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REFERENTE AL ANTEPROYECTO
DE LEY ORGANICA CONSTITUCIONAL
SOBRE BASES GENERALES DE
LA ADMINISTRACION DEL ESTADO!

Sercio Carrasco DeELcaDo

Prof. Derecha Piblica
Universidad de Concepeidn

1. Antecedentes a considerar

Estando orientadas sus actividades a los estudios historicos, estima del caso
formular algunas referencias de caricter algo mds general, sin perjuicio de
referirse al tema concreto de la Ley Organica de la Administracién del Estado.

Destaca la importancia que, sin duda, podria tener para la labor de la Comi-
si6n los trabajos e investigaciones efectuados por diversos autores, particularmen-
te en el altimo tiempo, traducidos en valiosas publicaciones, principalmente de la
Editorial Juridica de Chile. Expresa, a la vez, que hizo entrega al sefior secretario
de la Comisidon de ejemplares de un texto que resume los aportes de las Jornadas
Chilenas de Derecho Publico, efectuadas desde el afio 1961, donde han participa-
do destacados profesores. Asi, ademads de algunos miembros de la comision o aqui
presentes, puede mencionarse la especial utilidad de los trabajos de profesores
como los sefiores Alejandro Silva B., Carlos Cruz-Coke, Paulino Varas, Eduardo
Soto Kloss, Manuel Daniel, Hugo Caldera, Gustavo Reyes, Mario Verdugo, José

- Luis Cea, Jorge Precht, Guillermo Schiessler, Lautaro Rios, Hernin Molina, Julio
Salas, entre muchos otros.

2. Necesidad que las leyes sean elaboradas piiblicamente

Primeramente, le parece indispensable hacer especial referencia a la necesi-
dad de que la ley sea elaborada publicamente, y con la mayor participacion,

!Este trabajo corresponde a la exposicion que hizo el profesor Sergio Carrasco Delgado ante la
Comisién de Estudio de las Leyes Orgénicas Constitucionales. El profesor Carrasco fue invitado junto
a varios otros profesores de Derecho Pablico de universidades chilenas, para referirse al anteproyecto
de Ley Organica Constitucional sobre Bases Generales de la Administracion del Estado (articulo 38 de
la Constitucidn Politica del Estado).
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materia sobre la cual ya se ha referido con anterioridad. No cabe duda que,
durante la vigencia de la Constitucion Politica del Estado de 1925, se insistio, en
ocasiones reiteradamente, en la necesidad de mejorar el procedimiento formativo
de la ley, planteindose como urgentes y convenientes, s1 bien controvertidas, la
institucion de la delegacion de facultades legislativas, la supresion del veto aditive,
de las leyes miscelaneas y de la legislacion por referencia; asi como se propicio la
formacion de comisiones con facultades para ¢l despacho de leyes aprobadas en
general y la disminucién de los trimites legislativos, formulindose critica al
despacho de los proyectos de ley sin financiamiento y de las denominadas leyes de
pensiones de gracia, propicidndose, a la vez, el establecimiento de un tribunal que
efectuara el control, a priori, de la constitucionalidad, etc. Los proyectos de
reforma constitucional, enviados por los respectivos presidentes al Congreso, los
afios 1964 y 1960 son expresién de las referidas preocupaciones, planteadas,
compartidas o rechazadas por la opinion. Pese a dicha reiteracion, solo la Ley
N” 17.284 vino, ya tardiamente, cuando era inevitable la crisis del régimen politi-
co, a introducir un mecanismo corrector.

La Constitucién Politica de la Repiablica de 1980, recoge, en su mayor parte,
en este punto, las ideas de perfeccionamiento de lalegislacion. No obstante, puede
apreciarse, no se han corregido muchos de los reparos que anteriormente se
formularon al respecto; haciéndose particularmente evidente la necesidad de
incorporar con precision mecanismos de publicidad y de participacion en la
elaboracion de la ley. Sefala que el estudio apresurado o reservado de los textos
legales no contribuye a superar las dificultades y que presenta, ademds, la conse-
cuencial deficiencia de no prever, adecuadamente, o en muchas veces, las conse-
cuencias que supone la dictacion de un proyecto de ley. Por lo cual se hace
indispensable, tanto por razones de principios como précticas, s¢ manifiesten las
ventajas de la elaboracién publica de la ley. Indica que la publicidad no garantiza,
por si sola, que una norma juridica sea buena, pero que, comparativamente, una
ley hecha frente a la opinién y no herméticamente, presentard siempre evidentes
ventajas. El informe del Consejo de Estado, de 1978, plante6 ya la conveniencia de
establecer un mecanismo publico. Por lo demis, observa que, en algunos casos, la
ley llegé incluso a ser redactada fuera de los 6rganos regulares, como acontecio,
en 1970, con el denominado "Estatuto de Garantias Democriticas”.

