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ACTAS OFICIALES DE LA COMISION DE'ESTUDIO DE LAS LEYES ORGAMNICAS
CONSTITUCIONALES

SCSION 8a., CELEBRADA EN JUEVES 28 DE ABRIL DE 1983

La Comisién se redne bajo la presidencia del senor Ser-
gio Fernindez Ferniindez y con la asistencia de sus miembros senord
Luz Bulnes Aldunate y sefiores Radl Bertelsen Repetto, Gustavo Cuevas

Farren, Jaime Guzmin Errazuriz y Hermogenes pérez de Arce Ibieta.

Excusa su inasistencia el seilor Francisco Bulnes Ripa-

monti.

Asisten, especialmente invitados, los sefiores José Yuras
seck Troncoso, Subdirector Nacional de ODEPLAN y Juan Guillermo Valen

zuela Vargas, Fiscal del mismo organismo.
Actda de Secretario el sefior Rafael Larrain Cruz.

El sefior FERNANDEZ (Presidente) declara, en el nombre dc

Dios, abierta la sesidn.

E1 sehor LARRAIN (Secretario) da cuenta que SC ha reci-

bido una comwmnicacién suscrita por el administrador pdblico, scior

Celso Moreno Laval, en la cual, a titulo personal, proponc la creacion,
ccibn del

dentro de la Administracién del Estado, de una Oficina o Dire
Servicio Pablico, similar a la que tuvo oportunidad de conoce
tralia, y que representaria la autoridad central del Gobierno re

de todas las materias relacionadas con la Administracion Piblica.

-- Se acuerda agradecer esta Gltima comunicacién y env

la a la subcomisidn correspondiente.

r cn Aus-

specto

iar

ik




07

A continuacidn, el sefior LARRAIN (Secretario) informa que
se encuentran a disposicién de lQs senores miembros de la Comision las

actas de las sesiones 6a. y 7a.

El sefior FERNANDEZ (Presidente) ofrece la palabra al se-

fior José Yuraszeck.

El sefior YURASZECK agradece, en nombre del Ministro Direc
tor de ODEPLAN, la invitaci6n que la Comisidén le extendidé a ese orga-
nismo para dar a conocer su opinién acerca de las ideas fundamentales
o matrices que deberian incorpdfarsc a la ley orgdnica constitucional
que establecerd las bases generales de la Administracién del Estado, Yy
da excusas por las posibles imprecisiones en que podria incurrir al no
usar ¢l lenguaje técnico propio de estas materias, dado que no es ex-
perto en temas juridicos. Advierte también que, por el hecho de haber
se analizado ya en la Oficina de Planificacién Nacional algunos ante-
proyectos relacionados con esta ley orginica y algunos estudios pre-
vios referentes a otras legislaciones, podria cometer errores al tras-
lapar temas que, tal vez, no sedn de la exclusiva competencia dc esta

ley orgdnica constitucional cuyo anilisis ocupa a la Comision.

Indica que, de acuerdo con el articulo 38 de la Carta Fun
damental, esta ley orgdnica deberd consignar dos aspectos: primero, la
organizacién bdsica de la Administracién Pdblica, y segundo, todo lo

relacionado con la carrera funcionaria.

En cuanto al primer aspecto, estima que deben considerar-

se los siguientes elecmentos:

Definicién de la Administracién Pdblica.

=
1

2.- Rol y funciones genéricas del Sector Piblico.

3.- Determinacidn de unidades componentes de la Adminis-
tracién Pablica, relaciones jerdrquicas entre ellas,
principio de descentralizacion, etcétera.

4.- Funciones de los diferentes tipos de unidades: normi-

tivas, coordinadoras, ejecutoras.

5.- Tamaiio del Sector Piblico.
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Hace presente que otros preceptos de la Constitucidn a-
bordan algunos de los puntos mencionados, los cuales serdn recogidos
por la legislacidn, pero estima necesario que la ley que regird el mar
co de la administracién del Lstado debe considerar los aspectos que e-
sas normas especificas van a tratar. Se refiere concretamente al arti
culo 33, que establece que la ley determinard el nlmero y organizacion
de los Ministerios; al articulo 103, segin el cual la ley contemplard,
con las excepciones que procedan, la desconcentracién regional de los
Ministerios y de los servicios ptiblicos, y al articulo 115, referente
a la forma de resolver las cuestiones de competencia que pudieran sus-
citarse entre las autoridades nacionales, regionales, provinciales y

comuniles.

En lo tocante al primer punto --definicién de Administra-
cién Pdblica--, opina que la ley orginica debe contener todos los ele-
mentos de administracién por medio de los cuales se ejerce el Poder E-
jecutivo, definiendo y precisando lo que debe entenderse por Adminis-
tracién Pablica y por servicios puablicos. Agrega que un elemento bisi
co para organizar cualquier proceso institucionalizador, consiste en

la identificacién del sujeto de aplicacién de principios y normas.

En cuanto al segundo punto --rol y funciones genéricas
del sector ptiblico--, considera que, aun cuando la Constitucifn consa-
gra el principio de subsidiariedad del Estado, éste debe constituirse
en el marco orientador que defina claramente la organizacién general
del Estado. En este tema, insiste, debe establecerse el principio de
subsidiariedad del Estado, tanto en el sentido de obligar al Sector Pt
‘blico a asumir aquellas tareas indelegables, propias del Gobierno, que
por su propia naturaleza no pueden ser abordadas por particulares o por
sociedades internedias, como en el sentido de limitar su accidn a ellas,
no invadiendo el campo de accidn que, en su naturaleza, pucde ser priva
da.

