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Primera Parte

Concepto de Administracion Pidblice y de Derecho Adminis-
trativo. Relaciones con el Derecho Constitucional.

1. Debo decir, en primer término, que me honro en par-
ticipar en este ciclo de charlas que ha programado el Instituto
de Administracién y agradezco que se me haya invitado a él,
lo que me permiie entrar en didlogo con un auditorio de tan
alto nivel.

Quisiera expresar, desde luego, cuil es mi pensamiento
acerca del objetivo de mi intervencién. Profeso una disciplina
cuyo objeto esencial es la Administracion Publica y cuyo an-
gulo de miraje o proyeccién es el juridico. Todos ustedes, al-
gunos universitariamente, otros por sus actividades funcio-
narias, estin fambién vinculados directamente con la Admi-
nistracién, aunque la enfoquen desde &angulos diferentes.
Nuestro objetivo, en todo caso, es comtn. Ademis, creemos
que en el Estado Moderno se hace cada vez més indispensa-
ble la interpenetracién de todas las disciplinas que conver-
gen a la Administracion Pidblica, porque es la manera de
conducirla a servir cabalmente de instrumento para el des-
arrollo, que es el fin estatal predominante en los paises como
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el nuestro. Hay en el hecho una tendencia —y me cuento en-
tre quienes la siguen—— a levantar las fronteras que separan
a los que estudian las técnicas de la Administracién de quie-
nes estudian su regulacién juridica, para buscar en comin la
solucion mas idénea.

Y es natural que asi sea. Porque la Administracién co-
mo tal, segliin dice muy graficamente un autor al resefiar la
teoria de Forsthoff, “no es sino un comensal inesperado en la
mesa del Estado contemporineo, pero del que luego mno es
posible prescindir, pues llega a hacerse duefio de la reunion”.

“FEse HEstado apenas administraba, dice Félix Montiel.
Era gendarme, diplomatico, guerrero, juez, carcelero, legisla-
dor o recaudador de impuestos. Se ocupaba de que un vecino
no cortara flores en el jardin de otro. Pero no se ocupaba de
regar ni de cultivar esas flores. Con el tiempo, sin embargo,
acabd transformiandose en jardinero”.

Pues bien, es preciso y urgente que esta omnipresente
Administracion sea a la vez conducida con eficiencia y dentro
del marco juridico.

Condiciéon indispensable para dialogar es la de exponer
con claridad la propia concapcidén. En esta charla, pues, me
limitaré a resefiar lo que entendemos por Administracién
Publica desde el punto de vista juridico, para rematar en un
concepto del Derecho Administrativo vy sus relaciones con el
Derecho Constitucional.

En la Segunda Parte nos detendremos en la organiza-
cion estructural de la Administracion Pablica Chilena, desde
el punto de vista de los lineamientos constitucionales. De alli
derivaremos algunas aspiraciones de reforma en sus grandes
lineas. No se trata de una postura original, sino tan sélo de
exponer un pensamiento para dejar iniciado un didlogo que,
acaso, mas tarde o en otra ccasion pudiera retomarse.

2, ;Qué ez la Administracion? Conviene siempre recu-
rrir al origen etimologico de las palabras. Administracion
viene de “Ad ministrare” que significa “servir 8. Desde su
raiz etimologica la Administracion, pues, estd vinculada a la
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idea de servir, de servicio. Segun algunos derivaria de la lo-
cuciéon “Ad manus trahere” que significa gestionar intere-
ses. Quien administra, en verdad, gestiona intereses, presta
servicios. Pero nos interesa la determinacién del significado
de Administracién Publiea, es decir, de la Administracién del
Estado. De acuerdo con el concepto corriente a que acaba-
mos de referirnes, deberiamos concluir que mo es sino el
servicio o gestion de les intereses piiblicos o del Estado.

Ahora bien, para prestar servicios o gestionar los intere-
ses piblicos el Estado debe actuar, desarrollar una actividad,
y para ello debe valerse de un conjunto de instrumentos, es
decir, de una organizacién. Surgen asi dos acepeiones para la
Administracién desde el punto de vista del Estado: una ob-
jetiva o material, como actividad, y otra subjetiva u organi-
ca, como conjunto de drganes o servicios administrativos.

Para desentrafiar 1la materialidad o sustancia de la Ad-
ministracién Pablica como actividad del Estado es preciso
hacer un breve anélisis de las funciones del mismo. Recorde-
mos que los tratadistas discuten acerca de cuiles son en esen-
cia las funciones del Estado. Podria afirmarse ain que la
actividad del Estado es una sola, enderezada al logro del
bien comin, la cual se expresa en diversas funciones gue son
realizadas por los érganos o poderes piiblicos competentes.
Pero hay por lo menos tres funciones que cldsicamente se le
Teconocen como esenciales: la legislativa, la jurigdiccional y
la ejecutiva.

La funcién legislativa tiene por objeto crear las normas
que han de regir a la comunidad; tiene por eso un caricter
abstracto, impersonal y objetivo, sin relacién a persona de-
terminada.

La funcién jurisdiccional asegura el cumplimiento de ta-
les normas, declarando el derecho en casos controvertidos v
sancionando su violacion.

La funcién ejecutiva es aquella mediante la cual, dentro
de las normas asi creadas y aseguradas, el Estado presta
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servicios y satisface necesidades gencrales, permanentemen-
te, en orden al bien coman.

Ahora bien, ;jcudl es la funcién administrativa? Aun
cuando hay quienes piensan que se confunde con la funcién
ejecutiva, no es ello rigurosamenie exacto. Es cierto que
cuando el Estado administra, es decir, cuando satisface las
necesidades puablicas, en gran medida “actia” la ley, la pone
en ejecucion; pero también es efective que gran parte de la
funcién administrativa no envuelve, propiamente, concrecién
de una ley a casos determinados; por ejemplo, cuando el
Poder Ejecutivo dicta normas reglamenfarias, que son de ge-
neral aplicacion, estd cumpliendo una actividad administra-
tiva gue, aunque sujeta a la ley, consiste también en elaborar
normas. Se admite también que es funcién administrativa la
que realizan las autoridades revestidas de poder jerarquico y
mediante la cual revisan los actos de sus subalternos. Esta
potestad, que se denomina “jurisdiccién retenida”, tiene en
verdad sustaneia jurisdiccional. Por otra parte, la Adminis-
tracién actia, aungue siempre dentro del derecho, muchas
veces discrecionalmente, sin que se limite a cumplir o con-
cretar una ley determinada.

El concepto material de Administracién Publica es, pues,
muy complejo y dificil de determinar. El se obtiene no tanto
a través del contenido de las funciones del Estado, sino mas
bien por el examen de los poderes del mismo, segin lo anota
con mucha exactitud Garrido Falla.

