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CRITERIOS PARA LA CALIFICACION DE NORMAS
ORGANICO CONSTITUCIONALES EN LA
JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL'

AXEL BUCHHEISTER ROSAS
SEBASTIAN SOTO VELASCO**

RESUMEN: Las leyes orgdnicas constitucionales —concebidas como cuerpos cerrados que
contendrian Gnicamente normas de ese rango— fueron, desde los origenes, “desmembrdn-
dose”. En otras palabras, la prictica del legislador y del Tribunal Constitucional admitié
que leyes de rango comin contuvieran disposiciones de rango orgdnico constitucional y
viceversa. Ello porque ciertos articulos o incisos trataban materias incluidas dentro del
marco tedrico de la ley orgdnica constitucional. En la definicién de este marco —tarea que
contintia hasta hoy— tanto el Tribunal Constitucional como el Congreso Nacional han
elaborado una verdadera jurisprudencia de interesantes perspectivas.

Los autores analizan el proceso de desmembramiento de las leyes orgdnicas constituciona-
les y la actual situacién de las mismas en los trdmites legislativos. Ademds, sistematizan
una serie de criterios elaborados por la jurisprudencia del Tribunal Constitucional en la
tarea de calificacién de las normas de este rango, con miras a facilitar y objetivar la tarea
interpretativa del Tribunal Constitucional, del Congreso Nacional y de la doctrina.

Palabras clave: Tribunal Constitucional, Derecho constitucional, leyes orgdnicas constitu-
cionales.

ABSTRACT: The “constitutional organic laws” —thought up at the beginning as closed
bodies with articles of the same level- were dismembered. In other words, the daily work
of the Legislator and of the Constitutional Court allowed laws of that level in
conjunction with rules of another level (simple laws) and vice versa. This practice became
common because some paragraphs or articles of laws which qualified as simple laws were
incorporated inside the frame of one constitutional organic law. In the definition of this
frame both Congress and the Constitutional Court have developed a jurisprudence with
an interesting perspective.

The authors analyze this process of dismemberment of the organic constitutional laws
and the current situation of those during the legislative process. In addition, they
systematize some standards made by the jurisprudence of the Constitutional Court in
order to make easier and more objective the interpretive work of the Constitutional
Court, the Congress and the academia.

Key words: Constitutional Tribunal, constitutional law, constitutional statutes.
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I. INTRODUCCION

La Constitucién de 1980 incorporé a nuestro ordenamiento constitucional las
leyes orgdnico constitucionales (LOC). Desde sus origenes en Chile, en la década del
sesenta, la idea de incorporar leyes orgdnicas constitucionales pretendia elevar los
quérum de aprobacién de ciertas normas y exigir el andlisis del Tribunal Constitucional
al modo como se habfa implantando en Francia y Espana!. En efecto, ya en 1967 el
constitucionalista Jorge Guzmdn Dinator destacaba la conveniencia de establecer leyes
denominadas constitucionales como una forma de complementar la Constitucién. Agre-
gaba que dichas normas debfan ser aprobadas por un Tribunal Constitucional?.

Una vez incorporadas a nuestro ordenamiento, la jerarquia de las leyes orgdnico
constitucionales y su unidad fueron temas que generaron opiniones dispares que han
sido recogidas en diversos trabajos.

Respecto a la jerarquia de las LOC en un inicio pareciera habérseles creado con
un rango intermedio entre la Constitucién y la ley comin. Ya en 1963 Silva Bascufidn
llamaba la atencidn sobre la existencia en el derecho comparado de leyes “complementa-
rias e integrantes de la Carta (a las que) tiende a denominarlas orgdnicas, por su natura-
leza, a convertirlas en una jerarquia normativa intermedia y a rodearla de especificos
requisitos formales™. Posteriormente durante la discusién de la Comisién de Estudios
de la Nueva Constitucién la comisionada Bulnes fue del mismo parecer: “las leyes
constitucionales poseen un rango y una jerarquia diferentes de los propios de las leyes
ordinarias (y por ello) se requiere un control previo de la constitucionalidad a fin de que
el problema de inconstitucionalidad no se produzca entre la ley ordinaria y la ley com-
plementaria”4. Sin embargo, con el tiempo, la doctrina ha coincidido en concederle a

I La Constitucién Francesa de 1958 incorpora las leyes orgdnicas ordenando que estas regulen variadas
materias como, por ejemplo, la eleccién del Presidente (articulo 6), nimero de parlamentarios, retribu-
cién, condiciones de elegibilidad (25 y 27), materias presupuestarias (34), la tramitacién de la ley de
presupuesto (47, 47-1), la organizacién y funcionamiento del Consejo Constitucional (63), el estatuto de
los magistrados y fiscales (64 y 65), etc. En Francia la tramitacién de la ley orgdnica es distinta a la ley
comun con algunos cambios en el quérum de aprobacién de lo que en Chile se denominarfa el informe de
la comisién mixta (articulo 46).