Estima que, en este sentido, una posible definicion debie
ra ser estrictamente conceptual, identificando esferas de accién pibli
ca homogéneas, y que un criterio podria ser en términos de la posibili

"dad de delegacidn en terceros de las actividades de que se trate. Re-

i
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cuerda que hay actividades privativas del Estado, y otras d¢ responsa-
bilidad estatal, pero que son delegables. Entre las primeras, mencio -
na a las de Gobierno, normativas (imposici6n de obligaciones o prohibi
ciones a individuos o a sociedades intermedias), de control, redistri-
bucién, etc. Entre las actividades de responsabilidad estatal, pero

delegables seflala los campos de la salud, educacién, previsién, vivien

da, obras pablicas, etc.

En lo referente al tercer punto --determinacién de unida-
des componentes y relaciones jerdrquicas de la Administracién Pdblica--,
cree que se debe establecer el tipo de unidades que existirdn: ministe
rios globales, ministerios sectoriales, ministerios u organismos aseso
res del Ejecutivo, encargados de la coordinacién de los otros; ministe |
rios cjecutores --no dictadores de politicas--, y servicios piblicos.
Asimismo, opina que deben establecerse las relaciones funcionales y/o

jerdrquicas entre ellos. v

Finalmente, expresa que, dentro de la Administracién Pa-
blica, las unidades normativas y contraloras deben ser distintus de

las ejecutoras, y que @stas deben ser lo mis descentralizadas posible.

En lo que atafie al cuarto punto --funciones de los dife-
rentes tipos de unidades--, y en el que, tal vez, piensa que cabe el
complemento de otras leyes, considera importante establecer, en gene-
ral, el funcionamiento y la organizaci6n del Estado, de acuerdo a los

siguientes principios. x

Seiala que el Presidente de la Repiblica es quien dicta
las politicas, incluso las sectoriales; y que los ministerios solo

las ponen en practica.

Agrega que los organismos asesores y/o coordinadores son
los que proponen al Presidente politicas que forman un todo coherente i
y coordinan y supervisan técnicamente su adecuada puesta en prictica
en los sectores. Sostiene que las funciones normativas deben contem-
plar instancias de apeclaci6én y que se debe evitar duplicidad de funcio

nes. Manifiesta que las normas deben ser parejas, impersonales y de
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aplicaci6n general inspiradas en el principio de buena fe, segin el
cual los controles deben ser ex post. Senala que las sanciones deben
ser desincentivadoras de la falta, segin el beneficio ilegitimo obte-

nido por ella.

En cuanto al Gltimo punto --tamafio del sector pablico y
ndmero de servicios pblicos--, estima que decbe ser objeto de la ley
comin, teniendo presente que no corresponde a la ley organica preci-
sar el tamaio del Estado y el nimero de servicios pGblicos. A modo
de ejemplo, sefiala que en la actualidad hay 177 servicios afectos a
la ley de Administracién Financiera, y aunque no se pronuncia en cuan
to a si son muchos o muy pocos, considera conveniente fijar en forma
genérica una o mis variables objetivas en funcién de las cuales pudie
ra moverse el tamafio establecido. Cree, por ejemplo, que podria dete
minarse un porcentaje del Producto Geogrifico Bruto para la adminis-
tracién del Estado. Anade que, una vez definido un monto, podria op-
tarse por pocos servicios de gran tamailo 0, en el otro extremo, muchos

de tamaino pequeno.

En cuanto al segundo aspecto que debe considerar la ley
orginica constitucional, esto es, la carrera funcionaria, senala quc,
al respecto, deben mencionarse ocho puntos: principios generales, de-
rechos y deberes del funcionario, modalidades de ingreso, modalidades
de ascenso, sistema de remuncraciones, capacitacién y perfeccionamien

to, calificaciones y causas de término de contrato.

Juzga que, en general, -la Administracién del Estado ha

de' ser tecnificada, profesionalizada y estable. A su juicio, debe im
pedirse que ella se convierta en elemento pagador de favores politi-
cos, a fin de evitar su crecimiento indiscriminado. Considera que un
nGmero limitado de cargos debe ser removible o de confianza exclusiva
del Ejecutivo, en tanto que todos los rcstantes deben ser estables y
profesionalizados. Opina que a este cfecto puede establecerse alguni
regla prdctica, como, por ejemplo, la de fijar un porcentaje miximo

de jefaturas susceptibles de ser cambiadas periddicamente.
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Por lo que ataiie a los derechos y deberes de los funcio-
narios, estima que, aparte los principios tradicionales, debe enfati-
zarse la responsabilidad clara de los actos administrativos injustos
o negligentes, sea que afecten al Estado mismo o a particulares, de
modo que quien los cometa reciba efectivamente una sancién ejemplariza

dora, como, por ejemplo, la pérdida de su cargo u otra.