Recordemos que el prineipio de la separacion de los po-
deres del Estado no es absoluto, como se crey6é en una época
va sobrepasada. Por el contrario, hay una estrecha interde-
pendencia entre las funciones llamadas esenciales, con rela-
ciomn a los 6rganos o poderes que las ejercen. Kl fendmeno se
explica, dentro de la evolucién histérico politica, porque el
Estado, después del Renacimiento, aumentd el poder de la
monarquia ¥ la Administracién llegé a ser despdtica, pues en
el siglo XVT el monarea administraba por si mismo, y la Ad-
ministracion, que se llamé policia, era unitaria vy dependiente
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de la voluntad real. Junto a las competencias de la policia es-
taba la competencia de los tribunales que hacian justicia en-
ire los particulares, pero que no podian invadir el terreno
de aqueila ni juzgar la legalidad de su actuacién.

Después de la Revolucién la legislacién siguid el camino
de la justicia y se desgajé del gobierno, surgiendo los tres
poderes. De este modo el Ejecutivo, como sucesor del monar-
ca, adquirié un caricter “residuario”. Las funciones asi radi-
cadas en el Ejecutivo son, por ende, heterogéneas, como lo es
todo residuo, y comprenden, por eso, la funcion ejecutiva, por
antonomasia propia de dicho poder y ademsis otras activida-
des que por su contenido o esencia son legislativa o jurisdic-
cionales: todo ello constituye la funcién administrativa o
simplemente la Administracién.

Esta concepeion obliga a determinar la funcién adminig-
trativa con referencia al 6rgano o poder en que fundamental-
mente estd radicada; seria, asi, una parte o zona de la acti-
vidad desplegada por el Poder Ejecutivo, actividad compleja,
heterogénea v miiltiple; aunque no toda la actividad de este
poder, porque es a éste a quien compete también la funcién
o actividad politica o de gobierno, entendida ésta como la que
imprime la direccién superior o suprema del Estado, (v. gr., la
que se refiere a las relaciones del Estado con otros Estados o
a las relaciones del Poder Ejecutivo con otros poderes del Es-
tado).

No cbstante lo dicho, se ha intentado por la doctrina ca-
racterizar por su contenido a la funcién o actividad adminis-
trativa, en el sentido de funcién o actividad ejecutiva. Se ha
prescindido para ello de la zona de actividad en que, segin lo
explicamos antes, no hay propiamente “ejecucion’.

Ya se ha dicho que la funcién o actividad legislativa es
aquella medianfe la eual se constituye el orden juridico; las
normas que asi se dictan son abstractas, generales, objetivas;
es una actividad psiquica de voluntad. Frente a ella, la fun-
cién o actividad jurisdiccional —aquella mediante la cual “se
declara el derecho” para casos determinados— es concreta,
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particular; pero es también una actividad psiquica, aunque no
de voluntad, sino de juicio. Son, pues, perfectamente diferen-
ciables: aquélla constituye el derecho y ésta lo actia concre-
tamente.

Pero la diferencia entre las funciones jurisdiccional ¥y
administrativa no aparece tan ficilmente aprehensible. Am-
bas implican actividad sujeta al derecho ya establecido y se
realizan concretamente.

Sus notas distintivas son, sin embargo, claras. Por la ac-
tividad administrativa se concreta la ley a casos particula-
res y esta concrecidn es, muchas veces, juridica, como ocurre
en la jurisdiccién; asi sucede en el acto de nombramiento de
un funcionario, por ejemplo, mediante el cual se aplica o se
pone en ejecucidn juridica la ley: estatuto administrativo. Pe-
ro al paso que en la funcién jurisdiccional lo que se persigue
es la resolucién de conflictos de intereses y en todo caso el
restablecimiento del derecho violado, en la funcién adminis-
trativa de lo que se trata es de satisfacer de un modo directo
y oportuno las necesidades piblicas. De alli es, también, que
el juez actie generalmente a requerimiento de partes ¥ que
su aceién sea, en todo caso, intermitente, asi como lo es la le-
gislacién; en tanto que la funcién administrativa se exterio-
riza sin solucién de continvidad, ecomo dice Bielsa, “en todo
momento individual o colective previniendo, ordenando, man-
teniendo, en suma, el orden juridico”, de un modo permanen-
te y continuo.

El juez es un fercero imparcial que resuelve un conflicto
entre partes; la Administracién decide por si misma en el in-
terés publico.

Por su misma naturaleza, la funcién administrativa lle-
ga mucho més alld que la legislativa y la jurizdiccional, v su
contenido es, por eso, mas complejo. En efecto, aquellas se
agotan en el plano juridico: una, con la formulacién de 1=
norma; la otra, con la dictacién del fallo. Pero para el inte-
gral cumplimiento de los fines del Estado no basta esta sola
actividad; es necesario una accién méis directz, material,



practica e inmediata y a ella se llega por la Administracion.
Para la defensa nacional, por ejemplo, es indispensable que
S€ pongan a su servicio los elementos materiales y personales
tendientes a obtener su obLjetivo. No basta que se apruebe un
plan legislativo de viviendas; es necesario que éstas se cons-
truyan. Hay, pues, en 1a funcién administrativa, ejecucién v
hechos materiales no sélo juridicos.

Perc esta ejecucion, juridica o material, de Ia funcién
Administrativa, no es sélo actividad rigida y mecdnica. La
Administracién actia, aunque siempre dentro del derecho, a
veces discrecionalmente, otras de un modo integraimente re-
glado. Lo primero ocurre cuando puede —¥ €S una gran zona
de su actividad— calificar la oportunidad y conveniencia de
Su aceion,

Con arreglo a ios principios recién expuestos, la funcién
administrativa o la Administracion Publica, en un sentido ob-
jetivo, en razén de su materialidad o contenido, puede enten-
derse como aquelle parte de la actividad del Estado que tiene
por objeto la satisfaccion directa o inmediate Y perntanente
de las necesidades piblicas por actos concretos {Furidicos o
materiales) y dentro del orden juridico.

Pero la expresion Administraciéon Piblica “se usa tam-
bién en sentido subjetivo v, en este caso, sirve para distin-
guir el conjunte de autoridades, de funcionarios, de agentes,
méis genéricamente, de Srganos del Estado que desarrollan
la actividad administrativa’. Fundamentalmente, estos Grga-
nos se integran en el Poder Ejecutivo. A este enfoque se le
puede denominar, también, orgénico.

Finalmente, y desde el punto de vista de las formas que
revisten los actos de la Administracién a! realizarse la fun-
cién administrativa, puede hablarse —ademés- - de Adminis-
tracion Publica en sentido formal.

3. El Derecho Administrativo, que en el fondo no es sino
aquella rama del Derecho que regula a la Administracidn Pu-
blica, ha de referirse a este triple aspecto de lo que constitue-
ve el objeto de la diseiplina.



64

Hay muchos criterios para definir al Derecho Adminis-
trativo y cada autor, seglin sea el criterio que adopte, pro-
porciona una definicién. Por nuestra parte, v con todos los
elementos y nociones ya expuestos, podemos decir gque el De-
recho Administrativo es aquella rama del Dereche Publico
Interno que regula la Administracién Publica, entendida ésta
como aclividad, vale decir como la que realiza el Estado para
la satisfaccion de las necesidades publicas, directa o indirec-
tamente, por actos concretos y dentro del orden juridico, y
como organizacién, esto es, como el conjunto de autoridades,
agentes u Organos que realizan esa actividad, y que regula
asimismo las relaciones reciprocas entre la Administracién y
los particulares.