A su vez, la Constitucién espafiola de 1978 dispone en su articulo 81 que “son leyes orgdnicas las relativas
al desarrollo de los derechos fundamentales y de las libertades publicas, las que aprueben los Estatutos de
Autonomia y el régimen electoral general y las demds previstas en la Constitucién”. Entre estas tltimas,
estdn la que regula las bases de la organizacién militar (articulo 8), al Defensor del Pueblo (54), la
suspensién de ciertos derechos y libertades (55.2), la eleccién de los senadores (69), las mayorias especiales
con las que las Cortes deben aprobar ciertos acuerdos (79.2), los estados de excepcién (116), constitucidn,
funcionamiento y gobierno de los juzgados (122), etc. En Espafia la tramitacién de la ley orgdnica se
somete a una votacién final sobre el conjunto del proyecto que debe ser aprobada por la mayoria absoluta
del Congreso. Ambas constituciones se encuentran actualizadas en www.constitucion.es

2 Sesién N° 64 de la Comisién Especial de Reforma Constitucional, 20-4-1967. En VERDUGO MARINKO-
VIC, Mario: “Contenido de la Ley Orgdnica Constitucional del Poder Judicial”, en VV.AA. Proposiciones
para la Reforma Judicial, Eugenio Valenzuela (coordinador). (CEPR, 1991) p. 186.

3 SILVA BASCUNAN, Alejandro: Tratado de Derecho Constitucional, Tomo I (Editorial Juridica, 1963) p. 66.

4 Sesién 344, 4-4-1978, p. 2080. Comisidn de Estudios de la Nueva Constitucién. En el mismo sentido:
RIOS, Lautaro: “Las leyes orgdnico constitucionales”. Revista Chilena de Derecho, Vol. 10 (1983) p. 41.
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estas leyes una diferencia Unicamente formal, en razén de su competencia, que tiene
importancia durante la tramitacién de la ley. No procede, entonces, ubicar a las LOC en
una jerarquia intermedia entre la ley comin y la Constitucién. Ejemplo de ello son,
entre otros, los siguientes comentarios: “Si bien puede existir una superlegalidad de
forma —sefiala Luz Bulnes— no hay entre la ley comin y la ley orgdnica un principio de
subordinacién de una a otra”. En el mismo sentido, Hugo Caldera sefiala la improce-
dencia de atribuirle a estas leyes calidad de “leyes semiconstitucionales o considerar su
naturaleza como supralegal”®. Mds reciente, Rodrigo Correa escribe que “la diferencia-
cién (entre leyes simples, de quérum calificado y orgdnicas constitucionales) no corres-
ponde a tres niveles jerdrquicos dentro de la legislacién, sino a una distribucién material
de competencias operada por la propia Constitucién Politica™.

Con todo, en este documento se analizard exclusivamente la unidad de las LOC.
Esta ha evolucionado desde una visién inicial mds tedrica, que las consideraba cuerpos
cerrados, hasta hoy, en que el desmembramiento de las leyes orgdnico constitucional ha
conducido a que normas de este rango se encuentran diseminadas en un alto porcentaje
de leyes vigentes.

Este desmembramiento ha estado unido a una interesante labor interpretativa del
Congreso Nacional —en especial de sus secretarfas legislativas— y del Tribunal Constitucio-
nal. Ambas instituciones han debido calificar cudndo una disposicién de un proyecto de
ley se entiende comprendida dentro del marco que la Constitucién entrega a una ley
orgdnica constitucional. Con los afios, esta labor interpretativa ha ido generando una serie
de criterios que, en segundo término, este trabajo esbozard y comentard. De este modo, se
pretende aportar a una discusién habitual a nivel legislativo entregando herramientas e
ideas que contribuyan a la calificacién de los preceptos como orgdnico constitucionales.