En lo relativo a las modalidades de ingreso, recuerda que
el articulo 19, nimero 17, de la Constitucidén establece el principio
de la igualdad de oportunidad al respecto y condiciona su ejercicio a
los requisitos que impongan la ﬁfopia Constitucién y las leyes. Ad-
vierte que ello lo inclina a pensar que en la ley orgdnica constitucio
nal en estudio sélo cabe fijar criterios generales de selcccidn de per
sonal, sin necesidad de referirse a los requisitos de ingreso cn parti
cular, materia que, reitera, es propia de ley comin. Cree, eso si,
que, en general, el mejor método selectivo consiste en el concurso pu-
blico y que, asimismo, deberia establecerse un sistema de reclamiacion
ante la Contraloria General de la Repiblica para los casos dc decisio-
nes injustificadas u otro que permita asegurar la transparencia del

concurso.

En cuanto a las modalidades de ascenso, opina que los mc-
ritos y las aptitudes para desempefiar el cargo superior deben ser 1os
factores fundamentales, sin dejar de considerar, por cierto, la anti-
guedad, en el caso de existir igualdad de condicicnes en dichos requi

sitos.

Por 1o que dice relacién al sistema de remunecraciones,
declara ser partidario de que, en similares condiciones, la misma fun
cién debe recibir el mismo pago dentro de la Administracidn Pablica,
pago que, por otra parte, ha de ser acorde con el existente en el mer
cado externo a ella. Comenta que el hecho de que, histdricamente, cl
sector pdblico haya tenido remuneraciones bajas pucde haber sido, cn
mis de una oportunidad, causa importante de la deficiente calidad de

sus servicios e inclusive de algunos de sus vicios.

—
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En lo atinente a la capacitacién y al perfeccionamiento,
le parece que ellos deben existir, en forma descentralizada, en cada
organismo, utilizindose al efecto, en lo posible, la oferta nommal en
el mercado, de cursos de perfeccionamiento de distintas instituciones,
sean pdblicas o privadas, y orientdndolos exclusivamente a las necesi
dades del organismo. Sin perjuicio de lo anterior, encuentra esencial
estimular el pcrfcccionumiento de los elementos que Se destaquen por
sus méritos o por su gran vocacién de servicio pablico. Expresa que,
desde este punto de vista, es importante que c€n los estratos profesio
nales exista un sistema permanente de perfeccionamiento, ya sca €il el
pais o en el extranjero, en los niveles de postgrado, en todas las dis

ciplinas y en todas las dreas.

Por lo que se refiere a las calificaciones, considera
que debe haber un sistema lo mds objetivo, uniforme y comparable en-
tre las instituciones. Observa que quizd seria menester disenar al-
gin método tendiente a normalizar los distintos criterios de los cali
ficadores. No obstante, hace presenteé que es preciso reforzar la 1-
dea de que las calificaciones deben ser lo suficientemente discrimi-
nantes como para permitir distinguir efectivamente los méritos. A su
modo de ver, con el tiempo se ha llegado a una especie de vicio en el
sistema de calificaciones imperantc en la Administracién Pablica. Se
fiala que, en efecto, normalmente mds del noventa y cinco por ciento
del personal se encuentra en los escalafones mds altos, 1o cual redun
da en que el que.figura cn el inmediatamente siguiente -quc, si bien
no es "excelente', es ''bueno'’- se sienta absolutamente perjudicado,
en tanto que los 1ramos inferiores s6lo se cmplean pricticamente cuan

do hay delitos comprobados-en sumario.

_ Anuncia que, por dltimo, abordard un punto que, probablc
mente, puede generar algin grado de discrepancia en un no lego: €5 el
referente a las causas de término de contrato. En su concepto, ade-
mis de la aplicacidn de los principios tradicionales en la materia,
el derecho a permanecer en un cargo debe ser vdlido Gnicamente mien-
tras la funcidn sca necesaria para la instituci6n respectiva. Crec
que, una vez que ello deja de ser asf, el derecho se extingue. Perso

nalmente, duda accrca de si lo que acaba de afirmar ¢s ©O no €s incons

titucional. En todo caso, advierte quec Son muchos 10s cjemplos en que,

on. e TS
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aunque los organismos han dejado de cumplir ciertas funciones, los cil
- o1y » .

gos correspondientes no han dejado de existir.

El sefior GUZMAN manifiesta el deseo de formular una pre-
gunta atinente al tamafio del sector piblico, Y afima tencer la impre-
sién de que el numero de ministerios existente €S demasiado clevado y
bien pudicra reducirse virtualmentc a la mitad, sin que ello signifi-
que perjuicio alguno, sino, por el contrario, mayor.eficiencia en la
Administracién y en la conduccién gubernativa. A fin de contar con
un elemento de juicio que pudiera ser Gtil, dice que le agradaria sa
ber si ODEPLAN ha realizado algln estudio que permita determiniar si
la creacién de ministerios se ha traducido, en la practica, cn foyu
sistemitica o no, en incremento del tamafio del sector pablico en ciam
to a servicios y a funcionarios. Admite que la consulta puede pure
cer superflua a primera vista, pero advierte que no 1o es si se ticne
en cuenta que, como sS€ ha expresado, puede haber una Administracion
compuesta por muy pocos servicios, pero frondosa en el nuimero de Lun
cionarios, y, a la inversa, puede existir una Administracidn conloi
da por un gran namero de servicios, pero reducida en cantidad doe oty
grantes.