Ahora bien, hoy dia se hace sentir la necesidad de una
gran reforma en la Administracién Pdblica para adecuaria
a los fines de desarrollo, pero esta reforma, que indudable-
mente ha de ser técnica, no puede dejar de ser juridica, des-
de el instante que la Administracién es una actividad estatal
v el Estado esti regido por normas de derecho.

Conviene, no olvidar, pues, cuando se plantea la necesi-
dad de reformas, las intimas vinculaciones que existen entre
el Derecho Constitucional y el Derecho Administrativo.

El Derecho Constitucional estd formado por el conjunto
de normas y principios “que constituyen” el Estado, y el De-
recho Administrative, segin lo hemos visto, es el relativo a
la Administracién, y para administrar, es decir, para dar sa-
tisfaccién a las necesidades piiblicas, es preciso previamente
estar ‘“‘constituido” y organizado. Las normas que determi-
nan la forma del Estado, organizan los poderes piblicos, fi-
jan sus atribuciones y establecen los derechos individuales,
forman el Derecho Constitucional. Estas normas se encuen-
tran, en los Estados medernos, consagradas en la Constitu-
cién Politica o Carta Fundamental.

Recurriendo a un simil podria afirmarse que el Derecho
Constitucional estudia la anatomia del Estado y que el De-
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recho Administrativo estudia su fisiologia: aquél se ocupa de
sus Organos y éste del funcionamiento de los mismos.

Se ha dicho también que el Derecho Administrativo es
al Derecho Constitucional lo que el decreto es a la ley; ésta
sefiala las normas juridicas generales, el decreto desciende
al detalle de su aplicacién.

En un Estado de Derecho es preciso actuar dentro del
mareo de Ias normas juridicas. La eficacia de la Administra-
cion Publica es indispensable, v si en un momento dado las
normas juridicas la hacen imposible, habra que modificar
estas mormas, pero no atropellarlas. Por eso las reformas es-
tructurales burocriticas y de personal en la Administracién
en ciertos niveles, requieren previamente reformas legales, ¥
aln, constitucionales. Nos ha parecido de toda conveniencia
recordarlo en esta ocasién, pues, se debe tener presente (y
no siempre ha ocurrido asi} en la elaboracién y estudio de
las nuevas técnicas aplicables a la Administracién Priblica.

Termino esta primera parte de mi intervencidn reite-
rando el profundo deseo y propédsitec de que se aunen los es-
fuerzos de los que miran a la Administracién Pidblica desde
el punto de vista técnico y de los que la miran desde el pun-
to de vista juridico.

Como una contribucidn a esos deseos y propésitos, de en-
tre los muchos topicos que he podido tocar en relacion con mi
disciplina, he escogido éste que me ha parecido capital: la
exposicién de o que entendemos por Administracién Piblica
¥ Derecho Administrativo.

CONSULTAS

Pregunta: El Derecho Constitucional, se ha dicho, es la
rama del Derecho en la cual estdn contenidos los principios
béasicos de la Administracién; y habria quedado estrecho pa-
ra contener la regulacién de todos los actos de la Administra-
cion Pidblica. ;Podria sefialar cémo el Derecho Administrati-
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vo desarrolia al Derecho Constitucional? Interesaria conocer
algunos ejemplos.

Respuesta: Es parte del Derecho Constitucional Chileno
el estudio de la organizacién y atribuciones de las corporacio-
nes que se llaman Municipalidades; hay un capitulo en la
Constitucién destinado a la Administracién local, a cargo de
estas corporaciones. Ahora bien, los principios generales all
contenidos estin normados y desarrollados en la Ley sobre
Organizacién y Atribuciones de las Municipalidades y esta
ley no es Derecho Constitucional sino Derecho Administrati-
vo. Los Ministros de Estado, son, conforme a la Constitucién,
6rganos de gobierno y de administracién, coadyuvan a la
labor del Presidente de la Repiblica. Pues bien, hay una ley
administrativa, la Ley Orgéanica de Ministerios, que data de
1927, que es un cuerpo basico del Derecho Administrativo en
Jo que se refiere a la organizacién general de la Administra-
cién Publica.

Pregunta: Respecto a los criterios sobre el concepto de
Administracién vimos dos: uno, referente a los organismos
y otro, referente a la actividad tendiente a satisfacer las ne-
cesidades piablicas. Mi impresion es que el Derecho Adminis-
trativo ha estado dando énfasis excesivo en el primer aspec-
to. Las leyes que forman lcs servicios son leyes orginicas. ;El
Derecho Administrative estd evolucionando en este sentido?

Respuesta: Hay dos criterios para apreciar la Adminis-
tracion: uno organico y otro funcional o material; esto se ve
también en el servicio publico. El servicio ptiblico ha sido
considerado como un instrumento, como una organizacién
compleja que satisface necesidades piiblicas por un procedi-
miento de Derecho Piiblico, es decir, impuesto por el Estado
¥ que puede ser alterado unilateralmente por éste. Pero se ha
visto en los Gltimos tiempos que el caracter de servicio pa-
blico puede ser dado, no tanto por la organizacién, cuanto
por la actividad o funcién que se realice. Ha surgido asi la
tendencia a considerar el servicio publico funcionalmente,



cualquiera sea la organizacién. En nuestro ordenamiento po-
sitivo, sin embargo, prima el criterio orgénico, aunque en al-
gunas organizaciones, no se ve claramente si existe o no el
servicio piiblico. El Colegio de Abogados, por ejemplo, o los
Colegios Profesionales en general, ;son o no son servicios
piblicos? Si una ley los ha creado es porgue ha existido una
necesidad piblica. Pero ellos han sido creados sin gue tenga
intervencion alguna en su funcionamiento el Presidente de la
Republica. Organicamente, por eso, no son servicios pitblicos,
por mas que funcionalmente puedan serlo, ya que cumplen
una funcién o fin pidblico. Hay otras instituciones cuya defi-
nicion es dificil, como el Banco Central, por ejemplo. Lo que
nay es que, cada vez mas, el Derecho Publico, es decir, el De-
recho del Estado, y el Derecho Privado, es decir, el Derecho
de los particulares, se interpenetran y se interfieren.

Pregunta: A proposito de mi trabajo me asaltan algunas
dudas. ;Cual es la doctrina del Derecho Administracivo? ;De
qué fuentes se nutre y cudles serian esas fuentes? ;Qué fuer-
za tiene la doctrina? Planteo estas preguntas por lo gue a mi
me tocd experimentar dentro de un organismo auténomo.
Propuse crear un organismo auténomo y me rechazaron la
idea porque iba “en contra de la doetrina del Derecho Admi-
nistrativo”. Yo suponia que se trataba de un organismo Agil,
pero se producia un roce entre eficiencia y Derecho Admi-
nistrativo.