Il. LA UNIDAD TEORICA DE LAS LOC Y EL DESMEMBRAMIENTO
POSTERIOR

1. PRIMEROS ANOS

En los origenes, la unidad de las LOC, es decir, si estas solo estdn contenidas en
un unico cuerpo legal o se encuentran diseminadas en la legislacién, no estuvo dilucida-
do. Que en la Carta Fundamental se lea normalmente “una ley orgdnica constitucional”
permite suponer que estas son cuerpos juridicos cerrados. En una de sus primeras sen-
tencias el Tribunal Constitucional pareciera haber optado por esta misma teorfa pues

> BULNES, Luz, “La Ley Orgdnica Constitucional”. Revista Chilena de Derecho, Vol. 11. (1984) p. 232.

¢ CALDERA, Hugo, La Ley Orginico Constitucional en la Constitucion de 1980 (Ed. Juridica de Chile.
Santiago, 1985) p. 8.

7 CORREA GONZALEZ, Rodrigo: “Tribunal Constitucional”, en VV.AA. Comentario de la Jurisprudencia del
afio 2003, Revista de Derecho de la Universidad Adolfo Ibdfiez, N° 1 (2004) p. 489. Ver también PFE-
FFER, Emilio, “Algunos Problemas que se Derivan del Control Obligatorio de Constitucionalidad que
Ejerce el Tribunal Constitucional sobre las Leyes Orgénico Constitucionales” en Jus et Praxis, Afio 4, N° 1

(1998) p. 260.
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sefiala que el objetivo de estas normas “es desarrollar en un texto armdnico y sistemdtico
los preceptos constitucionales en aquellas materias que el constituyente ha reservado a
dichas leyes”8. El hecho que se hable de texto arménico, sistemdtico y se refiera a “dichas
leyes” en vez de a “dichos articulos o disposiciones” permite deducir que originalmente
las normas orgdnico constitucionales fueron concebidas para estar contenidas dnicamen-
te en las leyes de la misma calidad.

La Corte Suprema entendié lo mismo, segin se deduce del informe elaborado en
1983 en el cual emitié opinidén respecto del proyecto de ley orgdnico constitucional
sobre organizacién y atribuciones de los Tribunales. Dado que el proyecto no trataba
numerosos temas, la Corte Suprema senalé que todas las materias faltantes debian “ser
necesariamente comprendidas en /la ley orgdnica constitucional, y no en una ley comun,
velando asf por la propia autonomfia del Poder Judicial”®. En la Comisién de Estudios de
las Leyes Orgdnico Constitucionales también se manifestaron opiniones en esta linea
como la que expresa Gustavo Cuevas al manifestar su desacuerdo con la “mala prictica
que se ha establecido de mezclar, en el mismo texto, disposiciones orgdnicas y otras que

no lo son”10

o como el alcance que efectda José Luis Cea al sefialar que “el legislador
(orgénico) ha de evitar como principio una incursién en ese campo (de las leyes comu-
nes), lo que concuerda con la letra y el espiritu de la Carta Fundamental”!!.

Pero ya tempranamente el Tribunal Constitucional senté una costumbre distinta
que dio inicio a un proceso paulatino de desmembramiento de las leyes orgdnico consti-
tucionales!?. En efecto, ya en la segunda sentencia que estudia un proyecto de ley

orgdnico constitucional el Tribunal sefialé6 que una de las normas contenidas en ese

8 Sentencia del TC, Rol N° 7, c. 8. 22 de diciembre de 1981.

9 VERDUGO MARINKOVIC: (n. 2), p. 201.

10 VERDUGO MARINKOVIC: (n. 2), p. 192. En el mismo sentido, Manuel Daniel sefiala “Si (...) se
introdujeren en un texto de ley orgdnica constitucional algunos preceptos de ley comiin que no estuvieren
necesariamente ligados al objeto de aquel texto orgdnico, se incurriria as{ en una invasién inconstitucional
de competencias y esos preceptos no serfan admisibles”. DANIEL, Manuel: “Las Leyes Orgdnicas Constitu-
cionales y la Indelegabilidad”, Gaceta Juridica, N° 37 (1983) p. 10. También CALDERA: (n. 3). p. 40.

11 Sin embargo, adelantdndose a lo que ocurrirfa, agrega: “Me parece dificil que ello (la mezcla en un solo
cuerpo legal de normas orgénica constitucionales y comunes) no ocurra, ya que los términos amplios que
esta utiliza respecto de las materias de ley orgdnica permite una legitima interpretacién extensiva o restric-
tiva, segin sea la decisién de aquel”. Sintesis de la exposicién verbal hecha ante la Comisién de Estudio de
las Leyes Orgdnicas Constitucionales. 12 de mayo de 1983. En CEA EGANA, José Luis, “Contribucién al
Estudio de la Ley Orgdnica Sobre Administracién del Estado”, Revista Chilena de Derecho, vol. 10 (1983)
p. 640.

