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Se ha dicho que la administracién de personal debe tener la mds al-
ta prioridad en cuvalquier programa de reforma administrativa, por-’
que si el personal se desenvuelve en condiciones jnadecuadas, el me-
joramiento de la organizacién y de los métodos y procedimientos re-
sultard ineficazl. Por eso la carrera funcionaria, que es parte sustan-
cial del sistema de administracién de personal en el sector piblico,
ha de constituiv una de las bases generales en que se sustenten la or-
ganizacibn y la actividad de la Administracién del Estade. Su im-
plantacién tiende, a la vez, a que se cumplan dos objetivos que con-
fluyen en el bien comiin, que es ¢l fin propio de la organizacién es
tatal: por un lado, que la funcién administrativa se ejerza con la ma-
yor eficiencia en la satisfaccion de los requerimientos de la comuni-
dad; pero, por otro, que esta eficiencia se obtenga mediante la con-
sagracién de un sistema que posibilite al funcionario, segun sus mé-
ritos y aptitudes, una satisfactoria realizacién como persona en el
trabajo que presta a la Administracion,

Porque es cierto que la Administracién Publica estd establecida pa-
ra servir a las personas que, ¢n este sentido, pueden denominarse
“administrados”, a quienes han de serles reconocides y asegurados sus
derechos y las acciones para reclamarlos cuande aguélia cometa abu-
sos o irregularidades; pero también es verdad que esa Administracién
‘estd constituida por personas naturales, (“administrantes”, en otro
dngulo visual) 2, que son precisamente las que ponen en movimiento
las estructuras estdticas y que requieren, como todo ser humano, para

Manual de Administracidn Piblica. Naciones Unidas, 1962, 41.

‘]. Gonzdlez Pérez, £l adminisirade. Abella. Madrid. 1966, 16: “1a dis-
tincidén administrante.administrado excede del dmbito estricto del Derecho
Administrativo, para ocupar un puesto central en la Ciencia Politica, muy
superior al que Carl Schmitt asignara a la distincidn amigo-encmige, o su
tocayo Marx a la diferencia de clases”.
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su perfeccionamiento y eficiencia, el reconocimiento de su esfuerzo y
dignidad. Los funcionarios no son ni deben sentirse “amos” o “due-
fios” de los intereses que se ponen a su €argo; pero tampoco som ni
menos pueden ser considerados “siervos” o miembros de una clase in.
ferior. Son, en- cambio, “servidorés” del interés publico y deben for-
mar parte de un cuerpo de trabajo que suponga una carrera digna y
respetada.

No sélo por el principio de la proteccién a la dignidad y el valor
de la perscna humana, positivamente reconocido en el predmbule de
la’ Carta de las Naciones Unidas, sino por las experiencias recogidas
én ¢l funcionamiento de la empresa, las técnicas de personal aplica-
das en el 4mbito de la Administracién Pablica han determinado que
se institucionalice, en los paises mds adelantados en este aspecto, una
“carrera administrativa” en las funciones publicas, carrera que se con:
cibe como un sistema —técnico y juridico a la vez— en que, por me-
dio de procedimientos y organismos especialmente previstos, se inten:
ta asegurar que sblo la idoneidad, el mérito, Ia seguridad y la justi-
cia imperen en la seleccidn e ingrese al servicio publico, en la per-
manencia en l1a funcidn, en el acceso a empleos de mayor jerarquia,
en la calificacién del desempefio, en el perfeccionamiento, en la apli-
cacidén de sanciones y en las remuneraciones y demis beneficios que
se otorguen a los funcionarios.

Precisamente con el perfeccionamiento del “principal resorte de lu
miquina” (el funcionario) se trata de [avorecer en definitiva a los
administrados, que muchas veces protestan con razén en contra del
“burocratismo”, el papeleo y la indolencia con que tienen que lidiar
ante la Administraciéns.