Respuesta: Decidir si un organismo deba o no ser auid-
nomo es un criterio de politica o de ciencia administrativa
méis que de Derecho. Esta regula o norma las bases sobre las
cuales han de funcionar legalmente los organismos auténo-
mos (y aqui debemos decir que Ia Constitucién sélo debe es-
tablecer los principios muy generales para no entrabar la ac-
tividad administrativa).

Pregunta: Volviendo a mi pregunta sobre la eficiencia
~—que es un problema de todas las personas que trabajan—
en una ocasion me topé con la dificultad formal de una ley
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organica al buscar un mecanismo que permitiera establecer
un procese de delegacion de poder. Un abogado me decia:
“Usted me estd echando abajo dos mil afios de Derecho”, “el
poder delegado no se puede delegar”. Por eso formulé mi se-
gunda pregunta sobre la fuerza de la doctrina del Derecho
Administrativo.

Respuesta: La doctrina del Derecho Administrativo no
es ni mas ni menos que el conjunto de opiniones mas o me-
nos antorizadas que han expresado los tratadistas y profeso-
res a través de sus escritos y enseflanzas. El valor de la doe-
trina es el valor de quien la elabora y si éste es una eminen-
cia seguramente seri seguido y sus principios se incorpora-
ran a la doctrina, la cual, a su vez, influird en los textos po-
sitivos. En este sentido la doctrina es fuente del Derecho
Administrativo. Pero suele ocurrir que los abogados son muy
dados a apreciar todos los problemas del Derecho desde el
punto de vista del Derecho Privado, porque esta rama es la
méas evolucionada y la que més se ensefia en las aulas, aun
cuando el panorama esti cambiando.

Ahora bien, en Derecho Publico, sélo se puede hacer lo
que la ley autoriza; pero si lo autoriza la ley, y esta esti con-
forme a la Constitucién, nada puede impedir que se realice.
Asi, si en una ley se dice que un consejo puede delegar ¥y que
el que recibe la delegacion, en ciertos casos, traspasar la com-
petencia a ofro, nada impediria que esto se hiciese.

Segunda Parte
Esquema de la Administracion Piblica Chilena

4. En nuestra intervencién anterior tuvimos oportuni-
dad de explicar muy sucintamente y de la manera mis clara
que nos fue posible, cudl es la concepeién de la funcién admi-
nistrativa desde el punto de vista juridico, con relacién a las
actividades del Estado. Dijimos asi que la Administracién
del Estado puede considerarse como una de las actividades
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de éste, mediante la cual satisface las necesidades piiblicas
permanentemente ¥ de un modo concreto y continuo, y puede
considerarse también como organizacién del Estado con mi-
ras al mismo propdsito de satisfacer las necesidades publi-
cas, porque, antes de actuar, al Estado le es preciso estar or-
ganizado,

Dijimos también que el Derecho Administrativo es aque-
lla rama del Derecho Publico, ¢s decir del Derecho del Estado,
que tiene por objeto regular la Administracién Puablica, en
cuanto organizacién y en cuanto actividad, y que, por tanto,
sus relaciones con el Derecho Constitucional, que se refiere
a la “constitucion” del Estado mismo, han sido y son muy
estrechas, como gue aquél no viene a ser sino el desarrollo de
este dltimo.

Esta podria ser la sintesis de lo que fue, a su vez, la
sinfesis anterior.,

Ahora bien, signiendo en el propésito de situarnos en un
enfoque juridico, escogeremos para conversar un tépico, de
entre los muchos que ofrece el Derecho Administrativo, que
nos parece de interés especial en estos momentos en que se
plantean con urgencia las reformas estructurales de la Ad-
ministracién. Procuraremos, de la manera méis grafica posi-
ble, resefiar un bosquejo o esquema de lo que es la Adminis-
tracion Publica Chilena con arreglo al status vigente, basin-
donos, por cierto, en los principios que al respecto establece
la Constitucién Politica.

Recordamos lo que afirmdbamos en el sentido de que la
gran reforma administrativa requiere indispensablemente
una adecuacion de las normas legales, v en alguna medida
constitucionales, a los nuevos principios y técnicas. Cualquie-
ra que sea la reforma administrativa que se plantee, en Wlti-
mo término tendri que ubicarse bajo el alero constitucional,
porque de ofra manera, de realizarse fuera de esta area, es-
taria desbordando el a&mbito del Estado de Derecho.

Retomemos y recordemos aqui también la idea de que
el Derecho Administrativo tiene con el Derecho Constitu-
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cional un vineulo que podriamos llamar de “filiacién”, en el
sentido de que este Gltimo ha procedido o se ha engendrado
de aquél.

Planteando un bosquejo de Jja Administracién Piblica
desde sus bases constitucionales, podran ciertamente adver-
tirse los defectos de que padece; pero es wtil, como una radio-
grafia, para encontrar las soluciones.

Por supuesto, aqui voy a referirme sélo a la estructura
fundamental, como si dijéramos al “esqueleto”; el relleno de
este esqueleto daria para muchas sesiones y no se trata de eso.

5. Hay algunos principios béasicos en la Constitucién Po-
litica sobre la Administracién, que por sabidos se suelen ca-
llar, y por callarse, muchas veces se olvidan. El primer prin-
cipio que emana de la Constitucién (promulgada, como us-
tedes saben, en 1925) es el que emana de los articulos 60 v
71, fundamentaimente. Ellos dicen, en suma, que el Presiden-
te de la Republica es el Jefe Supremo de ia Nacién y quien
administra el Estado; a él estin confiados el gobierno vy la
administracidén, con arreglo a la Constitucion vy las leyes.

¢ Qué consecueneias se derivan de tal principio? La de que
en Chile, 1a Administracién Pidblica, como organizacién, co-
mo conjunto de servicios piblicos administrativos, es “presi-
dencial”; deriva, emana del Presidente de la Reptblica. En
suma, en Chile el que administra es el Presidente.

De modo que cualquier servicio publico, para hacer ad-
ministracién, tiene que estar en alguna manera vinculado al
Presidente de la Repiiblica, y si un organismo carece de tal
vinculacién no podria ser calificado de servicio publico. La
Constitucion dice, en otra parte, que los servicios ptblicos se
crean por ley. Cuando el legislador, pues, crea un servicio pi-
blico, no puede dejar de consagrar en el texto legal la tuicién
que sobre él ha de ejercer el Presidente de la Repiblica, por-
que es el Jefe Supremo de la Nacién quien administra el Es-
tado.

Clarc es que el Presidente no puede realizar todos los
servicios piblicos personalmente. Para administrar se vale
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cios piiblicos, si se quiere, estdn asi coloeados en la érbita del
Presidente de la Repiuibliea, en mayor o menor grado.

6. (Es éste un principio absoluto? Diriamos que la ex-
cepcién, que naturalmente estd también consagrada en la pro-
pia Constitucién Politica, constituye a su vez otro gran prin-
cipio constitucional en materia de Administracién Piblica.

