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La Comisién se refine bajo la presidencia del sefior Sergio

Fernindez Fernindez, con asistencia de los sefiores Rafill Beltersen Repetto,
Francisco Bulnes Ripamonti, Gustavo Cuevas Farren, Jaime Cuzmin Errdzuriz

y Hermbgenes Pérez de Arce Ibieta.

Asiste especialmente invitado el sefior Presidente del Conscjo de
Defensa del Estado y Profesor de Derecho Administrativo , sefior Mauricio
Flisfisch E. :

Excusa su inasistencia la sefiora Luz Bulnes Aldunate.
Actiia de Secretario el sefior Rafael Larrain Cruz.

El sefior FERNANDEZ (Presidente) declara, en nombre de Dios, abier

ta la sesidn.

-- Se aprueban las Actas de las sesiones 3a., 4a. y 5a., y queda
a disposicién de los sefiores miembros de la Comisi6n el Acta de la sesidn

Ga.

El sefior LARRAIN (Secretario) da cuenta de la recepcién de los si-

guientes documentos:

1) Oficio del sefior Ministro Secretario General de la Presiden-
‘cia de la Repiiblica, por el cual responde otro enviado por esta Comisidn
en el que se le solicité 1a documentacién que CONARA tuvo a la vista cuan
do elabord el proyecto sobre bases de la Administracién del Estado.

2) Comunicacién del abogado y profesor de la Universidad de Val
paraiso Don Lautaro Rios Alvarez, referente a un estudio del cual es su
autor, relativo al concepto y naturaleza de las leyes orgdnicas constitu-

-

" cionales.
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El sefior FERNANDEZ (Presidente) ofrece la palabra al seiior
Mauricio Flisfisch, Presidente del Conscjo de Defensa del Estado vy

profesor de Derecho Administrativo.

El sefior FLISFISCH dice que le han pedido su opinidn acerca
de las idcas fundamentales o matrices que, en su concepto, deberia con
tener la ley orginica constitucional sobre '"Bases de la organizacifn
de la Administracién PGblica" a que se¢ refiere el articulo 38 de la
Constitucién Politica, y agradece la distinci6n de que ha sido objecto.

‘Seilala que el precepto constitucional antes mencionado dispo
ne que "Una ley orgdnica constitucional determinard la organizaci6n bi
sica de la Administracién P(blica, garantizard la carrera funcionaria
y los principios de caricter técnico y profesional en que deba fundar-
se, y asegurard tanto la igualdad de oportunidades de ingreso a clla
como la capacitaci6n y el perfeCC1onam1ento de sus integrantes"

Recucrda que el tratadista argentino Benjamin Villegas ha di
cho: "La administraci6n en el Estado moderno es un instrumento de repu
lacién social. Su dmbito es cada vez mis dilatado, su ejercicio no tic
ne soluciones de continuidad y sin su incesante intervencién el Estado
no podria existir. Se puede concebir, se ha dicho, un Estado despdti -
co sin leyes ni jueces, pero un Estado sin administracién seria la a-

narquia'.

Expresa que quiso recordar €sos conceptos al iniciar su inter
vencién para destacar la importancia que-reviste el artfculo 38 de Ia
Constitucibn de-1980 y, consecuencialmente, el estudio de una ley que

haga realidad dichos propdsitos.

Manifiesta que ha separado las materias que deberia compren-
der una posible ley sobre "Bases de la organizaci6n de la Administra -
cién Pablica" en cinco titulos, que establecerfan lo siguientC:

wT{tulo I : Organos superiores de la Administraci6n dc} st




"1. Los 6rganos superiores de 1la Administracién del Estado
son: el Presidente de la Reptiblica y los Ministros de Estado', ya que
la Administraci6n del Estado, de acuerdo con la Carta Fundamental, es
ti entregada al Ejecutivo.

12 . En cada Ministerio existird por lo menos una Subsecretad

ria y los servicios necesarios.