12 Con todo, cabe destacar la opinién consignada en los votos de minorfa del ministro Correa Labra en 3
sentencias tempranas (Roles N° 11, 13 y 14): El Tribunal “deberd ejercer su control declaréndolas constitu-
cionales o rechazdndolas por inconstitucionales en razén de que invaden el campo reservado a las materias
que deben reglarse a través de leyes orgdnicas constitucionales o viceversa” (c. 5, Rol N° 11. 10 de junio de
1982). En el mismo sentido, “El veredicto de constitucionalidad debe versar sobre la totalidad del proyecto
(...), el Tribunal debe pronunciarse sobre el todo y no abstenerse de expedir decisién, declarando implici-
tamente su incompetencia para resolver sobre aquellos articulos que se considere que versan sobre materias
que se encuentran fuera del 4mbito propio de una ley orgdnica constitucional, porque, en tal caso, debe
expresarse que el proyecto no se ajusta a la constitucidon desde el punto de vista formal, incurriendo asi en
inconstitucionalidad de forma” (c. 2 del voto de disidencia. Rol N° 13. 24 de septiembre de 1982).
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proyecto de ley no era de rango orgdnico constitucional'3. Desde la otra perspectiva,
también en los inicios se admitié que leyes comunes podian contener normas orgdnico
constitucionales. Esto dltimo tiene su fundamento en el articulo quinto transitorio de la
Carta Fundamental que dispone que las leyes actualmente en vigor sobre materias que
deben ser objeto de LOC cumplen esos requisitos y se seguirdn aplicando mientras no se
dicten los correspondientes cuerpos legales. En consecuencia, muchas leyes ordinarias
—especialmente las relacionadas con la organizacién y atribuciones de los Tribunales de
Justicia— contenfan preceptos propios de LOC. Finalmente, terminé por confirmar el
desmembramiento el acuerdo del Tribunal Constitucional de 1986 que sefiala que junto
a la ley sometida a control, se publicard en el Diario Oficial un certificado donde “conste
las normas que han sido declaradas como ley comtn en un proyecto de ley orgdnico
constitucional y aquellas que insertas en un proyecto de ley comun tienen el rango
propio de ley orgdnica constitucional”!4.

La costumbre del Tribunal vino a plasmarse en el texto mismo de la Constitucién
en la reforma a la Carta Fundamental de 1989. El texto constitucional acoge el criterio
jurisprudencial en orden a permitir que un mismo proyecto contenga normas de cardcter
orgdnico constitucional y otras propias de ley comun, distinguiendo en cada caso el
quérum de aprobacién!®. En efecto, el encabezado del articulo 63 que originalmente
decia “Las leyes a las cuales la Constitucién confiere el cardcter de orgdnicas constitucio-
nales...” qued$ como sigue: “Las normas legales a las cuales la Constitucién confiere el

cardcter de ley orgdnica constitucional.. 16,

2. EN EL CONGRESO NACIONAL
En la actualidad, preceptos de cardcter orgdnico constitucional se pueden encontrar
en gran cantidad de leyes comunes aprobadas en el Congreso Nacional. Por ejemplo, como

13 Sentencia del TC, Rol N° 10. 22 de diciembre de 1981. Proyecto de ley orgdnica constitucional sobre
concesiones mineras.

4 Diario Oficial de 4 de noviembre de 1986.

15 Informe del proyecto de ley que “Introduce modificaciones a la Constitucién Politica de la Republica”
elaborado por la Primera Comisién Legislativa, 12 de junio de 1989. “La nueva redaccién sustituye la
expresién “leyes” por “normas legales”, con el objeto de consignar de una manera mds precisa lo que ha
sido el criterio interpretativo manifestado por el Tribunal Constitucional en este materia, cual es, que en
una misma ley pueden haber normas de rango diferente y que, por lo mismo, requieren de un quérum
diferente para su aprobacién. Finalmente, en esta materia, la Comisién Conjunta concluyé que la referida
expresién “normas legales” es comprensiva, ademds de los decretos con fuerza de ley y de los tratados
internacionales cuando estos contengan normas de rango simplemente legal, de quérum calificado o de
orgdnico constitucional”. En el mismo sentido, sentencia del TC Rol N° 309, c. 16. 4 de agosto de 2000.
16 Aun después del afio 1989 pueden apreciarse resabios de la tesis que sostenfa la unidad de las LOC.
Sefiala el TC, en al menos cinco fallos posteriores, que no se pronunciard sobre “las remisiones que un
proyecto (LOC) hace a otras disposiciones (...) porque al no estar incluidas en el texto de la ley cuyo
control ejerce, entiende que no pueden tener rango de orgdnicas constitucionales, sino de normas de otro
orden de acuerdo a la naturaleza de cada una de ellas”. Como se verd, en la actualidad normas orgdnicas
constitucionales pueden estar contenidas en cuerpos legales distintos de los nominalmente calificados
como tales. Sentencia del TC, Rol N° 155, c. 60. 3 de noviembre de 1992. También en roles 98, 102, 103
y 108. Todas de 1990.