La Constitucion de 1925 concibié una especie de admi-
nistraeion territorialmente descentralizada, para las provin-
cias y comunas. Ella previé, en las lineas fundamentales que
deberia desarrollar después i ley, algunos organismos que
son servicios piiblicos para la Administracién provincial y
comunal. Esta Administracién territerizalmente descentraliza-
da es distinta de la Administracién que para estos efectos he-
mos llamado “presidencial”. De una manera tedrica o pro-
gramitica (porque la ley ain no ha sido dictada), la Admi-
nistracién de las provincias fue asignada a las Asambleas
Provinciales, no creadas todavia; mejor dicho al Intendente
asesorado por una Asamblea Provincial. ¥ de una manera
efectiva, la Administracion de las comunas fue asignada a
las Municipalidades, cuya Ley de Organizacién y Atribucio-
nes lleva el Ne 11.866.

Hagamos aqui un paréntesis. Hoy varias disposiciones
en la Constitucién que se suelen llamar “programéticas”, por-
que la ley no las ha cumplido; permanecen atin como progra-
mas. Las que disponen el establecimiento de las Asambleas
Provinciales es una de ellas, y otra muy importante es el ar-
ticulo 87, que se refiere a los Tribunales Administrativos,
que hace ya 40 afios estamos esperando y que no sabemos si
tendremos que esperarlos otros 40 afios.

Estrictamente hablando y desde el punto de vista de su
estructura, la Asamblea Provincial no seria en realidad un
organismo verdaderamente descentralizado, porque seria pre-
sidido por el Intendente y éste es agente natural e inmedia-
to del Presidente de la Repdblica. La comuna si que esta ad-
ministrada por un organismo territorialmente descentraliza-
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do, la Municipalidad, aunque se encuentre supervigilado por
la Asamblea Provincial,

La anterior, pues, es la excepcién que la propia Constitu-
cion Politica hace el principio fundamental de que el Presi-
dente de la Repiiblica es el que administra el Estado; excep-
¢ion que constituye, como dijimos, otro de los grandes prin-
cipios constitucionales en esta materia.

7. Ahora bien, entre estos dos extremos: servicios de-
pendientes del Presidente y Municipalidades, la realidad chi-
lena ofrece un conjunto de servicios o instituciones, cuya pro-
liferacién es muy grande, que no pueden ser encajonados en
la clasificacién antes mencionada y que estin denominados
o bautizados, (incluso por el legislador), de manera muy va-
riada. Esta profusién ha producido, y produce, por cierto,
tamhién confusién.

Estos servicios podrian ser llamados de un modo genéri-
co “funcionalmente descentralizados” o “institucionalmente
descentralizados” o, si se quiere mas simplemente, “servicios
auténomos”. El género contiene a su vez numerosas espe-
cies: “instituciones fiscales”, “instituciones de administra-
¢ién auténoma”, “instituciones semifiscales”, “empresas fis-
cales”, “empresas del Estado”, “establecimientos pubiicos™, ¥
otros nombres que se nos escapan.

Resulta dificil Ia ubicacién de estos servicios. Desde lue-
go, no son Municipalidades; nada tienen que ver con ellas.
Siguiendo la linea de la Constitucién tendrian que colocarse,
entonces, dentro de la érbita presidencial, pero ocurre que
estos servicios se han creado justamente para liberarse un
tanto de la estrechez de la Administracién tradicional o de-
pendiente del Presidente de la Republica.

8. Las caracteristicas de estos servicios son las siguien-
tes: a) Tienen personalidad juridica propia distinta de la del
Estado (la Corporacién de Fomento de la Produccién o las
Cajas de Previsién, por ejemplo, actiian en el campo de sus
relaciones juridicas, con los particulares y con el Estado, me-
diante su propia personalidad y a través de sus propios 6r-
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ganos: El Vicepresidente Ejecutivo y el Consejo), no actiz
por ellos el Presidente de la Republica; b) Tienen ademaés
patrimonio propic distinto del Fiseal. El Presupueste Gene-
ral de la Nacion, que es el que financia o nutre log servicios
fiscales, no comprende a estos servicics auténomos gie tienen
un patrimonio asignado por ley, aunque en parte él pueda
formarse con aportaciones fiscales o presupuestarias; ¢) No
dependen jerirquicamente del Presidente de la Repiblica. Es-
te administra a través de ellos, aunque indirectamente, con-
servando ciertas postestades v dejandolos en libertad de ac-
tuacién general; es decir, son relativamente auténomos. No
pueden serlo absolutamente, porque ello significaria que ha-
brian cortado “el cordén umbilical” que ha de unir, como diji-
mos ya, a todo gervicio piblico con el Jefe del Estade; d) Es-
tan, por eso, sometidos a la supervigilancia o tutela del Pre-
sidente de la Repablica que se manifiesta en diversas formas:
el Vicepresidente Ejecutivo o el Jefe Superior es, salvo ex-
cepciones, de la confianza exclusiva del Presidente de la Re-
piblica (lo que tiene la mayor importancia porque imagine-
mos que el Vicepresidente de la CORFOQO quiera aplicar su
propia politica y no la del Presidente: a éste le bastara, para
poner fin a esa desviacién, con pedirle la renuncia, v si aguél
no la presenta, le declararia vacante el cargo. Todo eilo por-
que es de su exclusiva confianza); para ciertos actos impor-
tantes, estos servicios necesitan la aprobacion del Presidente
de la Repiblica, como los presupuestos, plantas, remuneracio-
nes (cuande no estin fijadas por ley).

9. Surge, pues, el problema de saber hasta qué puntos
estos servicios asi caracterizados y configurados por sus le-
yes organicas y que existen en tan gran niimero, estin en la
linea de la Consiitucién. Porgue la Constitucién de 1925 no
capté esta realidad, entonces muy incipiente (sélo existia la
Caja de Retiro y Montepio de las FF. AA.) v nada contiene
que sistematice a los servicios auténomos; ningtn capitulo
hay reservado a ello, de modo que hay que entender que, no
siendo Municipalidades, se hayan comprendidos en la Admi-
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nistracién Presidencial, ya que “el que administra el Estado”
es el Presidente de la Republiea.

Hay quienes han pretendido explicar su econstitucionali-
dad diciendo que son servicios “centralizados” (pues, consti-
tucionalmente, sélo hay descentralizacién territorial), pero
“desconcentrados”, porque la ley ha permitide que haya para
eilos cierto traspaso de poderes de parte del jerarca (Presi-
dente de la Repiblica).

Nos parece que en ello hay un juego de palabras. Tales
servicios son auténomos y funcional o institucionalmente deg-
centralizados, pues que tienen por ley personalidad y patri-
monio propios, distintos de los del Estado y no sélo hay trans-
ferencia de poderes, sino verdadera jerarquia, no estan jerir-
quicamente colocados bajo la dependencia presidencial, estin
sélo supervigilados por el Jefe del Estado. Nos parece, por
eso, que la explicacién constitucional podria ser la siguiente:

El Presidente, de acuerdo con los articulos 60 v 71 de
la Constitucién gue hemos citado antes, si bien es cierto que
administra el Estado y es el Jefe Supremo de la Nacion, debe
realizar sus funciones —porque asi lo dicen expresamente
tales precepios— con arreglo a la Constitucién y a las leyes.
Ahora bien, las leyes, para facilitar la administracién al Pre-
sidente, han ide creando estos institutos, siempre dentro de la
6rbita presidencial, pero con mas agilidad en sus funciones.
A condicién, pues, de que estos servicios reconozcan en algin
grado su relacién con el Presidente de la Reptiblica, tendrian
asidere constitucional.

