantizar.
cn definitiva, la carrera (uncionsria yue se proyect: en un dobie
sentido positive: contribuye a ls mavor eficiencia de la organiza-
cion administrativa v a la mayor proteccién de 10, derechos del
funcionario pablico.

[l provecto de lev recoge en csta materia los principios que
doctrinalmente se estiman fundamentales para garantizar la carre-
ra luncionaria® vy determina que el Estatuto Administrative del
personal de los ministerivs, intendencias, gobemaciones v los ser-
vicios publicos creados para el cumplimiento de la funcion ad-
ministrativa, regulard la carrera funcionariz. Asimwsmo podran
existir estatutos de cardcter especial para detenminadas profesio-
nes o actividades (articulo 430),

La normativa en estudio contempla los siguientes principios:

1. DLSCRIBCION Y EVALUACION BE CARGOS

La adecuada descripcion de los cargos de la Administracion con-
duce a su agrupacion y evaluacion segln lus tareas que deben cum-
plirse. Cada cargo, segin su complejidad, originalidad, responsabi-
lidad es susceptible de agruparse junto a otros similares y los nive-
jes de empleos que resulten de este proceso servirdin para definir
los requisitos de ingreso de los postulantes al cargo, su ubicacién
en la escala de remuneraciones, los procedimientos de promacion
del funcionario, la necesidad de capacitacion v la forma de cali-
ficar el desemperio?.

S duda la descripeion v evaluacion de cargos es un principio
hisico ¢ indispensable para asegurar la vigencia de otros principios
de la carrera funcionaria.

De la ley, obviamente, el principio se colige de una serie de dis-
posiciones contenidas en el pdrrafo segundo de las Normas Espe-
ciales. Asi. el articulo 479, en concordancia con el articulo 140

B vid, los principios de la carrera funcionaria en Daniel A., Manuel, Base
Constituciunal para la carrers funcionaria. Revista de DO Plablico N
31-32, 1982, Facultad de Derecho, Universidad de Chile, pags, 121 v ss.

9 Daniel A, Manuel, ob, cit.. pig. 124.



del proyecto, caracteriza a la funcién publica como una funcién
de cardcter récnico, profesivnal v jerarquizado. El articulo 480
inciso 39 establece que los funcionarios piblicos solo podrin ser
destinados a funciones propias del empleo para el cual han sido
designados. . . Por su parte, el inciso cuarto del mismo articulo
dispone que los funcionarios publicos podran ser desighados en
comisiones de servicio para el desempedio de funciones afenas al
cargo, en el mismo organo o Servicio publico o en otro distinto ...
y continda estableciendo que las comisiones de servicid no po-
dran significar el desemperio de funciones de¢ inferior jerarquia
a las del cargo, o ajenas a los conocimientos que ésfc requiere o
al servicio publico. Por altimo, cl articulo 529 cstablece que a
funciones andlogas, que imparten responsabilidades semejantes
v se eferzan en condiciones similares se les asignen iguales retri-
buciones.

Las normas indicadas nos permiten concluir sin lugar a dudas
que el legislador orgnico ha considerado requisito sine qua non
la adecuada descripcion y evaluacion de los cargos o empleos segun
las funciones que le corresponda en cada caso realizar para el cum-
plimiento de sus fines. 86lo asi podran tener sentido y real apli-
cacion las disposiciones senaladas en el pdrrafo precedente.

2, RECLUTAMIENTO Y SLLECCION

Fl sistema de reclitamiento y seleccion debe operar sobre lu base
del conocimiento téenico, La eficacia del trabajo administrativo
depende, en definitiva del personal que lo realizal0, Las pautas de
seleccion deben ser conocidas, objetivas, rclacionadas exclusiva-
mente con la idoneidad para cumplir la funcién asignada al cargo,
evitando discriminaciones arbitrarias.

Este principio se consagra en la ley por cuanto el ingreso en
calidad de tinddar se hard por concurso publico y la seleccion de
lus postulantes se efectuard mediante procedimientos técnicos,
imparciales e idéneos que aseguren ung apreciacion objetiva de
sus aptitudes v méritos (articulo 469)11,

10 vid. nuestra Consideraciones doctrinarias sobre las bases de la Adminis-
tracion del Estado. En Revista de D© PhOblico, NCs 29-30, 1981, Facultad
de Derecho, U. de Chile, pdgs. 182 y ss.

11 Disposicién semejante en articulos 18 ¥ 19 del Estatuto Administrativo
D.F.L. N© 338/1960.
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3. LA ESTABILIDAD EN EL CARGO

La seguridad en el empleo es una de las bases que mejor garanti-
zan la carrera funcionaria v ¢l eficiente desempefio de la funcion,
la que deberfa siempre rcalizarse en forma independiente de las
presiones politicas provenientes de la renovacion periodica de
los gobernantes. Respecto de este principio cabe formular dos
salvedades. En primer lugar, que existen cargos que escapan a los
empleos de carrera a los que no es aplicable el principio que es-
tamos tratando. Tales son los cargos de exclusiva confianza del
Presidente de la Repiblica, cuya designacién y remocion del fun-
cionario en el cargo depende de éste solamente, y cuya calidad de
tal es otorgada por ley (articule 32 NC 12 Constitucién Politica).
En segundo lugar, estabilidad no equivale a inamovilidad, en con-
secuencia el funcionario de carrera que incurre en causal de eli-
minacion puede ser destituido de su cargo de acuerdo al proce-
dimiento previamente establecido.