257



258

Revista Chilena de Derecho, vol. 32 N°2, pp. 253 - 275 [2005]
BUCHHEISTER, Axel y SOTO, Sebastidn " “Criterios para la calificacién de normas orgdnico...”

se ve en el Grdfico N° 1, al analizar los proyectos de ley que la Cdmara de Diputados
conocié durante el periodo de legislatura ordinaria que corre entre el 21 de mayo y el 18
de septiembre del afo 2004 se obtiene que un 34% de los proyectos contuvieron normas
de rango LOCY. Ello se debe a que pueden ser calificados como tales, capitulos de un
proyecto, articulos e incluso incisos de una disposicién determinada.

Proyectos de ley en la Tabla
de la Camara de Diputados

(Legislatura Ordinaria 2004)

@ Contine
Normas LOC

m No contine
Normas LOC

El desmembramiento de las leyes orgdnico constitucionales es mds o menos am-
plio dependiendo de la norma que se trate. Esta realidad genera dificultades e interpreta-
ciones diversas al momento de calificar una disposicién como de rango orgdnico consti-
tucional. Para que sea tal no basta que modifique un dnico cuerpo legal, sino que se
requiere una interpretacién del mandato constitucional que dilucide si ese inciso en
particular contiene materias que la constitucién encomienda a leyes de rango orgdnico
constitucional.

Determinarlo es relevante en las distintas etapas de formacién de la ley. Ante
todo, esas materias deben ser aprobados con un quérum especial: 4/7 de los diputados
y senadores en ejercicio!8, lo que normalmente exige llegar a acuerdos entre las fuerzas
politicas para alcanzar este quérum. Ademds, el Tribunal Constitucional ha sostenido
que, en los proyectos que llegan a su conocimiento en virtud del control constitucio-
nal obligatorio, solo sobre esas materias debe emitir un juicio de constitucionalidad.
Como lo ha senalado, al tribunal “le estd vedado pronunciarse sobre cuestiones de
constitucionalidad formuladas durante la tramitacién de un proyecto, respecto de
normas que no tienen el cardcter de orgdnicas constitucionales y en relacién con las
que no se ha deducido requerimiento”!®. Por dltimo, se debe considerar que el control
de constitucionalidad de los proyectos abarca tanto aspectos de fondo como de forma

17 Un porcentaje similar se obtiene en la legislatura ordinaria del afio 2003. 37% de los proyectos en la
tabla de la Sala de la Cdmara de Diputados contenfan normas orgdnica constitucionales (21 contenian
normas LOC y 36 no).

18 De existir 120 diputados en ejercicio, 4/7 implica el voto favorable de 69. En el caso de los senadores, si

se calcula sobre la base de 49 senadores en ejercicio, se requieren 28 votos.
19 Sentencia del TC, Rol 375, c. 12. 3 de junio de 2003.
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“ya que ambos presupuestos han de concurrir para que pueda considerarse respetado
(el principio de supremacia constitucional)”??. No cabe duda que entre los aspectos
formales ocupa un lugar importante la calificacién del quérum vy si se obtuvieron las

votaciones necesarias?!.

3. EXTENSION REAL DE LAS LOC

El proceso de desmembramiento de las LOC ha extendido la aplicacién préctica
de las normas de quérum especial. Dado que la Constitucién encomienda a disposicio-
nes de ese rango regular determinadas materias, en ocasiones en forma amplia, existen
leyes orgdnicas constitucionales que permanentemente son invocadas en la tramitacién
de los proyectos de ley. Si por ejemplo se toman 132 fallos del Tribunal Constitucional
se obtienen los resultados expresados en el siguiente grafico??.