Estima que la constitucién de esta Comision, y la labor que ella desarrolla,
ademds del mérito de sus integrantes, podria estimarse como una evidencia de
que las leyes comenzardn a ser discutidas mis profundamente, en forma pa blica y
con la mayor participacion.

3. Las leyes orgénicas y la efectiva vigencia de la Constitucion

En otro aspecto, piensa que las leyes orginicas a que se refiere la Constitucién
de 1980, derivadas de algunos antecedentes, contenidos en otras legislaciones
fundamentales, como la de Francia, y también en la Carta de 1833, tienen en la
actualidad una importancia esencial en la medida que permitirdn la vigencia
efectiva y plena de la Constitucién, que es su marco. Debe si precisarse que la
elaboracién de las leyes organicas no es una pura cuestion juridica sino que,
ademas, lo es cuestién politica y de repercusiones histdricas. Lo cual se apreciard,
seguramente, en mayor o menor medida, segin los diferentes contenidos de las
mismas, que tendrin —para ser textos adecuados— que considerar las experien-
cias constitucionales chilenas, las realidades sociales y la conveniencia nacional.
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4. No puede haber inmutabilidad de la Constitucidn,
Antecedentes

Siendo muy claro que el marce de las leyes orgdnicas ha de ser el texto de la
Constitucién Politica, parece del caso consignar, en una apreciacion general, que
no puede dejar de senalarse la circunstancia que, en ninglin periodo histérico,
puede pretenderse la inmutabilidad en esta materia, pues siempre se plantea una
superacion, por parte de la realidad social. Expresa que la Constitucion vigente no
tuvo un solo autor, y que se observan diferencias, en ocasiones muy importantes,
entre los textos propuestos por la Comision de Estudio de la Nueva Constitucion,
por el Consejo de Estado y el promulgado finalmente, tanto en las disposiciones
permanentes como, en particular, en las transitorias, lo que demuestra que hubo
diversos criterios para enfocar ciertas instituciones. Destaca, al efecto, la conve-
niencia que, ademas de las Actas de la Comision de Estudio, se den a la publicidad
las del Consejo de Estado y los antecedentes que considerd la Junta de Gobierno
para la elaboracion definitiva del articulado.

5. Bases de la Administracién del Estado

En lo tocante al articulo 38 de la Carta Fundamental, senala que ¢l desarrollo
de la Administracion Piblica en Chile ha sido muy estudiado, especialmente en el
dltimo tiempo, y que todas las obras al respecto dejan la idea que, a contar de 1927,
se alters la unidad que la caracterizé duranie la primera vigencia de la Carta de
1833, con la creacion de una gran variedad de servicios publicos, con un desarro-
llo no siempre armonico y variadas denomimaciones. Adhiere a la opinién del
profesor Manuel Daniel, manifestada en orden a gque conviene "una terminologia
unitorme a realidades idénticas y evitar el uso indistinto de denominaciones para
los mismos Organos o estructuras que redunda, ciertamente, en confusion y
equivocas interpretaciones™”,

6. Principios de legalidad y respeto a la Constitucién y la ley

A su juicio, la iniciativa en estudio debe reiterar el principio de legalidad y de
respeto a la Constitucion y a la ley a que debe someterse la Administracién, pues
ello evitaria que muchas veces los particulares sufran las consecuencias de que no
exista pleno cumplimiento de tal consiguiente obligacion.

7. Tamaiio de la Administracion

2 Hace presente que también debe considerarse lo relativo al tamafio adecuado
de la Administracion. Recuerda que, a menudo, se ha criticado, fundadamente, el
niimero de los servicios y mas aun la duplicidad de funciones. Pese a reconocer
que €l punto es materia de otra ley, considera conveniente meditar en el hecho
que, en la acualidad, el nimero de Ministerios llega a quince aproximadamente,
mids algunos organismos que ostentan el mismo rango, en circunstancias que
durante el siglo x1x no eran mas de seis, y durante la vigencia de la Constitucion
del 25, no fueron mis de diez.