El seiior YURASZECK responde que, en los términos vonct:
tos plantcados por el sefior Guzmdn, no existe estudio sobre 1 ot
ria. Hace presente, si, que durante el aio pasado ODEPLAN tuvo opin

tunidad de analizar un anteproyecto de la ley de minister1os, { Jo

fue remitido por la Secretaria General de la Presidencia de la Repu
blica. Recuerda que hoy en dia existen diecis€is O diecisicte mini
terios Yy veinticinco o mas subsecretarias. Destaca que, si bien du
rante el actual Gobierno se han creado varios ministerios y Virtd

subsecretarias, el personal de la Administraci6én Piblica ha dismint
do. No obstante, obscrva que, cuando se produce un cambio en i Tun
ciones que los propios gobicrnos se van dando, se presenta li tenden
cia de que los ministerios s¢ ninventan'' para si nuevas tarcas © "

1y

mienzan a fijar nuevas nommas de aplicacion. Declara que, aun (Y

no ha analizado el punto en detallea lolargo del ticmpo. RO L jiks

aventurado presumir que esta situacion pudo haber sido inclusive !

mis grave en cl pasado. Indica que, ¢n suma, ¢l hecho es qu¢, ~

terminada funcién resulta limitada o traspasada a otrd jnstituc it




que la cumplia anteriormente tiende, en un movimiento natural, a gene

rar alguna nueva para justificar.su existencia o su permancncia.

E1 seiior FERNANDEZ (Presidente) comenta que, paraddjica-

mente, en este caso es el érgano el que crea la funcién.

El sefior YURASZECK conviene en ello y agrega que, en €s-
te contexto, se dan cjemplos muy importantes, COmo el que se aprecid
en este momento en materia educacional. Recuerda quec, en efecto, la
administracién de las escuelas ha sido traspasada en mis del ochenta
y cinco por ciento a los municipios, no obstante 1o cual --por consi-
deraciones que, por supuesto, pueden ser muy vilidas--, el Ministerio
de Educacién Piblica, como organismo central, contindia manteniendo 1os
ocho mil o mds funcionarios con que contaba hace tres afios, cuando ad
ministraba todo el sistema cducativo chileno. Estima esencial anali-

zar en este contexto lo planteado por el sefior Guzmin.

Desde su punto de vista, la organizacion del [stado, en
términos de ministerios y subsecretarias, podria ser radicalmente me-
nor. Afinma estar persuadido de que hoy en dia existen instancias
que, por fijar muchas nonmas, entraban el desarrollo economico y SO-
cial del pais. No desconoce, si, que ello es materia de otra ley -lu
de ministerios-, que es de categoria comin. Informa que ODEPLAN tie-
ne un trabajo bastante avanzado sobre el tema. Refiere que, como pro
posicién alternativa frente a la realidad presente, se elaboro un pro
yecto que consignaba la existencia de siete supraministerios, quince
ministerios y alrededor de cuarenta’y cinco subsecretarias, y aiade
que é1 fue analizado y ndesmenuzado' detenidamente en ODEPLAN. Dice
que, en todo caso, le parece interesante el tema, y ofrcce la posibi-
lidad de analizarlo posteriormente, sobre todo para buscar cn lu his-
toria de los Gobiernos anteriores la relacién que se ha ido producien
do.

El sefior PEREZ DE ARCE recuerda que cn und obra del autor
inglés Parkinson -de la cual provienen las famosas "leyes de Parkinson'-
asevera, en un contexto humoristico, que cada institucién busca la mi-

nera de justificar su propia existencig,ley’ ya comprobada por L cien

cia de la Administracién. Agrega quc, incluso, Parkinson narra (ue




que cuando cl Imperio Britdnico alcanzaba la cuarta parte del globo

terriqueo tenia cuatro ministerios y que ahora, cuando sc haya reduci
do a la isla de Gran Bretana, cuenta con mis de veinte. Dice que Par
kinson demuestra cémo 1os organisanos tienden a autogenerar nuecvas fun

ciones -reales o imaginarias- y a crecer.

El écﬁor YURASZECK destaca que, €n lo relativo a si hay
estudios definitivos en materia de racionalizacidn de la Administra-
cién Pablica, un punto que alguna relacidn tiene con csa interrogante
se refiere a que, no obstante reconocer la importancia de 10S 6rganos
del Estado que fijan normas generales de aplicacién, la ley orginica
en proyecto debe establecer la mayor descentralizacién posible -en las
regiones, en las provincias, en las comunas- de la labor ejecutora del
Estado. Al respecto sefiala que tal tendencia estaba inserta cn toda
la accidn del Gobierno, pese a lo cual la prictica ha demostrado quc,
si bien se lograron avances significativos, el Poder Central se¢ resis
te - en su concepto de manera dramdtica - a desprenderse de sus facul
tades de decisién. Cita el caso de los ministerios "ejecutores' que,
como los de Obras Pablicas y de Vivienda, aunque abrieron oficinas re
gionales -experiencia que vivié por residir durante algin ticmpo en
el extremo sur del pais-, no delegaron sus facultades, provocando per
manentes consultas al Poder Central, lo cual implica un fuerte entra-

bamiento administrativo.

Insiste en la importancia de que la ley orgdnica en cstu
dio impulse vigorosamente la descentralizacién de la toma de decisio-

nes en las regiones, cn las provincias y en las comunas.