Ahora bien., la Constitucién Politica vigente, dentro del capitulo
v —Gobierno, Presidente de la Republica—, contiene un parrafo que
denomina “Bases generales de la Administracién del Estado”, en cu-
yo Unico articulo {N? 38), inciso 19, dispone que la organizacién
bisica de la Administracién Piblica s¢ determinard por una ley or-
gdnica comstitucional, que “garantizard la carrera funcionaria y los
principios de cardcter técnico y profesional en que deba fundarse, y
asegurard tanto la igualdad de oportunidades de ingreso a ella como
1a capacitacién y el perfeccionamiento-de sus integrantes”.

**...la primera plegaria que el hombre humilde y sencillo debe elevar
cada mafiana, Lo es otra que la siguiente: “De la Administracidn, 1fbranos,
Sefior”: asi se expresa Gonzdler Pérez en ¢l prélogo de su libro ya citado,
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Este precepto, acerca de cuyos alcances e importancia conviene ,re-
flexionar, entronca sin duda con la tradicién juridica chilena —en la
prictica, por desgracia, muchas veces vulnerada— en el sentido de
que los nombramientos, promociones y despidos de los funcionarios
publicos deben efectuarse por la autoridad conformindese a normas
objetivas y no a criterios discrecionales, En la Constitucién de 1925
se limitaban, en efecto, en varios de sus preceptos, las facultades del
Presidente de la Republica y de otras autoridades, ¢n relacién con
los funcionarios, al disponerse que debian ejercerse con arreglo al
“estatuto administrative” o conjunto de normas reguladoras de la re-
lacién juridica de empleo piiblicot.

Det contexto de la Constitucidon actual se infiere que el concepto
de “estatuto administrativo” permanece en la misma significacién,
aunque —aparentemente sin Tazon valedera— s prescinde de esta €x-
presién formal. Pero a la garantia de la carrera funcionaria, como
lo aconseja la doctrina y ocurre asf en otros ordenamientos, se le ha
dado rango constitucional, obligdndose a que las noprmas legales co-
rrespondientes estructuren, a este respecto, un sistema adecuado y
eficaz.

¢Y cudl deberia ser el contenido de la garantfa que habri de ser
establecida en normas legales, segin el mandato constitucional?

El establecimiento de la carrera funcionaria supone la aplicacion
prictica y sistemdtica de algunos principios fundamentales relaciona-
dos con los diversos aspectos de la vida de los funcionarios piblicos;
la realizacién de estudios y tareas y la creacion de estructuras bdsi-
cas. Los que generalmente se admiten como esenciales, podrian ser
enunciados de la manera siguiente:

1y Descripcidn y evaluacidn de cargos

Como alguien lo ha recordado bien, diferemies autores y estudiosos
de la problemitica laboral han coincidido en destacar que el concep-
to de cargo es el pilar fundamental sobre el cual se edifican las re-

“Valga citar el art. 72, N9 7, 8 y 9, y el art. 105, inciso final. Hace
ya algunos afios pudimos manifestar, no sin cierto orgullo, en el 1 Con-
greso Interamericano de Administracién de Personal, en Caracas, cuando
se recomendaba el reconocimiento de la "Carrera Administrativa” por las
Constituciones, que tal fundamento positivo estaba ya dado ea Chile des

de 1925,
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laciones del trabajo moderno, de cualquiera organizacion, sea ésta pi-
blica o privada, Se ha dicho que es el concepto condicionador de ca-
da una de las téenicas de personal vy se le ha defipido como “el con-
junto dnico de tareas, labores y responsabilidades que, utilizando
ciertos recursos técnicos, es susceptible de ser desempefiado por un
trabajador individual en una organizacién5. Relerido a la Adminis
tracién Piblica, equivale al concepto de empleo publico, entendido
comto cometido o conjunto de tarcas necesarias para el cumplimien-
to de los fines de esa Administracién®,

Ahora bien, mediante un protese cuidadoso y técnicamente reali-
zado, los cargoes o empleos de la Administracién Publica, previos los
andlisis necesarios, habran de agruparse, describirse y evaluarse segitn
las exigencias de preparacién y experiencia, complejidad, originali-
dad, responsabilidad y otros factores similares, que cada uno o cada
grupo de ellos requiera.