"E1 gobierno y la administracién del Estado corresponden al
Presidente de la RepGblica, quien es el Jefe del Estado.

ngy autoridad se extiende a todo cuanto tiene por objeto la
conservacién del orden pGblico en el interior y la seguridad exterior
de la Rep(iblica, de acuerdo con la Constitucién y las leyes.

w3, Sin perjuicio de las facultades generales que pertenecen
al Presidente de la RepGblica por su caricter de supremo administrador
del Estado, con relacitn a la Administracién PGblica, le corresponde

especialmente:

"a) Dictar los reglamentos, decretos e instruccioncs que cred
convenientes para la ejecucién de las leyes y para la administracion
del Estado.

'"b) Nombrar y remover a su voluntad a los Ministros de Estado,
_ Subsecretarios, Intendentes, Gobernadores Yy Alcaldes de su designacidn.
1c) Nombrar y remover a los funcionarios que la ley denomina
de su exclusiva confianza, y promover los demis empleos civiles en con-
formidad a la ley. La remocidn de los demis funcionarios se hard de

acuerdo con las disposiciones que la ley determine.

nd) Conceder jubilaciones, retiros, montepios Y pensioncs de

gracia con arreglo a las leyes.

1e) Cuidar de la recaudacidn de las rentas pGblicas Y decre-
tar su inversidn con arreglo a la ley. El Presidente de la Repiblica,
con 1a fimma de todos los Ministros de Lstado, podrd decretar pagos ho
autorizados por ley, para atender necesidades impostergables derivadas
de calamidades pGblicas, de agresin exterior, de conmoci6n interna, de
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grave dafio o peligro para la seguridad nacional o del agotamiento de los
recursos destinados a mantener servicios que no.puedan paralizarse sin
serio perjuicio para el pafs. - El total de los giros que se hagan con ecs
tos objetos, no podrd exceder anualmente de 2% del monto de los gastos
que autorice la ley de Presupuestos. Se podrd contratar empleados con
cargo a esta misma 1éy, pero sin que el item respectivo pueda ser incre-
mentado ni disminuido mediante traspasos. Los Ministros de Estado o fun
cionarios que autoricen o den curso a gastos que contravengan lo dispues
to en esta disposicién, serfin responsables solidaria y personalmente de
su reintegro y culpables del delito de malversacibén de caudales pGblicos.

"4 . Los Ministros de Estado son los colaboradores directos e
inmediatos del Presidente de la RepGiblica en el gobierno y administracidn
del Estado.

"La ley determinard el n(imero y organizaci6én de los Ministerios,
como también el orden de precedencia de los Ministros titulares.

"5 Los decretos del Presidente de la Rep@blica deberdn firmarse
por el Ministro respectivo, pero podrdn firmarse solamente por el Ministro -
respectivo por orden del Presidente de la RepGblica,en conformidad a 1las

normas que al efecto establezca la ley.

6. E1 Subsccretario es el jefe administrativo del Ministerio y
le corresponde subrogar al Ministro en caso de ausencia o impedimento de
su parte. Si en el Ministerio hubiere mis de un Subsecretario.la subro-
_ gacidn corresponderd al Subsecretario qué determine el Ministro.

"El Subsecretario. gozari de las facultades que la ley orginica

del Ministerio y otras normas legales le confieran.
"Titulo II: De los servicios pfiblicos.

"1, la creacién de nuevos servicios pGblicos o empleos renta-
dos, sean fiscales, semifiscales, auténomos, de las empresas del Estado
o municipalidades, son materia de ley de iniciativa del Presidente de
la Reptblica.
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"2, La organizacion y funcionamiento de los diferentes servi
cios plblicos es materia de su ley orgdnica y de los correspondicentes
reglamentos.

_ w3, Los servicios pGblicos podrdn tener el cardcter de cen-
tralizados o descentralizados. Estos @ltimos podrdn ser funcional o
territorialmente descentralizados.

"Se entiende por servicios pliblicos centralizados aquellos
que forman parte de 1os diferentes Ministerios y dependen del Presiden-
te de 1a Repiblica. Si estan dotados por la ley de facultades de deci-

sién, se denominan servicios desconcentrados.

n4. Tienen el cardcter de servicios p@blicos funcionalmente
descentralizados aquellos que gozan de personalidad juridica de derecho
pGblico, creados para satisfacer una funcidn administrativa,que sc rea-
‘1iza con independencia del Poder Central y que S¢ gobiernan o dirigen
por sus propias normas. Entre ellos se comprenden las institucioncs
semifiscales, las empresas del Estado y los establecimientos p(iblicos

_que se costean con fondos del erario.