Disposicion constitucional que mas leyes organicas genera
{Elaboracidn propia. Fallos Rol N° 300 a 432)

TRICEL
Partidos Politicos
FRAA
Ministerio Plblico
Congraso
Contrakria
Gobiernos Regionales
Banco Central
Municipahidades
de Ensefanza
Bases de la Administracion

Votaciones

Tribunales

Es decir, en 55 fallos se ha sefalado que un precepto determinado es orgdnico
constitucional porque se refiere a la organizacién y atribuciones de los tribunales de
justicia que fueren necesarios para la pronta y cumplida administracién de justicia en
todo el territorio de la Republica (articulo 74). Le siguen los preceptos relacionados con
la administracién municipal, que en 29 ocasiones sirven de base para calificar un pre-

20 Sentencia del TC, Rol 383, c. 7. 5 de septiembre de 2003.

21 Puede citarse, por ejemplo, el fallo del requerimiento formulado para que se declare la inconstitucionali-
dad del Proyecto de Acuerdo que Aprueba la Convencién Interamericana sobre Desaparicién Forzada de
Personas. En él se declaré la inconstitucionalidad por motivos de forma ya que la Cdmara de Diputados no
alcanzé el quérum orgdnico constitucional pues no fue calificado con ese rango. Rol N° 383. 5 de
septiembre de 2003.

22 No se incorporan los fallos que tienen su origen en requerimientos al Tribunal Constitucional.
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cepto como orgdnico constitucional. Mds atrds, el articulo 38 de la Constitucién que
determina la organizacién bdsica de la administracién, garantiza la carrera funcionaria y
los principios de cardcter técnico y profesional ademds de asegurar la igualdad de opor-
tunidades, la capacitacién y el perfeccionamiento, es invocado en 21 ocasiones para
calificar como orgédnico constitucional un precepto.

Estos datos permiten confirmar que hoy en nuestro ordenamiento vigente existen
muchisimas normas que tienen rango orgdnico constitucional porque —aunque no estdn
incluidas materialmente en una ley de ese rango— se encuentran ubicadas dentro del
marco definido por el Tribunal Constitucional y el Congreso para calificar una norma
como LOC. Este marco, que encierra a las normas orgdnicas constitucionales, emana de
una verdadera jurisprudencia que principalmente ha sido elaborada por el Tribunal
Constitucional y aplicada por las secretarfas legislativas en su trabajo diario.

Sin embargo, adin persisten dudas respecto a los verdaderos alcances de las leyes
orgdnicas constitucionales, principalmente porque los criterios utilizados para clasificar-
las no son suficientemente conocidos. Considerando entonces los problemas de interpre-
tacién que en ocasiones pueden generarse al tramitar un proyecto de ley?? y teniendo en
cuenta ademds la relevancia que la calificacién de LOC tiene en la tramitacién de un
proyecto, se hace necesario acotar con precisién las directrices utilizadas para evitar
discrecionalidades en la calificacién y estructurar, en la medida de los posible, diversos
criterios que permitan discernir con cierto grado de certeza cudndo se estd ante un
precepto orgdnico y cudndo no.

1. ALGUNOS CRITERIOS UTILIZADOS POR EL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL EN LA CALIFICACION DE LAS LOC

A continuacién se proponen ciertos criterios sistematizados cuyos fundamentos
son invocados normalmente tanto por el Tribunal Constitucional como por las ramas
del Congreso para efectuar la calificacién de normas LOC. Dado que hasta la fecha en
esta calificacién el andlisis ha sido principalmente casuistico, se pretende presentar al
lector principios mds generales que permitan solucionar las dudas que surjan en el

23 Algunos casos recientes son las discusiones sobre el quérum de ciertas normas contenidas en el proyecto
de ley sobre Royalty a la minerfa (Boletin 3588-08) Informe de la Comisién de Hacienda de la Cdmara de
Diputados de 21 de julio de 2004; Concursabilidad de directores (Boletin 3623-04) Nuevo Primer Infor-
me de la Comisién de Educacién del Senado de 1 de septiembre de 2004; y proyecto de ley que modifica
normas de la ley de urbanismo y construcciones, relativas a la calidad de la construccién (Boletin N° 3418-
14) ver sesién del Senado de miércoles 8 de septiembre de 2004 en especial intervenciones de los senadores
Bombal, Andrés Zaldivar y Lavandero.