*Daniel A., Manuel. “La Organizacién Administrativa en Chile. Bases Fundamentales™, pigs. 79-
B,
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8. Efectiva desconcentracidn

Se declara partidario de una efectiva desconcentracion, siendo del caso, a la
época, evaluar la eficacia de las distintas Secretarias Regionales Ministeriales;
reforzar la idea del control sobre la Administracion y establecer mecanismos
destinados a lograr que todas aquellas aspiraciones de orden general relacionadas
con el cumplimiento de las funciones estaduales, se materialicen sobre la base de
una ética muy precisa.

9. Respecto a la carrera funcionaria. Nociones de servicio piblico.
Provisitn de cargos por concurso.
Los ascensos

En cuanto a la carrera funcionania, estima indispensable asociarla a la idea de
vocacion por el servicio piblico, y la considera sumamente importante, por su
trascendencia de cardcter general. Opina que, en este punto, se debe ser muy
realista y mantener viva la admiracion hacia Portales, quien, inclusive, no percibia
remuneracion alguna por el desempeno de sus funciones publicas y hacia otros

rsoneros de épocas mds cercanas que o no la percibian o la donaban, como el
senador don Arturo Matte y don Miguel Cruchaga Tocornal, entre otros. Aclara
si que, en la actualidad, no es dable concebir que el ejercicio desinteresado hacia el
Estado llegue a abdicar de las legitimas necesidades de cada cual, pero insiste en
destacar la idea del servicio al pais, desde el Presidente de la Repiblica hasta el
ultimo funcionario porque, gracias a ella, Chile logré decididos avances.

Estima que debe garantizarse que la provision de cargos en la Administracidn
se efectiie siempre por méritos, en concursos serios, de antecedentes y pruebas,
ajenos a la influencia de cualquier tipo de motivaciones, por respetables que
parecieran en el plano particular. Advierte que pocas cosas lesionan tan profun-
damente la moral piblica y provocan mayor desprestigio que la actitud negativa
que se tenga frente a este punto. Acota que €l alto prestigio de que gozan algunas
personalidades de nuestra historia, como Portales, Monu, Varas, Alessandri y
otros, se debe precisamente al escrupuloso cumplimiento de normas adecuadas al
respecto. Recuerda el caso de Pérez Rosales, quien, siendo contrario al Gobierno
de la época, fue llamado por Varas, para encomendarle la mision de colonizar el
sur, tarea que cumpli6 en la forma de todos conocida. Sefiala que, al actuar de esa
manera, se adquiere la solvencia moral que permite formular cualquier exigencia.

Opina que algo semejante puede decirse respecto del ascenso, que constituye
el principal derecho del funcionario piblico. Anade que el hecho de satisfacer, a

* veces, las aspiraciones de alguien muy cercano a quien o quienes asi lo piensan, sin
considerar, a su juicio, que en esa forma se esta cometiendo una injusticia respecto
de aquel que reine mayores méritos para lograr una promocién, creaun factor de
comprensible insatisfaccion colectiva.

10. Capacitacién de funcionarios

En otros aspectos, considera que el capacitar al funcionario publice debe
constituir una prescupacion de la ley, asi como tecnificar la carrera funcionaria,
haciendo ademds que un minimo de cargos sean de confianza y que exista una
clara descripcién de las funciones correspondientes. Las remuneraciones deben
guardar relacién con la funcién, la antigiiedad y los méritos del em pleado. Desde
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este punto de vista, cree que la Escala Unica de Remuneraciones constituye un
avance, por cuanto las posibilidades de injusticias y de errores son menores al
existir un instrumento que mide, con base de igualdad, a los funcionarios.

11. Prohibiciones de los funcionarios

Por ultimo, se refiere a las prohibiciones que deben tener los funcionarios
publicos, materia que asocia a las cuestiones de caricter ético. Entre ellas, mencio-
na la prohibicién de realizar gestiones particulares, aquellas que cautelan la
realizacién de los respectivos trabajos; y la estricta prohibicion de celebraciones,
obsequios y homenajes a los superiores, etc.

Reitera que el prestigio de la Administraciéon Publica chilena no sélo debe
radicar en su eficacia sino que ademads en la observancia de normas como las
senaladas, las cuales, en el fondo, son de austeridad. Insiste en que pocas cosas
prestigian mis a la autoridad, o a quien ejerce una funcién o cargo piiblico, que la
extremada sobriedad, la cual, a su juicio, no debe traducirse en meras declaracio-
nes, sino demostrarse con una conducta permanente.

Dice que, si se piensa que a lo largo de su historia Chile ha sido un pais de
modestos recursos y que sus mas grandes episodios se fundaron en razones de
caracter moral, la reiteracién de tales valores introduce un elemento de respetabi-
lidad y solidez, llamado a prestar muy buenos servicios.
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