"5, Son servicios piblicos territorialmente descentralizados
aquellos dotados de personalidad juridica de derecho plblico cn razon

del territorio en que ejercen sus atribuciones"'.

A su parecer, lo que acaba de dar lectura merece algunas ex-
plicaciones. Destaca que la Constitucidn de 1925 Gnicamente SC refe-
ria-a los servicios centralizados y a Jos descentralizados territorial
mente, sin mencionar 1os descentralizados funcionalmente. Agrega que,
seglin ese mismo texto constitucional, eran servicios territorialmente
descentralizados las Asambleas Provinciales y las Municipalidades.

Sin embargo, manifiesta que todos saben que durante la vigcncia de 1a
Constitucién de 1925 la necesidad creada por el enorme aumento de la
actividad del Estado trajo como consecuencia la formacién de una serie .
de entidades que gozaban de personalidad juridica independicente del Po
der Central y que no €ran servicios descentralizados territorialmentey

sino descentralizados funcionalmente.




Dice que también se puede observar que esos servicios descen-
tralizados funcionalmente nacicron de manera bastante anfrquica: su sur
- gimiento no obedecia a una ley mis o menos uniforme que los reglamenta-
ra y que los organizara de acuerdo con un mismo padrdén; y que, por esta
razén, bajo la Administracidn del Presidente Juan Antonio Rios, cn 1943,
se dicté la ley 7.727, que pretendid dar una organizacién uniforme a
las instituciones semifiscales. Pese a haberse dictado esa ley y otras
mis, estima que nunca en nuestro pais existidé una clara concepcidn de
los organismos descentralizados, y por eso cree que debe aprovecharse
1a dictacién de esta ley orginica constitucional para definir y precisar
en qué consisten la descentralizacitn territorial y la descentralizacidn
funcional. Seiiala que en nuestra Constitucidén las Municipalidades son
organismos descentralizados territorialmente.

Respecto de la descentralizacifn funcional, considera conve-
.niente que por lo menos esta ley orgdnica defina las formas que pucde
asumir. Dice que distingue entre instituciones semifiscales - respecto
de las cuales la Constitucién y la ley se refieren a su existencia -
empresas del Estado - que la ley también contempla -, y, finalmente,

" 1os denominados establecimientos pGblicos, o sea, servicios centraliza-.
dos a los cuales la ley les ha dado personalidad juridica y que, adenits,
se financian con recursos del erario como es el caso de la Universidad

de Chile.

Piensa, por eso, que en el titulo "De los Servicios PGblicos"
es necesario definir claramente el cardcter de estos servicios, asi co-
mo la centralizacidn y la descentrallzac16n ‘A su juicio, tal necesidad
surge porque cl decreto ley N° 1.289, ley orgﬁnlca de las municipalida-
des, define a esas corporaC1ones como servicios descentralizados funcio
nal y territorialmente. Agrega quc ésa es una contradiccién, por cuan-
to un servicio puedc ser descentralizado funcional o territorinlmcntc,

pero no las dos cosas a la vez.

También juzga conveniente definir en esta ley orginica lo qud
se entiende por servicios desconcentrados. Expresa que el articulo 3%
del Titulo II del -anteproyecto por €l propuesto dice que son scrvicios
pGblicos centralizados aquellos que forman parte de los difcrentes Mi-
nisterios y dependen del Presidente de la Rep(iblica. Sefiala que, si