Estas discusiones no son exclusivas de Chile, en Espafia “la Mesa del Congreso de los Diputados, oida la
Junta de Portavoces, (tiene) la facultad de calificar de orgdnicos a los proyectos y proposiciones (...) Sin
embargo, la calificacién que pueda atribuir la Mesa a un Proyecto o Proposicién no goza de la santidad de
cosa juzgada, ya que la misma podrd ser impugnada a través de los cauces procedimentales oportunos ante
el T.C. (Tribunal Constitucional)”. SANTAOLALLA, Fernando: Derecho Parlamentario espaiol (Espasa-Cal-
pe. 1990) p. 279.
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trdmite legislativo cuando haya que calificar una norma entre orgdnica constitucional o
comun.

1.- Criterio de la ‘Sustancialidad’. Este criterio es el que emana de la sustancia
misma del mandato constitucional. En virtud de él se considerardn normas orgdnico
constitucionales aquellas disposiciones de un proyecto de ley que segiin la Constitucién
deben ser aprobadas con ese quérum. Lo que pudiera parecer de toda légica, presenta
importantes dificultades de interpretacién al momento de aplicar la norma general al
caso concreto.

La Constitucién establece que las normas que regulen las siguientes materias
deben ser objeto de LOC.

1. Aquellas que determinen la organizacién y funcionamiento del sistema electoral
publico, que regule la forma en que se realizardn los procesos electorales y plebiscitarios
en todo lo no previsto por la Constitucién y que garantice siempre la plena igualdad en
la participacién de los candidatos?4.

2. Aquellas que establezcan los requisitos minimos que deberdn exigirse en cada
uno de los niveles de la ensefanza bdsica y media, que sefale las normas objetivas, de
general aplicacién, que permitan al Estado velar por su cumplimiento. También la que
establezca los requisitos para el reconocimiento oficial de los establecimientos educacio-
nales de todo nivel?.

3. Aquellas que regulen las materias que le conciernen a los partidos politicos y las
sanciones que se aplicardn por el incumplimiento de sus preceptos. También son materia
de LOC las normas que sancionen a las asociaciones o grupos de personas que persigan
o realicen actividades propias de los partidos politicos sin ajustarse a las normas de la ley
orgdnica constitucional?®.

4. Aquellas que se refieran al modo de conceder la concesién de exploracién o
explotacién minera, la duracién de esta y los derechos y obligaciones que conlleve?’.

5. Las materias que determinen la organizacién bdsica de la Administracién Publi-
ca, garanticen la carrera funcionaria y los principios de cardcter técnico y profesional en
que deba fundarse, y que aseguren la igualdad de oportunidades, la capacitacién y el
perfeccionamiento de sus integrantes?s.

24 Articulo 18 de la CP.

25 Articulo 19 N° 11 de la CP.

26 Articulo 19 N° 15 de la CP.

27 Articulo 19 N° 24 de la CP.

28 Articulo 38 de la CP. Con ocasién del estudio de esta LOC el TC sefialé que el articulo 38 emplea las
expresiones “Administracién del Estado” y “Administracién Publica” como sindnimas y en su sentido mds
amplio y genérico “porque no resulta justificado pensar que el Constituyente encargara a una LOC la
regulacién de la organizacién bdsica de solo una parte o sector de la Administracién del Estado y excluyera
a la otra, ya que la razén para entregar esta materia a una ley de ese rango es la misma en uno y otro caso’.

(Rol N° 39. c.4-7. 2 de octubre de 1986).
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6. Las que se refieran a los Estados de excepcién?’.

7. Son normas de LOC las que establezcan los distritos electorales, las que dividan
regiones en dos circunscripciones, las normas que regulen la tramitacién de las acusacio-
nes constitucionales, las que se refieran a la tramitacién interna de la ley y al procedi-
miento de las urgencias, el modo como se debe oir la opinién de la Corte Suprema y los
vetos de los proyectos de reforma constitucional y su tramitacién en el Congreso’°.

8. Las materias que determinen la organizacién y atribuciones de los tribunales
que fueren necesarios para la pronta y cumplida administracién de justicia en todo el
territorio de la Republica, las calidades que respectivamente deban tener los jueces y el
ndmero de afios que deban haber ejercido la profesién de abogado las personas que
fueren nombradas ministros de Corte o jueces letrados son normas de rango orgédnico
constitucional, los requisitos que deberdn cumplir los abogados extrafos que ingresen a
la Corte Suprema, el modo como los tribunales superiores de justicia invalidardn resolu-
ciones jurisdiccionales en uso de sus facultades disciplinarias3!.