El articuio 48 de la fey recoge este principio al establecer que
el personal gozard de estabilidad en el empleo y sdlo podrd cesar
en €l por: a) renuncia voluntaria debidamente aceptada; b) jubila-
¢ion; y c¢) causa legal basada en su desecmpefio deficiente, en el
incumplimiento dé¢ sus obligaciones, en la pérdida de requisitos
para cjercer la funcion, en el término del periodo legal por el cual
fue desighade o cn la supresién del empleo (articulo 48 incise 19),

Queda excluida en consecuencia, toda consideracion de tipo
discrecional de la autoridad para poner téminoe a la carrera fun-
cionaria. El desempeiio deficiente y el incumplimiento deberdn
acreditarse mediante las calificaciones estampadas en la hoja de
vida del funcionario ¢ mediante investigacion o sumario admi-
nistrativo (articulo 489 inciso 29).

Ademaés, se garaniliza la estabilidad porque los funcionarios
piblicos podran ser destinados a funciones propias del empleo
para ¢l cual han sido designados dentro del érgano correspondiente,
salvo que sean designados en comisiones de servicios las que, en
todo caso. seran esencialmente transitorigs y referidas a funciones
que no sean de inferior jerarquia (articulo 480 incisos 30 y 40).

4. PROMOCICN Y CALIFICACIONES

E! principio comunmente aceptado en materia de promocion fun-
cionaria es que ¢sta se base en el mérito y capacidad demostrada
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por el postulante, sin perjuicio de la experiencia acumulada du-
rante ¢l transcurso de su desempefio laboral que se traduce en otro
factor que cominmente se considera, tal es la antigiiedad en el
cargo.

Para medir el nivel del desempefio del funcionario es preciso que
éste sea sometido a calificaciones periddicas, establecidas sobre
bases técnicas conocidas y objetivas.

La ley funda la carrera funcionaria cn tres elementos: ¢l mé-
rito, la antigiledad y la idoneidad de los funcionarios. Para medir
estos factores existirdn: “‘procesos de calificacion obijetivos e im-
parciales’ (articulo 47 incisc 29).

Las promociones se efectuardn mediante ascenso en el respec-
tivo escalafén o por concursos (articulo 47¢ inciso 39).

En relacién con las calificaciones, se contempla la existencia
de un Reglamento que debera establecer un procedimiento de
cardcter general, que asegure fz objetividad e imparcialidad de la
calificacion, y debiendo ademds llevarse una hoja de vida por cada
funcionario, en la cual se anotaran sus meéritos y deficiencias (ar-
ticulo 49¢ inciso 19),

La calificacion se considerard para decidir sobre tres aspectos
de la vida funcionaria: el ascenso, la destitucion y los estimulos,
en la forma que establezca la ley. Las decisiones que al respecto
adopte la autoridad administrativa podrdn siempre impugnarse
mediante el recurso de reposicion ante el mismo érgano o, cuando
proceda, el recurso jerdrquico ante ¢l superior correspondiente.
Tales recursos estin consagrados en las normas generales del pro-
yecto (articulo 99).

5. ADIESTRAMIENTO Y CAPACITACION

La capacitacion no sélo es un requisito de la carrera funcionaria
sino que ademds una nccesidad imperiosa surgida del medio tec-
noldgico y cada vez mis especializado en que se desenvuelve la
Administracidon del Estado. Se estima que es un deber del Estado
crear los medios y proporcionar los recursos necesarios para la
capacitacion y consecuente progreso de los funcionarios.

La ley organica constitucional contempla, en su articulo 5090,
la elaboracion de programas nacionales, regionales o locales de
capacitacidon y perfeccionamiento en el desempeiio de la funcién
piblica. Encomienda a la ley ordinaria la posibilidad de ‘“‘exigir
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como requisito de promocion o ascenso el haber cumplido deter-
minadas actividades de capacitacion o perfeccionamiento™ (ar-
ticulo 50¢ inciso 3°) la posibilidad de otorgar becas a los funcio-
narios para capacitarse a través de cursos especiales (articulo 509
inciso 59). Mas adn, se dispone que los recursos necesarios para
los fines indicados seran considerados en el presupuesto de la Na-
¢idmn, ya sea globalmente o por organismos.

6. A IGUAL TRABAJO IGLU AL REMUNERACION

La inclusion de los cargos en la escala de remuneraciones debe aten-
der exclusivamente a Ja naturaleza de la funcién asignada al em-
pleo, de modo que funciones similares deben ser remuneradas en
forma también similar, independientemente del servicic donde
esté ubicado el cargo, Es este un principio elemental para evitar
desigualdades arbitrarias y eventuales injusticias. El articulo 52
de la ley recoge claramente esta idea estableciendo que en los sis-
temas legaley de remuneraciones deberd considerarse el principio
de que a funciones andlogas, que importen responsabilidades se-
mejanies v se eferzgn en condiciones simiares, se les asignen re-
tribuciones y demds beneficios economicos.

Sin duda el proyecto de ley orginica constitucional ha con-
siderado los principios fundamentales de la carrera funcionaria,
algunos ya se contemplaban en el D.F.L. N® 90 con excepcion
del énfasis en la capacitacidn y perfeccionamiento, sistema de
hecas vy recursos que debera contemplar al efecto el presupuesto
de la Nacion. Pensamos que es mérito de la ley el sistematizar,
ordenar v reconocer en un texto Gnico las bases de la carrera fun-
cionaria. El resto deberd regularse a través de las normas estatu-
tarias que establezca la ley siguiendo las bases indicadas por el
legislador orgdnico de conformidad con el articulo 380 de la
Constitucién Pelitica. Asi, quedarin derogadas las disposiciones
legales que contravinieren la nueva normativa, deberdn adecuarse
Ias existentes y dictarse las nuevas normas destinadas a dar vigencia
a los referidos principios de la ley orginica constitucional.
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