49

ostin dotados por ley de facultad de decisibn, se denominan ''servicios
desconcentrados''. Agrééa que, segln su impresién personal, €s0S servi
cios denominados ''regionales' no son tales, porque la regioﬁalizucién
tuvo una finalidad de gobierno interior y no el propbsito de crear go
biernos estatales en las diferentes regiones. Sostiene que cn Chile
se mantiene la centralizaci6n y que el régimen de nuestro pais no es
federal sino centralizado, por lo cual los Intendentes y Gobernadores
dependen del poder central. Afiade que, en este caso, lo que han que-
rido la Constitucién y la ley es que, dentro de cada regién o provin-
cia, los Intendentes y Gobernadores estén dotados de alguna facultad
de decisi6n, para evitar que la gesti6n administrativa se obstaculice.
Reitera que, por esa razbén, ha insistido en la conveniencia de que es-
ta ley orginica defina lo que se entiende por servicios desconcentra-
dos, que no son sino una variante de la centralizacion.

Sefiala que el Titulo III de su proposicibn se denominaria
“"Principios Bisicos de la Administracién", y contendria las siguientes

ideas:

1. Debe existir una absoluta concordancia entre la organiza-
cién y la actividad de la Administracién con las normas contenidas en

la Constitucién Politica del Estado.

2. Para mantener la unidad de la Administracifn y cvitar
contiendas y conflictos de competencia entre los servicios que la inte
~gran, la competencia debe estar fijada de la manera mis clara y preci-

sa posible.

w3, Los distintos servicios que integran la Administracitn
del Estado, tanto en su organizacifn como en su actividad interna, se
regirdn por normas que aseguren una efectiva jerarquia administrativa.

"4, Todos los servicios de la Administraci6n, tanto en su ac
tividad interna como en sus relaciones con los administrados, deben ac
tuar con la mayor integridad y con la mixima honradez de procedimien-
tos, teniendo principalmente en cuenta los intereses generales de la

‘Nacidn.




"5, Las leyes orginicas de los diferentes servicios contem-
plarin un rigido sistema de control interno, financiero y de eficien-
cia, sin perjuicio del que corresponde a la Contraloria General de la

Reptiblica y demis servicios fiscalizadores.

n6. Una ley especial sobre procedimientos administrativos
contendrd normas sobre competencia y formacién de los actos administra-
tivos y de los recursos que pueden interponer 1os administrados, tanto
dentro de la Administraci6n como ante los tribunales administrativos''.

En seguida, estima necesario que en esta ley haya un titulo
que ha denominado "Conflictos y Contiendas de Competencia'’, porque en
la actividad administrativa suelen producirse tales conflictos y, la-
mentablemente, las normas legales existentes -al respecto son muy €scd-

sas.
Este titulo diria :

| "], Corresponde al Senado - esto estd tomado de la Constitu-
cién - conocer las contiendas de competencia que se susciten entre las
autoridades politicas o administrativas y los tribunales superiorcs de

justicia.

"De acuerdo con la letra H) de la decimoctava disposicibn
transitoria de la Constitucidn, mientras se designa el nuevo Congreso

Nacional esta facultad corresponde a la Junta de Gobierno.

2. De acuerdo con el articulo 191 del Cédigo Orgdnico de Tri
bunales, corresponde a la Corte Suprema CONOCCT de las conticndas de
competencia que se susciten entre las autoridades politicas o adminis-
trativas y los tribunales de justicia que no correspondan al Scnado de

acuerdo con la Constitucidn.

"3 las contiendas de competencia que se promucvan entre dos
.servicios de la Administracién PGblica, cualquiera que sea Su naturale
za, centralizados o descentralizados, serdn resueltas por cl Presiden-

te de la RepGblica'.
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Sefiala que la novedad del titulo estd en este n(mero 3., por
que - en esto se repite la legislaci6n anterior a la Constitucién de

' 1980 - estaba previsto quitn podia resolver las contiendas de competen-

cia entre la Administracién y los tribunales superiores e inferiores de
justicia, perc no habia iey que determinara quién resuelve esas contien-
das cuando se susciten entre servicios centralizados, ni tampoco qué
ocurre cuando el conflicto se produce entre servicios que no son depen-
dientes del Jefe del Estado, por ejemplo, cntre el Director de Impucstos
Internos y el Consejo de Defensa del Estado. Le parece que todos estos
conflictos, que son mis frecuentes de lo que se piensa, deben ser resuel

- tos por el Presidente de la RepGblica, ya que la Constitucifn sefiala que

éste tiene el caricter de suprcmo administrador del Estado.