E1 sefior VALENZUELA (Fiscal de ODEPLAN) manifiesta que
el tamaiio del Estado tiene una doble implicancia: por un lado, cn lo
econdmico y, por otro, en lo 6pcrativ0. Agrega que, en lo cconomico
un tamafio muy grande es una carga excesiva para el erario; que, cn lo
operativo, un Estado sobredimensionado puede significar eventualmente
un entrabamiento administrativo inconveniente y a veces hasta peligro
so para la gestion del propio Estado; que, consciente de que cn cl as
pecto operativo _as{ lo establece el articulo 33 de la Constitucion:
“una ley fijard cl tamaiio y la cantidad de ministerios ¥ de scrvicios
.pﬁblicos, de algin modo la ley orginica en anilisis deberd disponcr

limitaciones cn este sentido por la via econémica, vale decir, intro
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duciendo variables objetivas que permitan definir el marco financiero
o lo miximo quc el erario estd dispuesto a entregar a la Administra-
cién, y permitiendo que las otras leyes puedan jugar al interior de ¢
se marco financiero, a fin de determinar la cantidad y la calidad de
cada uno de los ministerios, subsecretarias y servicios publicos; ¥
que ya el senor yuraszeck citoé, por la via del ejemplo, cl estableci-
miento de un porcentaje del Producto Geogrdfico Bruto -1%, 2% 6 3%-

para destinarlo a la Administracién del Estado.

El senor FERNANDEZ (Presidente) consulta si a la ley or-
ganica le corresponderia determinar ese porcentaje y si, con c¢llo, no

se estableceria un sistema muy rigido.

El sefior YURASZECK sefala que la Constitucion contempla
claramente 1os Casos €n que NOITAS objetivas, de alguna mancra rigi
+ das, son sobrepasadas por causas especiales: calamidades pablicas, a
gresién exterior, conmocién interna, grave daio 0 peligro para la sc-

guridad nacional.

El scfior GUZMAN anota que el senor Yuraszeck alude a
los decretos de pagos imputables al 2% del monto de los gastos quc au

torice la Ley de Presupuestos, de acuerdo a la disposicidn del - oo

del articulo 32 de la Constitucion.

E] sefior CUEVAS recuerda que también hay una rcferencia
en ese sentido en los preceptos sobre estados de excepcibn constitu-

cional, como la del N2 § del articulo 41.

[1 seior VALENZUELA (Fiscal de ODEPLAN) estimi factible
que en la préxima ley sobre estados de excepcién se introduzcil algin
mecanismo de aplicacién temporal o transitoria de ese tipo d¢ disponi

ciones constitucionales.

El sefior YURASZECK cnfatiza que el andlisis de los perio
1973
1

dos presidenciales que comprenden desde 1964 a 1970 y de 1970 2
demuestria que durdnte esos anos hubo un crecimiento explosivo de
Administracién Pablica, duplicdndola. Estima que, a largo plato o

tos vaivenes son muy peligrosos pard el pais.
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Expresa que la variable de tipo econémico - un porcentaje
del Producto Geogrdfica Bruto - la citdé por la via del ejemplo, ya que
podrian sugerirse otras, COmo una relacién o proporcién con el ninero
de habitantes del pais. En todo caso, le parece importante determinar
alguna norma que en el futuro evite que la Administracion pablica pue-
da crecer a limites cxorbitantes - que ha sido la tendencia permanente,
provocando derroche en los gastos- o pueda reducirse a un tamaio in-

conveniente.

El sefior CUEVAS comparte la aprensién de que cl timano
exagerado del aparato estatal es perjudicial en los planos €Cconomico
y operativo; pero dice que tiene dudas acerca de la factibilidad y de
la conveniencia de fijar pardmetros para definir de una vez por todas
los limites de la Administracién del Estado, por muy objetivos o sc-
rios que sean los fundamentos cientificos, econdmicos u otros cn los

cuales se basen esas variables.

Sostiene que aqui se pusieron de relieve dos aspectos
esenciales: primero, que el gran principio orientador de la Adminis
tracién debe ser el de la subsidiariedad del Estado - con el que mani
fiesta estar de acuerdo -, Y, segundo, que es menester determinar un
tamaiio. Estima que la nocién de subsidiariedad es flexible en cuanto
a las tarcas que el Estado debe asumir en cumplimiento de esc princi-
pio, por cuanto, si hubiera que fijar hoy, en este momento 1 dimen
sién del aparato estatal en Chile, considerando como base las respon
sabilidades que efectivamente ha asumido, sc¢ concluiria que St migni
tud es muy grande. Estima que, en €se plano, se ubican, por cjemplo,
las tarcas administrativas que el Estado debid enfrentar por lit intel
vencién bancaria. Por eso cree que el tamafio de la Administracion
del Estado dcbe ser necesariamente grande cuando éste cunple roles sub
sidiarios, es decir, cuando asume funciones que cl particular ha deja
do de realizar o ya no estd en condicioncs-de afrontar. Reiterigue
la conjuncién de esos dos aspeCtos fundamentales no conducirdn necesd
riamente a la fijacién de un pardmetro rigido ni lo harin factible.
Piensa que, quizds, esc resultado surgiria cono consecucncia de i po

1itica econdmica y de la acci6n misma del Estado.