Los niveles de empleos que resulten de este proceso servirin de
base para su ubicacidn en una escala de remuneraciones; pero tam-
bién permitirdn identificar el cargo que cada funcionario desempeiia,
orientardn a los inter¢sades v a la propia Administracién sobre la
preparacién y experiencia necesarias para su desempefio y facilitaran
la institucionalizacidn de procedimientos de promotién técnicamente
concebidos.,

Los criterios para la descripcidn y la evaluacion de los cargos, que
se refieren objetivarmente a la funcidén que por ellos deba realizarse y
no a los funcionaries, han de ser definidos en relacidn con las fun-
ciones que estén asignadas a la Administracién PablicaT.

2y Reclutamiento y seleccidn

Toda persona debe tener derecho a acceder a los empleos o funcio-
nes publicos, sin otra condicién que la de cumplir Ios requisitos rela-
cionados con su ideoneidad, sin discriminacidn de ningdn otre caric-
ter. Deben ser reclutados activamente a los empleos de la Adminis-
tracién Piiblica aquellos que sean mis capaces, seleccionindoseles ob-

L. Castro G.. y oiros, Elementos bdsicos de relaciones del trabajo y ad-
minisiracién del personal. perTO. Universidad de Chile. Santiago de Chi.
Je, 1977, 93 y 94 :

*Véase art, 2 prr 338, de 1960,

TR s, A%,
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jetivamente mediante exdmenes o concursos de ingreso, sobre bases
reglamentadas y conocidas,

El ingreso ha de producirse a cada empleo de Ja Administracion,
debidamente descrito y evaluado segiin la preparacidn que él exija y
sus caracteristicas.

En todo ¢aso, los sistemas de seleccidén deben ser rigurosos e im-
parciales y deben permitir la posibilidad de reclamo ante organismos
calificados

3) A igual trabajo, igual remuneracidn

Este principio, como en general los que se refieren a la carrera fun-
cionaria, supone también que los cargos se encuentren descritos y
evaluados conforme a los criterios antes sefialados. Asi es posible que
se ubiquen en una escala de remuneraciones y sdlo de este modo ca-
be obtener una base estable para la relacidn entre el cargo y su re-
muneracidén, de suerte que a una descripcidén y evaluacidén comin co-
rresponda una similar ubicacién en la escala y, por tanto, idéntica re-
muneracién, con prescindencia de la condicidn juridica o administra-
tiva del servicio o institucién o empresa en que el empleo esté encua-
drado.

Asi se evitan las injusticias y rivalidades que se producen por la
desigualdad entre los servicios. Son las funciones asignadas a un car-
go las que en verdad se remuneran, cualquiera que sea ¢l servicio u
érgano administrative en que sean realizadas.

4) La estabilidad

Sin duda el mejor incentive de atraccidon hacia el servicio piiblico es
el principio de que I2 permanencia en [as funciones administrativas
sélo dependerd de la honestidad y la capacidad del funcionario.

Como se ha dicho bien, “la condicién mds importante es que las
personas empleadas en el servicio civil de carrera pasen sus afios de
trabajo sabiendo, primero, que estardm seguras en sus puestos siem-
pre que su trabajo sea satisfactorio, y, segundo, que tendrin la opor-
tunidad de ascender de categoria, e incluse de llegir a los puestos
permanentes mis elevados, si demuestran una competencia progresiva-
mente en aumento en &l deserapefio de sus deberes”s,

Mannual cif., 57.
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“La estabilidad en el servicio y las oportunidades de progreso son
los principios que dan cabal sentido a la expresibn “carrera adminis-
trativa”, se ha dicho también?®,

El sistema del “botin™ o compradazge o como se le llame, segin el
cual los empleos de la Administracién deben quedar a merced del go-
bernante o proveerse segin las influencias politicas o personales, es
precisamente el opuesto al de servicio civil de carrera y no hace fal-
ta detenerse mucho tiempo en impugnario,