Lo que ha ocurrido en la realidad es que el Estado, al
intervenir crecientemente en un ctimulo de actividades que
antes sélo estaban radicadas en los particulares, manifestan-
dose asi un fendmeno universal, sin obedecer a una clasifica-
cidn previa ni a una sistematizacion, ha ido creando institu-
ciones en la medida en que surgian nuevas necesidades. Por
ejemplo, fue necesario, que el Estado proporcicnara un crédi-
to agricola especial; no creé entonces un servicio dependiente
del Ministerio de Agricultura, sino que concibié una institu-
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cién distinta para que con mayor libertad de movimientos,
CON recurs0s propios y con personalidad juridica propia tam-
bién, distinta de la del Estado, llenara dicha necesidad: la de-
nomind Caja de Crédito Agrario. Lo mismo ocurrié con el
Instituto de Crédito Industrial... y para qué nombrar a las
innumerables instituciones de previsién que existen en Chile,
todas las cuales son consecuencia del mismo fenémeno. Otro
tanto ocurrié eon el fomento de la produccién: en el afio 1940
fue felizmente creada la Corporacién de Fomento de la Pro-
duccidén para atender fundamentalmente a lo que se estimo,
con razén, como una finalidad esencial para el desarrollo eco-
némico.

Es muy necesario, sin embargo, propiciar una reforma
de la Constitucion para que estos servicios auténomos queden,
aunque en sus lineas generales, consagrados expresamente v
sistematizados en la Carta Fundamental.

Con todo, no podemcs dejar de recordar un antecedente
constitucional que a este respecto es de la mayor relevancia:
la reforma de la Constitucién aprobada en 1943, cuyos tres
objetivos principales fueron los siguientes: 1) limitar Ia ini-
ciativa parlamentaria en materia de gastos ptblicos, amplian-
do la del Presidente de la Republica; 2) como contrapartida,
excluir los decretos de insistencia en materia de gastos no
autorizados por ley, creando la institucién del decreto de
emergencia constitucional; 3) elevar de rango a la Contra-
loria General de la Republica, que siendo un organismo nie-
ramente legal, pasé desde entonces a ser un érgano constitu-
cional y auténomo.

¢Por qué citamos aqui la reforma del afic 19437 Por-
que al cuampiir esta reforma uno de sus objetivos, en el articu-
lo 45, radicé en el Presidente de la Repidblica la iniciativa
legal exclusiva en materia de concesién v aumento de remu-
neraciones y gratificaciones a los servidores de la “Adminis-
tracidon Publica, de las instituciones semifiscales ¥ de las em-
presas fiscales”. Es decir, este articulo 45, aunque a propdsito
de una materia diferente, hizo una diferenciacién entre lo que
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para el constituyente eran la Administracién Pablica, las ins-
tituciones semifiscales y las empresas. De wna manera im-
perfecta e indirecta, esta disposicién ha venido a consagrar,
pues, dentro de la Constitucién, esta tercera dimensién de los
servicios pihblicos chilenos gue hemos denominado servicios
auténomos.

Ademas, debe considerarse otro antecedente: hay una
ley interpretativa de Ia Constitucion en lo que se refiere a la
incompatibilidad de los parlamentarios para servir cargos o
funciones piiblicas, y establece que esta incompatibilidad se
refiere a las instituciones fiseales de administracién auténo-
ma, semifiscales, etc., o sea, que la ley dio por sentado, asi co-
mo el articulo 45 de la Constitueién, que existen estas institu-
ciones. Podemos, por tanto, decir que se ha constitucionaliza-
do la existencia de tales servicios.

10. En un intento por sefialar graficamente las tres di-
mensiones de la Administracién Plblica Chilena, de acuerdo
con la Constitucién Politica, deberia procederse de 1a signien-
te manera: habria que abrir una primera llave cuyo primer
extremo seria el de la Administracién general o nacional, que
se extiende a todo el territorio, ¥y cuyo otro extremo seria el
de la Administracién territorialmente descentralizada (pro-
vincial-Asambleas Provinciales; Comunal-Municipalidades).

Quedandonos con la Administracién general o nacional,
que es la que propiamente deriva a emana del Presidente de
la Repiiblica, tendriamos que abrir otra llave cuyos extremos
serian los siguientes: Administracién centralizada o depen-
diente y Administracién funcionalmente descentralizada com-
puesta por los servicios autdénomos.

La Administracién centralizada o dependiente tendria
que figurar, en un grafico, inmediatamente debajo de los di-
ferentes Ministerios (los cuales estin compuestos por Subse-
cretarias). Esta Administracién se compone de los servicios
dependientes de los Ministerios, que tienen variada nomen-
clatura: Direcciones Generales, Direcciones, Superintenden-
cias, ete. Todos ellos estidn subordinados jerArquicamente al
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carecen de personalidad juridica, porgue actdan con la del
Estado (Fisco) y sus recursos son los del Presupuesto (ene-
ral de la Nacidn. Por ejemplo, del Ministerio del Interior de-
pende la Direccion General de Servicios Fléciricos, y del Mi-
nisterio de Economia, Fomento y Reconstruccién depende ia
Direccién de Industrias y Comercio.

En cuanto a los servicios auténomos, cuyas caracterizti-
cas ya hemos sefialado, aunque no dependen de los Ministe-
rios, se relacionan en todo caso con el Gobierno a través de
un Ministerio. Por eso, en un grafico, estos servicios, gue no
podrian aparecer inmediatamente debajo de un Ministerio,
para no significar con ello dependencia, tendrian en todo caso
que manifestar el vinculo o relacion con el Gobierno “a tra-
vés” del Ministerio respectivo. Asi, en un cuadro de la Ad-
ministracién Pudblica preparado por el Instituto de Ciencias
Politicas y Administrativas de la Universidad de Chile, apa-
recen estos servicios autémomos por debajo de los servicios
dependientes y separados por el nombre de “servicios insti-
tucionalmente descentralizados”.

Ahora bien, los servicios auténomos pueden, a su vez,
clasificarse ¢n tres grandes grupos: Instituciones semifisca-
les, Empresas del Estado e Instituciones con autonomia es-
pecial.

La verdad es que las instituciones semifiscales, entre lag
que se hallan las Cajas de Previsién, tienen todas las carac-
teristicas del género servicio auténomo y cuesta enconirar
su diferencia especifica, como no sea que han sido tratadas,
previa enumeracién, en forma especial por algtnas leyes. Si
de mi dependiera, suprimiria este casillero per no responder
a un extremo realmente cientifico de elagificacién.

Las empresas del Estado sf que son facilmente distingui-
bles (por ejemplo, la Empresa de los Ferrocarriles del Esta-
do, la Empresa Maritima del Estado, la Empresa Portuaria
de Chile, etc.}. Mediante ellas, el Estado ejerce su actividad
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industrial y comercial, y su organizacién, en algunos aspec-
tos, se asemeja a la empresa privada.