En todo caso, estima bastante dificil establecer il Vi
riable inmutable que sirva de base para fijar un tamafio a 13 Adminis

tracién del Lstado.
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La seiora BULNES expresa que ¢l sefior Yuraszeck ha plan-
teado problemas que adn la Comisién no habia oido y que dicen rela-
cién al dmbito de su competencia, -como cl relativo a que toda la orgd
nizacién ministerial y de la organizacidn superior del Estado parecic
ra estar fuera del marco de la ley orgdnica en proyecto, en virtud del
articulo 33 de la Constitucién, lo cual configura una materia que €o-
rresponde debatir y decidir. Al respecto, manifiesta estar cada dia
mis convencida de que o] constituyente quiso SCparar.”Adninistruuidn
del Estado" de nadministracién pdblica®, concepto este Gltimo mis res
tringido, que seria una especic dentro de la nocién de "Administracion
del Estado'', pero que constituiria el Gnico objeto de la ley orpinica
en estudio, afirmacidn que e€s corroborada, a su parecer, por lo dis-
puesto en los articulos 33 y 103 de la Carta Fundamental. Sin cembar
go, sostiene que los principios que van d informar estas leyes ordina
pnarias, comunes, tendrin, légicamente, incidencia en la ley orgdnica;
que la Comisién debe abocarse & estudiar los principios generales, ¥
" que la competencia de clla se vincula Unicamente COI el estudio de 1a

organizacidn de la Administracién Pablica.

En cuanto a la carrerd funcionaria, dice que el scior
yuraszeck planteé el problema de si el ingreso a la Administracion
compete O no compete a la normativa de la ley orgdnica, toda ve: que
pareciera que la Constitucién entrega a la regulacién de la ley connin
el derecho a la igual admisién a todas las funciones y Cargos pliblicos.
A su modo de ver, de acuerdo con el articulo 38 de la Constitucion,
existe una excepcidn en cuanto al ingreso a la Administracion Pablica
- cuya nocidm, como ya dijo, seria mis restringida que la de "Adminis
tracion del Estado™ - y que, por lo tanto, corresponderia a la ley
orginica determinar 1as condiciones de ingreso a la Administracion
pgblica, para ascgurar, COmO dice el constituyente, la jgualdad du

oportunidad de ingreso a ella.

Recuerda que también el sefior Yuraszeck s¢ refirid de
una manera bastante original, al problema de la remocién, pucs 1o vin
culd con el derecho a la funcién y el derecho al trabajo. Aclarit e
la Constitucién vigente tnicamente asegura la 1ibertad de trabajo ¥y H¥
proteccidn, no el derecho al trabajo, ya que €ste pesc a no haber ol
do eliminado del texto constitucional, por tratarse de una derecho de
1os calificados como nsociales', resulta dificil exigirle al P tado

que lo haga efectivo integralmente.
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Dice que en esta materia surge una duda que corresponde
a la Comisién dilucidar: si garantizar la carrera funcionarip impli-

ca igualmente asegurar el derecho al trabajo dentro de la Administra-

cién Pablica.

Sostiene que, de acuerdo con una buena dottrina consti-
tucional, y siguiendo la 1inea del constituyente, tampoco podria exis
tir wn derecho al trabajo en la Administracién PGblica, lo que no sig-
nifica no poder crear un sistema que en cierto modo proteja la carrerd

funcionaria.

Expresa que, si en un momento dado no es necesaria una
funcidén en educacidn, por ejemplo, ello no quiere decir que al funcio
nario no se le garantice la oportunidad de pasar a otro servicio, 0
sea, si desaparece su derecho a la funcidn en un servicio determinado,
puede optar a otro. A su juicio, ése debiera ser el sentido de la ca
rrera funcionaria, lo cual es distinto de que se respete su derecho a
l1a misma. Aclara que todavia no ha estudiado detenidamente la materia,
pero dice que podria plantearsec la posibilidad de la carrera funciona-
ria dentro de la Administracién Pablica, como ocurre €n Francia, con lo
cual, si desaparece l1a funcién en un servicio, el funcionario no queda

fuera de la Administracidn.

_ Sefiala que también desearia conocer la opinién del scror
Yuraszeck rcspcéto del problema de las promociones, porque en la Admi-
nistracién Pdblica chilena el funcionario se 'desgasta' al mantcnerse
eternamenté en un cargo, ya que el ascenso: generalmente sc hace sobre
1a base de factores que no son cientificos ni técnicos. Pregunta cuil
seria el sistema ideal de promocibn, por cuanto, si se considera sélo
la antiguedad, el servidor ptiblico puede esperar toda la vida para as-
cender sblo un grado en la respectiva escala. En su opinidn, tal pro-

blema habria que abordarlo dentro del estudio de la carrcra funcionaria.

Dice, por Gltimo que a raiz de la intervencidn del Sciior
yuraszeck le ha surgido la idea de concebir una carrera funcionaria

dentro de la Administracién Pdblica, que no ha habido en Chilec.

E1 sefior YURASZECK aclara que quizis no ha existido de he-

cho, pero si de Derccho.
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. La sefiora BULNES afirma que de Derecho no existe, porque,
en su caso personal, de ponerse fin a sus funciones en la Universidad, no
tendria la posibilidad de ingresar, por ejemplo, a ODEPLAN, situacion
distinta de la que ocurre ¢n Francia, donde hay una carrera dentro de |

la Administraci6én del Estado.