El principio de la estabilidad debe regiv, por cierto, para todos los
empleos de carrera, pero se admite que haya algunos de cardcter pa
litico y, por tanto, sujetos a la remocién de sus titulares por el go-
bernante, cuando se refieren a funciones de alto nivel o rectoras, a
través de las cuales se imprims la orientacién polftica predominante.
“Perc los deberes correspondientes a esos puestos deben ser claramen-
te definidos y tener como base nna sancién legal, de suerte que tales
nombramientos puedan estar totalmente separados del servicio civil
de carrera ordinarie y que no pueda ser indebidamente aumentado
sy humero por presiones politicas™19,

La estabilidad, sin embargo, no puede significar inamovilidad. La
ineficientcia y la deshonestidad deben ser causa de eliminacién debi-
damente reguladas y previstas, de modo que la Administracién Pi-
blica pueda desprenderse de- los elementos que la obstruyen o des-
prestigien, pero siempre con arreglo a un debide procedimiento.

5y ‘Ascensos por merito

E! principio en que se basa la carrera funcionaria, desde el punto de
vista de las promociones y en geneval del acceso a empleos de jerar-
qui» superior, es el principio del mérito. Esto quiere decir que sélo
el mérito y la capacidad demostrados por el postulante deben funda
mentar la premocién o el acceso a empleeos superiores. Pero dentro del
factor mérito cabe considerar la experiencia que se hubiera acumu-
lado en un empleo similar, para los efectos de un ascenso, y Ia falta
de promociones, no obstante el desempefio satisfactorio, por no pro-
ducirse vacantes suficientes en los grados superiores, debe tener umna
compensacién pecuniaria adecuada.

*H. Pujol, E! establecimiente del servicio civil ¥y de la carrera adminis- -
trative. Imprenta Municipal. Caracas. 1963.
Manua) cit. 43.
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Podria combinarse un sistema (técnicamente estructurado) de ca-
lificaciones periddicas del desempefio funcionaric —que se traduciria
en listas de mérito, ordenadas segin su resultado— con el sistema de
concursos, Para ello se fragmentarfan los escalafones o series de em-
pleos en niveles o tramos, cada uno de los cuales corresponderia a va-
rios grados de la escalz de remuneraciones. Para ascender de un gra-
do a otro, dentro de un nivel o tramo, se atenderia al orden de pre-
lacién de la lista de mérito, pero para el ascenso a un nivel o tramo
superior se requerirfa el concurso, con admisién amplia o restringi-
da de candidatos extrafios!?,

6) Calificacion del desempefio

El funcionario publico ha de ser sometido a una calificacién objetiva
de su desempefio. Esta calificacién tendrd, segin sea el sistema que
s¢ adopte para las promociones, mayor o menor influencia en los as-
CENnsos a cargos superiores, pero en todo caso servird de antecedente
para los concursos en que el funcionario postule, serd determinante
en la eliminacidn de empleados deficientes y puede conducir a otor-
gar estimulos especiales de perfeccionamiento.

Por cierto, el procedimiento de calificacién debe establecerse sobre

TEn cuanto se refiere a la carrera funcionaria, ya desde la década del
60 se impuisaron en Chile los estudios, con €] concurse de cxpertos inter-
nacionales, para introducir las innovaciones aconsejadas por las disciplinas
administrativas y por la experiencia de palses como Suecia, Inglaterra,
Francia y otras. Con la dictacién del oL 249, de 1974, que establecid una
escala tinica de sueldos, para los servicios y entidades que menciona, se
quiso dar e! paso inicial en la implantacién de Ia carrera funcionaria.
Luego se introdujeron modificaciones por el bL. 1607, de 1976, y por el
pL. 1608, del mismo afio, se ordend que los diversos empleos se agruparan
en cscalafones tipo, con niveles jerirquicos determinades gue abarcaran
uno o mds grados de la escala unica, previa definicién y evaluicién de las
funciones. Por ofL. M), de Hda., de 1977, se definieron las funciones de
la Administracidn Piibtica, agrupadas en escalafones tipe com varios nive-
les, comprensivos de diversos grados de la escala, y se fijaron los requisi-
tos de ingreso y promocién. En los ascensos de un prado a otro enm un
miqno nivel, se mantuvieron las normas vigentes, pero parz ascender de
un nivel a otro, se establecieron otras pamtas: ascenderfa el funcionario
con requisitos del primer lugar de mérito en el primer grado del nivel in-
mediatamente inferior del escalafién respectivo; en su defecto, et funciona-
rio que le siguiera y asi sucesivamente, vy si no se pudiése proveer en esa
forma la vacante, se llamaria a concurso piblico de antecedentes.
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bases técnicas que le otorguen un alto grado de objetividad y garan-
ticen su ecuanimidad y los derechos de los funcionarios. El expe-
diente u hoja de vida, por ejemplo, en que se anoten tanto los actos
meritorios como los desfavorables, deberia scr, entre otros, un instru-
mento para objetivizar €l deseinpefio periddico del funcionario, pro-
curdndose que la calificacién no sea sélo el reflejo de una concep-
€ién subjetiva del jefe, ante la cual los organismos que al efecto se
creen carezcan de alternativas para decidir. En todo caso, la impar-
cialidad de los calificadores, asi como en general de las autoridades
que deben adoptar las decisiones relativas a la carrera funcionaria,
ha de asegurarse mediante recursos de apelacién adecuadost?.