Hay, en fin, alglnas instituciones que tienen un régimen
de autonomia especial, como la Universidad de Chile, 1a Caja
Cenfral de Ahorro y Préstamos y otras creadas recientemen-
te. No son semifiscales, ni son tampoco empresas, pero son,
en todo caso, servicios auténomos genéricamente hablando.

Sin embargo, en la Constitucién Politica se consagra
ademas un servicio que se denomina “Contraloria General de
la Republica”, que es tan “sui generis” que no admite una
ubicacion en los casilleros antes mencionados. No es servicio
que “dependa’” del Presidente de la Reptiblica. No es, por
cierto, municipalidad. Tampoco es un “servicio auténomo”,
pero su autonomia deriva de la propia Constitucién v no de la
ley, v estd encargado de fiscalizar a toda Ia Administracién
activa. Por eso, en un grafico, resulta muy dificil dar una
ubicacion precisa a la Contraloria, y en el cuadro al que an-
tes me referi, figura aislada dentro de un cuadrado especial.

11. Después del bosquejo anterior, guisiera todavia se-
halar, para terminar, otro fundamento muy importante que
proporciona la Constitucién Politica para una reforma admi-
nistrativa.

El sistema de carrera funcionaria cuya implantacién en
Chile es inminente o tendrad que Hegar algiin dia, como es sa-
bido, obedece a cierios principios bisicos y nuestra Constitn-
cién abre las posibilidades de recogerlos y aplicarlos.

Me parece de interés referir aqui, siquiera en parte, la
experiencia que pude recoger en el Segundo Congreso Inter-
americano de Administracién del Personal, en Caracas, en
1965, al que me toeo asistir en repregentacién, por decirlo asi,
del sector piblico de Chile.

Los debates, interesantisimos, producidos en tormo al
problema, los escuché, en parte, lamentindome de que en al-
gunos aspectos estuviésemos en Chile un tanto atrasados;
pero, en otra parte muy importante, con un orgullo muy legi-
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timo, porque comprobé que nuestro adelanto era bastante
grande en relacién con los paises asistentes.

El principio tal vez mas fundamental para la implanta-
cion de la carrera funcionaria, se dijo, es el de la estabilidad
en las funciones; no, por cierto, la inamovilidad absoluta, que
conspira contra la eficacia del sisierna, pero si una estabili-
dad que dé tranguilidad al funcionario y le permita su per-
feccionamiento. Fue rechazado, pues, unanimemente, el siste-
ma “‘del botin”, segin el cual la Administracion o Gobierno
que llega al Poder elimina de cuajo a todo el personal y lo
cambia por otro, y asi sucesivamente. El sistema de carrera
funcionaria debe organizarse, pues, con un fundamento cons-
titucional, para dar mayor solidez a la ley que lo establezea.
Esto, como condicién esencial ¥ una justa aspiracién.

No pude menor que levantarme alli para decir que en
Chile, desde 1925, tenemos ese fundamento constitucional al
que se agpiraba, porque la Constitucién Chilena consagra pre-
cisamente el Estatuto Administrativo, que es la ley que ha de
contener el sistema de earrera funcionaria. Claro es que este
imstrumento estd viejo y anticuado. A decir verdad, adn no
hemos llegado a un moderno sistema de carrera funcicnaria.
Pero nuestro adelanto consiste en que el principio fundamen-
tal esta reconocido y nes puede bastar eon modificar o ade-
cuar el instrumento, sin que tengamos que obtenerlo por vez
primera.

En efesto, la Constitucién se remite al Estatuto Admi-
nistrativo, con arreglo al cual! han de hacerlo los nombra-
mientos de los funcionarios y decretarse su remocién. El Es-
tatuto es, entonces, una ley complementaria de la Constitu-
cion. Por cierto que debemos incorparar a él todos los moder-
nos principios de un sisterna de carrera funcionaria, v la ley
respectiva debe contener sélo disposiciones generales ¥ no en-
trar en la minuecia propia de los reglamentos.

12, Pues bien, jqué conclusién podriamos obtener de to-
do lo dicho, ubicAndonos en el plano de posibles reformag?

Yo creo que una gran reforma administrativa debe ser
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estructural, de método y procedimientos y de personal, y en
esa direccidn han de aportar sus conocimientos y experien-
ciag log téenicos y los juristas.

En cuanto al personal, me remito a lo que acabo de ex-
presar: la Constitucién da un sélido fundamento para que Ia
ley implante un moderno sistema de carrera funcionaria.

Por lo que hace a los métodos y procedimientos, es pre-
ciso admitir desde luego que en el nivel operacional, por de-
cirlo asi, es mucho lo que puede hacerse sin que se llegue al
nivel del reglamento ni al de la ley. Pero es necesario, asimis-
mo, no olvidar que hace falta una ley basica en materia de
procedimientos administrativos, porque en Chile neo existe
esta regulacion general y su omisién se hace sentir especial-
mente en el interés de los administrados. En verdad, cuando
alguien lleva una solicitud a una oficina de partes de un servi-
cio publico, nadie sabe qué le va a ocurrir mas tarde a ese
papel, qué caminos va a recorrer, cuando se decidira sobre el
asunto, ete. Las frases: “Vuelva en 20 dias”, “pregunte en
un mes mas”, scn frecuentes. Los plazos, las actuaciones, los
tramites, en general el procedimiento administrativo, es pre-
ciso enmarcarle —claro gue en sus lineas generales— dentro
de una regulacion legal bdsica, que también tendria funda-
mento constitucional.

Por 1ultime, el bosquejo estructural que tan deshilvana-
damente hemos hecho nos pone en evidencia gue es indispen-
sable también una ley general bésica, al estilo de la espafiola,
V. gr., que organice en sus tramos fundamentales la Adminis-
tracién Publica, partiendo de los principios constitucionales,
y si éstos son inactuales, serd preciso que venga, a este res-
pecto, una reforma de la Constitucién, como es la que sobre
la materia se contiene en el proyecto que pende de la consi-
deracion del Congreso Nacional. Debe recordarse que la {ini-
ca ley general sobre Administraciéon Puablica —ya bastante
obsoleta— es el DFL. 7912 de 1927, ley orgénica de minis-
terios.
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Perdén por haberme extendido tanto y quedo a la dispo-
sicién de ustedes para las consultas y alcances que deseen for-
mular ¢ hacer.

CONSULTAS

Pregunia: Se ha dicho por ahi, e incluso se ha confirma-
do, que la proliferacion de instituciones auténomas es una de
las caracteristicas de los paises subdesarroliados. Yo no sé,
no me consta por cifras o por datos exactos... pero en re-
uniones internacionales se ha afirmado que esta es una carac-
teristica de los paises subdesarrollados. Ahora, en la explica-
cién gue se ha dado sobre la creacién de entidades avténomas
se dice que éstas emergen como una especie de respuesta a
una organizacién central demasiado rigida.