Observa que el sefior Yuraszeck planted que no debiecra
existir el derecho a la funcién y que, desaparecida ésta, el servidor
pblico debe retirarse. Consulta si no podria garantizarse la oportu-
nidad, o una prioridad, para que el afectado pudiera ocupar otro cargo

dentro de la Administracién Puablica.

El sefior YURASZECK explica que sostuvo, en primer lugar,
que el derecho a permanecer en un Cargo se mantiene vigente mientras
la funcién sea necesaria. Agrega que, si eventulamente desaparece la
funcién y, por lo tanto, caduca el derecho a permanecer cn el cargo, el
paso siguiente consiste en que esa persona, Como cualquiera otra, inde-
pendientemente de que pertenezca O no a la Administracibén Pablica, pue-

da postular, en igualdad de condiciones, a otro cargo pidblico vacante.

Explica que este plantcamiento se deriva del concepto de
especializacidn en determinado trabajo. Argumenta que un funcionario de
1a Administracién Pablica, no por desempefiar un cargo en cierto sector
resultard necesariamente la mejor persona en un puesto distinto, y que
un funcionario con menor antiguedad, pero con mayor especializacion,
puede tener mds preparaci6n para el trabajo especifico que se esta re

quiriendo.

Reafirma que, al terminar la funcién, caduca el derecho a
permanecer en ella, y que esa persona, como cualquier chileno, puede
postular a otro trabajo en la Adninistracién Piblica. Cree, por eso,

que el factor especializacién es importante.

El sefior CUEVAS apunta que en Chile, con su tradicional po
litizacién, la caducidad de las funciones podia decretarse por razones
ajenas a lo técnico. Recuerda que la supresién de cargos se conocié co-

mo wna manera de racionalizar la Administracién y de eliminar personal.

Formula a continuacién, las siguientes preguntas: ¢Cudles
serian las razones objetivas para hacer caducar una funcién? (Como sc
definiria ese problema, o el legislador, en cada caso, evaluaria la si-

tuacioén?
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E1l sciior YURASZECK reitera que el ejemplo anterior cs vialido
para responder a las preguntas formuladas : si el Ministerio de Educa
cién, que administra todo el sistema cducaciodnal, deja de tener esa
funci6n porque la ley traspasa parte de esas labores a otro organismo,
las personas que las desempefiaban picrden el derecho a permanccer cn
sus cargos; sin perjuicio de que ellas puedan postular a los cupos

que, para estos efectos, se creen en los municipios.

El sefior CUEVAS pregunta quién, desde el punto de vista de la
técnica, tendria competencia para suprimir o traspasar funciones de un

Ministerio a otro organismo.
E1 sefior YURASZECK responde que una ley.

El scfior CUEVAS concuerda en que debe ser una ley, porque dc

otro modo seria arbitrario.

El sefior YURASZECK cita, por via ejemplar, el caso muy concre:
to -de ODEPLAN, que hasta hace algln tiempo tenia la obligacidn de 1le-
var las cuentas nacionales, para 1o cual contaba con un departamento
especial. Sefala que tal funcién, por ley, se traspasé al Banco Central,
el que contratd a parte importante de la dotacién de ODEPLAN que s¢ ¢h
cargaba de esa labor. Precisa que incorpord, ademis, en €sas funciones
al personal del Banco que en alguna medida tenia relacién con cl temd,

e incluso contratd en esos cargos a otras personas. Recuerda que 1a

ley establecid que caducaba la funcidn de ODEPLAN relacionada con L res
ponsabilidad de llevar las cuentas nacionales y 1as radicdé en otro Oruil

nismo del Estado. Enfatiza que se puede caer, también, en ¢l otro cxtre
mo cuando algunas funciones ni siquiera se traspasan de un organismo i

otro, sino que, sencillamente, desaparccen.

La sefiora BUINES considera que resulta bastante dificil prect
sar el Zmbito del concepto 'garantizar la carrera funcionaria®. Cree
que ésta debe existir como tal, por lo que la posibilidad de 1a caduci
dad de 1a funcién o la separacidn del funcionario por csa causal vendria

a ser lo mismo. Resalta que ése es el aspecto que le merece dudas.



E1 sciior YURASZECK expresa que el articulo 38 de la Constitu

cién Politica establece que se garantizard la carrera funcionaria, la

cual habria que comenzar por definir.
La sefiora BUINES anota que ''garantia' constituyc un resguardo.

El sefior YURASZECK conviene en que en esta materia hay difcren-
tes opiniones y que incluso algunas personas creen queé no debierit exis-

tir la carrera funcionaria.
El sefior CUEVAS comenta que en Estados Unidos no existe.

El sefior GUZMAN apunta que la carrera funcionaria no ¢s un con

cepto sinénimo al de la propiedad del empleo.

La sefiora BULNES manifiesta que tampoco lo entiende asi, pero
opina que se podria dar la posibilidad de ingresar a otro cmplco dentro
de la Administracién a los funcionarios que se puedan encontriar cn li

situaciones anotadas.