7) Capacitacion

La Administracion Publica ha de adaptarse idéneamente a las inno-
vaciones y a los requerimientos que para dar satisfaccion a las mul-
tiples necesidades colectivas se le formulan, que en gran medida con-
llevan elementos o aspectos de acentuada especializacion.

Por otra parte, la necesidad de capacitar al trabajador, basada en
principios superiores, como el de la dignidad del ser humano, surge
—como €s obvio— no sdélo en el dmbito de la actividad privada, sino
muy fundamentalmente en el campo de la Administracién Publica,
porque si se logra llenar satisfactoriamente ese cometido, se podra
dar a la funcién publica la verdadera significacién de servicio digno
y util prestado con un fin de interés general, que todo funcionario
necesita comprender para sentir satisfaccion en su trabajo.

Si el sistema de carrera debe ser exigente en sefialar requisitos pa-
ra los empleos descritos técnicamente, condicionando asi el acceso a
dichos empleos a su cumplimiento previo y al mérito objetivamente
demostrado, a todo funcionario debe darsele la oportunidad de pro-
gresar facilitdndosele la adquisicidn de aquellos requisitos.

Se reconoce que la ensefianza general que el Estado o los particu-
lares imparten, en todos sus niveles (basico, medio, superior), cum-
ple, también para los efectos de capacitar a los funcionarios, sus fines

“En el pL. 1608, de 1976, se remitfa la regulacién de las calificaciones
a un reglamento general para los servicios y entidades regidas por la esca-
la u#nica de sveldos, ain no dictado, siguiendo en vigor, entretanto, los
reglamentos aplicables a cada organismo, con arreglo al estatuto adminis
trativo (DFL. 338, 1960) .
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propios de proporcionar la informacién, la formacién y los conoci-
mientos sistemdticos que los planes respectivos prevén, aunque debe
lograrse la mixima coordinacidn al respecto. Pero se postula que,
sin perjuicio de la colaboracién que las universidades y otros institu-
tos deban prestar para el adiestramiento de los funcionarios, en pro-
gramas especiales, el Estado ha de capacitar a sus funcionarios para
que se perfeccionen y adquieran mayor idoneidad.

Dentro de los servicios deben organizarse cursos de capacitacion y
perfeccionamiento y fijarse su relacién con las promociones. Debe-
rlan establecerse programas nacionales, regionales o locales para estos
efectos.

Naturalmente, no todo lo que aqui se¢ ha resefiado podria conte-
nerse en la ley orgdnica constitucional a que se refiere €l articulo 38
de la Constitucidon Poltica. En el sistema de carrera funcionaria, co-
mo es f4cil comprender, hay materias que serdn propias de ley comun
y aun de normas reglamencarias. En otra oportunidad hemos plan-
teado el problema.de la delimitacién de competencias entre una ley
orgdnica constitucional y una ley ordinaria y de los criterios que en
algunos casos serfa necesario aplicar para este efecto!s. Pero sin du-
da, la relacién de empleo piiblico, con los deberes y derechos que su-
pone, es materia que debe regular una ley estatutaria comdn, esto es,
el estatueo - administrativo, entendido en la acepcién amplia, que ju-
risprudencialmente y con base constitucional le ha sido otorgada, co-
mo toda disposicién o norma que regle el vinculo juridico entre Ad-
ministracién y funcionario. Esta legislacion coman, sin embargo,
tendria que estar inspirada y dar, aplicacién en sus preceptos a los
principios y normas bisicas que acerca de la carrera funcionaria se
contengan en la ley orgdmica constitucional sobre la materia.