Siendo esta una caracteristica de los paises subdesarro-
llados y una consecuencia de una situaciéon de gravedad, ;es
posible que haya un derecho para paises desarrollados v un
derecho tipico de paises subdesarrollados? ;O el derecho es
uno solo y la situacién existente obedece a otras razomes?

Respuesta: Yo creo que el derecho, cientificamente ha-
blando, en un plano filoséfico, es UNO SOLOQ, en el sentido
de que expresa la justicia, lo que no obsta a que la justicia se
exprese de diferente manera, segiin sea el ambito sobre el
cual va a recaer y es por eso que los derechos no son todos
iguales; los derechos positivos no son todos andlogos vy se
habla de Derecho espafol, del Derecho francés o del chileno,
porque son regulacién de hechos, circunstancias y relaciones
distintos. Ahora, si distintos son los hechos, distintos tienen
que ser también las regulaciones del derecho.

Yo creo que en parte es verdad esto de que los servicios
auténomos funcionalmente descentralizados han proliferado
especialmente en los paises subdesarrollados, porque no sélo
es causa de la descentralizacién funcional Ia congestién del
aparato administrativo, sino que ademas lo es el que por estos
servicios es posible procurarse fuentes de recursos para Esta-
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dos tan pobres. Asi obtienen que existan servicios que se fi-
nancian cen un aporte distinto del financiamiento fiscal, Por
ejemplo, la Caja de Prevision de Empleados Particulares
—Yyo no estoy destacando la perfeccién del sistema, sino que
estoy buscando un ejemplo— estq financiada mediante coti-
zaciones de los propics beneficiados que no son funcionarioes,
son empleados particulares, y también mediante un aporte del
Estado. Se busca, entonces, una coordinacién de aportes, no
solo estatales sino también de otros sectores. Otra de las cau-
sas por las cuales han proliferado estas instituciones: librar-
se de la rigidez del aparato administrativo clasico tradicional.
Ahora, si se reforma esta estructura tradicional de modo que
se haga mas liberal en este sentido, es posible que no haya
necesidad de llegar al extremo de la descentralizacién, Reco-
nociendo el hecho, estoy de acuerdo en que han proliferado
en los paises de escasos recursos. Podriamos buscar las cau-
sas, pero parece que éste es el hecho.

Pregunta: ;Por qué las Municipalidades han perdido
atribuciones?

BRespuesta: Aunque yo tuve el buen cuidado de pasar
muy por encima de las Municipalidades, veo que ese cuidado
fue totalmente indtil, pero no rehuyo el tema.

Hay un hecho: las Municipalidades —me parece— no es-
tan cumpliendo cabalmente las funciones que deberian cum-
plir, es decir, no estéan satisfaciendo plenamente las necesida-
des de la comuna, y porque asi ha ocurrido, alguien tenia
que suplir la funcién que nadie cumplia v ha ocurrido que
—Ilejos de cumplirse el programa descentralizado que tam-
bién ecntiene la Constitucién— el Ejecutivo ha ido tomando
atribuciones qtie pertenecen a las Municipalidades. Entonces
vemos en ia Constitucién y en 1a Ley Orgéanica de Municipali-
dades que a éstas les corresponde —fuera de otras atribucio-
nes-— el transporte, pero hay una Direccién de Transportes
¥ una Subsecretaria de Transportes que son servicios de-
pendientes y no servicios municipales, y también que a las
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Municipalidades les corresponde la salubridad, pero también
hay un Servicioc Nacional de Salud que, si bien es funcional-
mente descentralizado, no es municipal. A las Municipalida-
des les corresponde también la educacion y los servicios edu-
cacionales estin centralizados. Es decir, que ha ocurride gue
el Ejecutivo ha ido tomando atribuciones que deberian co-
rresponder a las Municipalidades, porgue éstas no las han
cumplido. Pero, ;por ¢ué no las han cumplido? Una razdn
—porque hay varias— LA FALTA DE RECURSO0S. Las le-
ves les han dado atribuciones, pero no financiamiento. Otra
es la organizacién: Las Municipalidades son de extraccion po-
pular ¥y ocurre que se consideran mucho mas asambleas de
caracter politico que corporaciones de tipe administrativo.

Preguntar Dada la tendencia centralizadora del Estado
Moderno y dados por otro lado la demanda por participacién
de la ciudadania, se requiere la participacién de la Municipa-
lidad con un alto nivel de imaginacién para ir desarrollandos
nuevos campos de la actividad y al mismo tiempo deben ir
identificAndose con la comunidad que representan. Algo que
ne tengo bien claro y que es ¢uiza un detalle dentro de la
charla que usted dio, es la relacidn que tienen los servicios
funcionalmente descentralizados con el Ministro, porque lo
que no me quedd en claro es si ellos estan colocados solamente
o tienen alguna conexién o relacién con el Ministro mismo.

Respuesta: Claro que la tienen con el Ministerio porque
estos servicios mantienen una relacién con el Gobierno y tal
vez me faltd decir, dentro del esquema que hice, que por cier-
to Ia tienen con los Ministros, porque ellos son constitucio-
naimente aquellos 6rganos del gobierno y de Ia administra-
cién que asesoran al gobierno y son de la confianza del Pre-
sidente, asi es que son gobierno y administracién. Cuande di-
go que los servicios autdénomos se relacionan con el gobierno,
digo que lo hacen a través de un Ministerio; es obvio que el
Jefe del Ministerio —el Ministro— tenga entonces una rela-
cion ecn este servicio. Esto dicho en abstracto, porque en lo
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concreto la ley que crea el servicio auténomo expresa cuales
van a ser estas relaciones con el Ministro.

En algunas instituciones semifiscales el Ministro es el
que preside los Consejos y de alli el nombre de Vicepresiden-
te Ejecutivo, porque el Vicepresidente Ejecutivo, con ser el
jefe del servicio, el que por derecho propio preside los Conse-
jos, no es él, sino que es el Ministro. Séio cuando el Ministro
falta, preside el Vicepresidente.

Pregunta: ;El Derecho Administrativo proporciona al-
guna razén adicional para la existencia de estos consejos de
administracién de las organizaciones auténomas, ademas de
la vinculacidn entre €l poder central ¥ organismo auténomo?

Respuesta: ;Usted dice si la existencia o no existencia
del Consejo seria aconsejable? Yo a ese respecto diria que el
Derecho Administrativo, propiamente tal, no aconsejaria na-
da, porque planteada la necesidad de que estos servicios es-
tuviesen regidos por consejos o la necesidad de que estuvie-
se regidos so6lo unipersonalmente por un Jefe o Vicepresi-
dente Ejecutive, al Derecho Administrativo corresponderia
regular bien el sistema escogido. A mi me parece que el De-
recho Administrativo no estaria implicado en el asunto, por-
que antes tendrian que considerarse en un gabinete de caréc-
ter politico o técnico, las razones politicas y téenicos que acon-
sejen plantear la necesidad de uno u otro sistema, Luego ven-
dria el Derecho Administrativo a dar las normas precisas
para la regulacién del sistema adoptado. Asi, pues, yo puedo
tener una opinién, pero no el Derecho Administrativo.