Considera indispensable la existencia de una norma que se pon-

" ga en todos los casos y permita resolver los distintos conflictos de com

petencia que puedan surgir.

Comenta que ha dejado para el Titulo V las normas relativas a
los funcionarios pblicos, contenidas en lo que corrientemente s¢ llama

Estatuto Administrativo.

Dice que antes de leer las disposiciones que ha establecido so

bre el particular, quiere dar algunas explicaciones previas.

Destaca que en doctrina se ha discutido bastante sobre si es
conveniente que el conjunto de reglas que conforman el Estatuto Adminis-
trativo - la norma legal que determina ‘la naturaleza juridica y las re-
laciones entre el funcionario y el Estado; y establece los derechos,
obligaciones Yy responsabilidades del funcionario, expiracién de funcio-
nes, etcétera -deben ser materia de ley o de reglamento.

Advierte que algunos creen que deben ser materia de ley por
la importancia de su contenido y, ademds, porﬁue la ley es mucho mis es
table y da mayores garantias, tanto a 1os funcionarios como al Estado.
Dice que muchos otros piensan, sin embargo, que ese Estatuto debe ser
materia de un reglamento, porque cl mismo es mis ficil de modernizar y

se'va adaptando mejor a las circunstancias.




En su opini6n, dadas la redaccién del articulo 38 de la Consti
tucién, otras normas de la Carta Fundamental y la tradici6n legislativa
nuestra, hay que seguirt el criterio aplicado hasta ¢l momento, 0 sea, queé
el Estatuto Administrativo debe ser materia de ley.

puntualiza que otro punto que se ha discutido en doctrina s¢
refiere a si debe haber uno O varios estatutos, dada la circunstancia
de que las actividades de los servicios son difercntes.

Observa que en la actualidad hay varios estatutos administrati-
vos: asf - continta -, 1as normas estatutarias del Poder Judicial estén
contenidas principalmente €n el Cédigo Orgdnico de Tribunales; cn las
Fuerzas Armadas, por 1o menos hay dos estatutos, ¥ finalmente, cxiste cl
estatuto de los funcionarios civiles de la Administracién del Estado, el
DFL. 338. Es efectivo - recalca - que disposiciones del DFL. 338 sc apli
can tanto al Poder Judicial como a las Fuerzas. Armadas, por ejemplo, on

materia de permisos, 1icencias y feriados.

Afirma que, personalmente, €S partidario de mantener diversos
estatutos administrativos, en atencién a las distintas calidades de fun-
cionarios. Respecto del Poder Judicial, le parece que 1las normas cstatu
tarias contenidas en el Cédigo Orginico de Tribunales no se adaptan
las generales del DFL. 338, y que lo mismo cabe sefialar en cuanto a las

Fuerzas Armadas.

piensa, igualmente, que dentro del estatuto de los. funcionarios
civiles de la Administraci6n del Estado debe haber -algunas normas FeNCTas
les que sean aplicables 2 1as demds entidades que acttan dentro de 1a Ad
ministracién Pablica. Resalta qué también hay reglas especiales pari los

empleados mumnicipales, a pesar de que se€ les aplicd el DFL. 338.

Dice que, por estas consideraciones, propondria establecer cn
' "lIna o

el Titulo V una disposicidn redactada en 1los siguientes términos:
mis leyes regula;én el régimen relativo a los funcionarios pliblicos, de-
biendo en ¢llas garantizarse 1a carrera funcionaria - repiticndn el pre
cepto constitucional - "y los principios de caricter técnico y profesios
nal en que deba fundarse, Y asegurard tanto la igualdad de opofl““iJ”d”5
de ingreso a ella como 1a capacitacibn y el pcrfcccionamicnto de s in-

tegrantes''.




Explica que la idea es que la ley orgdnica repita el princi-
pio constitucional y determine sélo que deben existir diversoq estatu-
tos, consagrados en los cuerpos 1cgalcs correspondientes, sin perjuicio
de que después se revisen para que concuerden con aquélla.