Ahora bien, entre la normativa que necesariamente deberia encon-
trasse en la ley orgdnica constitucional relativa a la carrera funcio-
naria, cabria sefialar la que se refiere a los siguientes aspectost

Obligatoriedad de los concursos, sometidos a procedimientos téeni-
camente objetives, para el ingreso a la Adminisiracién;

Derecho a la estabilidad en el cargo, el que sélo pueda perderse
por una causa legal que no sea la discrecional decisién de la auto-
ridad.

WVéage nuestro Las leyes orgdnicas constitucionales y la indelegabilidad,
en Gaceta Juridica N9 37, 1983, 5-1l.
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Posibilidad de que la ley establezca cargos de la confianza exclusi-
va del Presidente de la Republica, pero excepcionalmente y siempre
que esta calidad resulte necesaria para empleos especificos en razén
de su naturaleza, jerarquia e importancia;

Calificacién del desempeifio de los funcionarios, de acuerdo con
procedimientos técnicos que ascguren su objetividad vy tomando en
consideracién los hechos desfavorables ¥y meritorios oportunamente
registrados; calificacién que pueda servir de base tanto para los as-
CEnsOs y Concursos como, seghin el caso, para el otorgamiento de es
timulos o la separacién de las funciones;

Sistema de promaciones por ascenso o concurso, sobre la base del
mérito y la idoneidad, técnica y objetivamente apreciados;

Responsabilidad disciplinaria determinable con arreglo a2 un debi-
do procedimiento.

Derecho a reclamar de las decisiones de la autoridad relacionadas
con la carrera funcionaria, de acuerdo con los procedimientos que
deberian establecerse;

Sistema de capacitacién con programas nacionales y regionales,
que coordine los niveles de ensefianza general y los cursos ‘especiales
para el personal con las exigencias para el desempeiio de los empleos,
¥ posibilite a celebracién de convenios con instituciones miblicas y
privadas.

No obstante el avance que en el ordenamiento positivo chileno re-
presentaron los bt 249, de 1974, asf como los oL 1607 vy 1608, de 1976,
y el oFt. 90, de Hacienda, de 1977 en cuants se refiere, en géneral,
a la carrera funcionaria, ha habido después, en algunos aspectos, re-
trocesos, y especialmente 1a estabilidad en los empleos se ha visto de-
teriorada gravemente por numerosas disposiciones legales que otorgan
poderes discrecionales, no sélo al Presidente de la Repiiblica, sino a
los jefes de servicios, para eliminar furcionarios.

Si se dictare la ley orgdnica constitucional a que se refiere el ar-
ticulo 38 de la Constitucidén Politica para aségurar —como el precep-
to lo exipe-- la carrera funciqnaria, no podria menos que contener
los principios y normas que hemos resefiado, en Cuyo caso la legisla-
¢ién comun a la sazén vigente, en cuanto fuere contraria a lo que
aquélia prescribiere, deberia entenderse derogada, tanto porque cons-
titucionalmente las bases del sistema de carrera serfan las que la ley
oTganica estableciera y una ley ordinaria no podria marginarse de ta-
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les bases, cuanto porque operaria una derogacién tdcita por el impe-
ric de una ley opuesta y posterior,

Sin duda, la ley orginica constitucional cuya dictacién ordena el
citado articulo 38 de la Constitucién habrd de constituir un significa-
tive progreso para la funcién piblica administiutiva, tanto desde el
punto de vista de la organizatién general de la Administracion dei
Estado, como por la garantia de la carrera funcionaiia que tendria
que instituir de modo [undamental.
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