El sciior CUEVAS precisa que eso significaria asimilar L carre

ra funcionaria a la Administracién Piblica y no al servicio.

la sefiora BULNES asevera que ésa es una forma de despolitisar

la Administracion. g

El sefior YURASZECK entiende que, dado que existen funcionarios,
debe establecerse un sistema de Administracién donde pueda haber promo-

ciones, perfeccionamiento, y otras garantias.

El sefior BERTELSEN dice que uno de los puntos tratados cn bass

diferentes exposiciones se refiere a lo que podria llamarsc tipos o t1-

pologia de las unidades que componen la Administracién Pablica. Sefith

que cn tazdn de ello se mancjan los conceptos de "descentralizacitn®,

tanto funcional como territorial, y de '‘desconcentracidn'. Sobre ¢l

particular, declara que le gustaria que el senor Yuraszeck precisiii
si prefiere usar el concepto de descentralizacidén o desconcentracioit iit
ra los servicios pliblicos, y cudles €1 concentraria o descentrithi tHit,

5 \

funcional o territorialmente, indicando qué elementos, a su juicio,

finen estos témminos, ya que se han planteado posiciones distinti

contradictorias, que tienen algo comin, pero matices de divergenctt
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El scfior YURASZECK manifiesta que rdesconcentrar' y "descen

tralizar' muchas veces se usan como 5indnimos.

Sin precisar una diferencia entrc "servicios piblicos' y 'Ad-
ministracién Pablica", manifiesta que quiere hacer una clasificacién
distinta. Fn su opinién, debe haber organismos normativos por excelen-
cia, cuyas decisiones debieran ser generales, aplicables a todo cl pais.
Gran cantidad de las normas que imparten,a su entender, son dificiles
de desconcentrar o descentralizar. Advierte que, en contraposicién
a eso,ciertas funciones del Estado, tales como las rclativas a la salud,
vivienda , educacién, etc., son mis bien operativas y deben estar muy

desconcentradas, descentralizadas e incluso regionalizadas.

El sofior BERTELSEN observa que la facultad normativa debe que-
dar radicada en el Presidente de la Repiiblica y los Ministros, como in-
dica la Constitucién, excepto en lo tocante a las instrucciones que cma
nan de una atribucién interpretativa, y que los conceptos de descentra-
lizacién y desconcentracién sélo son concebibles,. en cambio, en la eje-

cucidén de politicas.

El sefior YURASZECK sefiala que algunas Secretarias de Estado son

normativas y otras, operativas.

El sefior BERTELSEN declara que no le resulta posible plantear-
se la existencia de Ministerios que sean s5lo operativos, ya que sicm-
pre tienen tambi&n un componente normativo y de control bastante grande,

aunque algunos, desde lucgo, son mis ejecutores que otros.

El sefior YURASZECK distingue entre normas de aplicacibén gene-
ral, que inciden en las personas, Y técnicas, en cuanto protegen el

bien com(n.

La sefiora BUINES aclara que un ministerio tiene atribuciones
normativas desde el momento que fija politicas y colabora en la fun-
cién del Gobierno, ademis de ser en parte ejecutor, pues, de otro mo-

do, entrarfa a constituir otro tipo de entidades.

El secfior YURASZECK hace presente que, desde el punto de vista
de la organizacién del Estado, serfa una complicacién que los Ministe-
rios pudieran determinar sus politicas y controlar su cumplimicnto, ya

que en alguna medida ‘se transformarfan en juez y parte.




E1 sefior CUEVAS expresa que la ley orginica constitucional

de la Contraloria General de la Repiblica, actualmente en tramite, cx-
tiende el ambito de competencia, el control preventivo y las demis fun
ciones que corresponden a ese organismo, a toda la Administracién del
Estado - ley que también define este concepto -, elimindndose incluso
los casos que hoy estin exceptuados, por lo que consulta si ello no a-
fectaria al principio de buena fe que se menciond, en virtud del cual

t la fiscalizacién se realizaria a posteriori en relacién con la eficien

cia, el cumplimiento de las metas establecidas y la adecuacitn a la po

litica general del pais.

El sefior YURASZECK declara que no conoce en detalle esc

proyecto.

Plantea, sin embargo, que el principio en cuestioén no im-
plica que debe suprimirse la funcién fiscalizadora que ejerce lua Con-
traloria, sino que se refiere principalmente a la que ejercen los or-
i ganismos de los sectores econémico y productivo, donde ha sido tradi -

cional la existencia de mucho control previo. Manifiesta, a viu de

ejemplo, que es en el trimite de recepcidn de la construccion de una
casa cuando se debe comprobar el cumplimiento de las normas vigentes,
' y que es innecesario exigir, ademds, permisos previos de variada indo
le para construirla, por ser ello un entrabamiento burocritico.
E1 sefior PEREZ DE ARCE cntiende que el control es 'ex-
post'' y que, en consecuencia, no significa disminuir la facultad [is-
calizadora ni impide que se ejerza preventivamente, ni tampoco que de

ba asumir un cardcter paralizador.

El sefior FERNANDEZ (Presidente) agradece la participacion
de los representantes de ODEPLAN y los invita a intervenir nucviamente,

cuando se¢ haya avanzado en el estudio de la materia.
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Comisién para cualquie

RAFAEL LARRAIN CRUZ
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r reunién posterior.

Se levanta la Sesidn.
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