El sefior’ GUZMAN concluye que, en todo caso, ello se estable-
ceria por ley, al igual que los estatutos especiales.

El sefior FLISFISCH afirma que, de otro modo, los trabajadores

no se sentirian suficientemente garantizados.

El sefior CUEVAS, a‘propésito de la conveniencia de que la ley
en estudio contemple algunas normas generales sobre procedimiento admi-
nistrativo que permitan la utilizacidn de recursos, claramente definidos,
para ante la Administracién y la justicia contencioso- -administrativa, con
sulta si el sefior Flisfisch opina que lo contencioso-administrativo es

propio de la ley orgdnica.

El sefior FLISFISCH aclara que ese dmbito corresponde a la ley
de Procedimiento Administrativo, que es un texto diferente. Manifiesta
que participdé en la redaccitn de un proyecto de esa naturaleza, tendien-
te a wniformar la AdmanlstraC16n ‘determinar la generacidn del acto ad-
ministrativo, es dec1r, la forma como aquélla expresa su voluntad y ex-
terioriza su competencia, y consagrar dos tipos de recursos: el adminis
trativo, que se presenta ante la propia Administracién y es resuclto por
ella, y el contencioso- -administrativo, que se fornula ante los tribuna-

les correspondientes, una vez agotada la primera via.

Picnsa que a la-Comisi6n no le compete entrar al detalle de
los procedimientos, sino s6lo sefialar algunas disposiciones de cardcter_

~general al respecto.

El sefior CUEVAS observa que dicho cﬁcrpo legal complementaria
a la ley orginica en uno de los aspectos de ésta.

Expresa que le surgen dudas acerca de si este punto, asi co-

mo los estatutos que se mencionaron, deberian ser materia de ley.




E1 sefior FLISFISCH dice que la Carta Fundamental de 1980 1i-
mita el campo de la ley y entrega una amplia gama de materias a la po-
testad reglamentaria, pero, agrega, existe el N°20 del articulo 60 de
1a Constitucién y algunas disposiciones transitorias que tienen el ca-
. ricter de "residual" que dificultan bastante uma conclUS16n definitiva

acerca de lo que pertenece a uno u otro dmbito.

El sefior GUZMAN sefiala que, en todo caso, son materias de
ley todas aquellas en que la Constitucién dispone que se requiere de
una ley orgdnica. Por no encontrarse fijado el marco de esta Gltima -
agrega -, quien la dicta debe precisar su extensidn, siempre que no sc
exceda, ablerta y notoriamente, el limite que deriva de la propia Car-

ta Fundamental.

-

pide el sefior Flisfisch una aclaracién en lo tocante a que
un servicio sea descentralizado funcional y territorialmente a la vez,

lo que resulta, a su juicio, contradictorio.

El sefior FLISFISCH manifiesta que al servicio descentralizado
funcionalmente se le otorgan personalidad juridica e independencia cn
atencién a la actividad que realiza y que 1a 6rbita de su competencia
no estd limitada por un territorio; en tanto que en el descentralizado
territorialmente prevalece este (ltimo factor para dichos efectos, coin
cidiendo ambos en tener una personalidad juridica diferente de la del
Estado. Sostiene que tal distincidn debe existir, porque la justifica
cién de la descentralizaci6n territorial es precisamente el ejercicio
de la competencia en un territorio determinado, que es donde se apli-
can las resoluciones de caricter general que dictan los municipios, por

ejemplo.

El sefior GUZMAN plantea que, con €s€ criterio, resulta super
fluo, "desde lucgo, decir que las Mun1c1pa11dadcs son descentralizadas
funcionalmente, ya que bastarfa sefialar que lo son terrltorlalmentc




El sefior FLISFISCH responde afirmativamente.

El sefior FERNANDEZ (Presidente) agradece la intervencifn del
sefior Flisfisch y lo invita a concurrir cuando haya avanzado el estu-

dio de la materia. ,

Se levanta la sesibn.

SERGIO FERNANDEZ FERNANDEZ
Presidente

RAFAEL LARRAIN CRUZ
Secretario