9. Aquellas normas que se refieran a la organizacién y atribuciones del Ministerio
Publico, que sefialen las calidades y requisitos que deberdn tener y cumplir los fiscales
para su nombramiento y las causales de remocién de los fiscales adjuntos, en lo no
contemplado en la Constitucién, las que establezcan el grado de independencia y auto-
nomia y la responsabilidad que tendrdn los fiscales en la direccién de la investigacién y
en el ejercicio de la accién penal publica, el nombramiento de los fiscales adjuntos y las
que regulen el modo como el Fiscal Nacional tendrd la superintendencia directiva,
correccional y econédmica del Ministerio Ptblico®?.

10. Aquellas que determinen la planta, remuneraciones y estatuto del personal del
Tribunal Constitucional, asf como su organizacién y funcionamiento??.

11. Aquellas que se refieran a la organizacién y funcionamiento del Tribunal
Calificador de Elecciones y dispongan el modo como se elegirdn los miembros de la
Corte Suprema en é[34,

12. Aquellos preceptos que le encomienden funciones a la Contraloria General de
la Republica y que se refieran a la organizacién, el funcionamiento y las atribuciones de
ese organismo®.

13. Los preceptos que se refieran a la forma como Carabineros e Investigaciones
deben dar eficacia al derecho, garantizar el orden publico y la seguridad publica interior;
los nombramientos, ascensos y retiros de los oficiales de las Fuerzas Armadas y de
Orden; las normas bdsicas referidas a la carrera profesional, incorporacién a las plantas,
previsién, antigiiedad, mando, sucesién de mando y presupuesto°.

29 Articulo 41 N° 9 de la CP.

30 Articulos 43, 45, 48 N° 2 letrae) y 71 de la CP.

31 Articulos 74, 75 y 79, Articulo 5° transitorio de la CP.
32 Articulos 80B, 80F y 801 de la CP.

33 Articulo 81 de la CP.

34 Articulo 84 de la CP.

35 Articulo 87 de la CP.

36 Articulos 90 y 94 de la CP.
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14. Las que se refieran a la composicidn, organizacién, funciones y atribuciones
del Banco Central®’.

15. Los preceptos que determinen las atribuciones del consejo regional, la compo-
sicién, forma de designacién de sus integrantes, atribuciones y funcionamiento del con-
sejo econdmico y social provincial y las causales de cesacién de los miembros del consejo
regional’®.

16. Aquellas disposiciones que establezcan las modalidades y formas que deberd
asumir la participacién de la comunidad local en las actividades municipales; los casos y
formas en que los alcaldes pueden designar delegados; los que determinen las funciones
y atribuciones de las municipalidades; la participacién en corporaciones o fundaciones
para la promocién y difusién del arte, la cultura y el deporte; la forma de establecer
unidades vecinales; la forma de eleccién de los concejales y del alcalde; la forma de
encomendar atribuciones al concejo; las normas sobre organizacién y funcionamiento
del concejo y las materias en que la consulta del alcalde al concejo serd obligatoria y
aquellas en que necesariamente se requerird el acuerdo de este; la forma de administrar
transitoriamente las municipalidades que se creen; los procedimientos que deberdn ob-
servarse en caso de supresién o fusién de una o mds comunas; los érganos y unidades
que podrdn establecer las municipalidades; los limites y requisitos necesarios para ejercer
las atribuciones relacionadas con el personal municipal; el mecanismo de redistribucién
solidaria de los ingresos propios de las municipalidades; y las que establezcan las causales
de cesacién del cargo de alcalde y concejal, son materia de LOC?®.

Como puede apreciarse, en general, la sola enunciacién de las LOC en la Carta
Fundamental permite concluir que el marco que algunas de estas abarcan es relativamen-
te amplio. Tal es el caso, por ejemplo, de las normativas que se refieren al Tribunal
Constitucional, a las Fuerzas Armadas o a las municipalidades.

A su vez, las leyes orgdnica constitucionales que se refieren al sistema electoral y a
los partidos politicos son leyes que, por lo dispuesto en la Constitucidén, tienen un
cardcter residual, es decir, comprenden todas las normas relacionadas con el tema. En
efecto, en el texto constitucional se puede leer que en el caso del sistema electoral le
corresponde a la LOC referirse a “todo lo no previsto” por la Constitucién. En relacién
a los partidos politicos la LOC “regulard las demds materias que le conciernan”? 41,

En otros casos, cuando nuestro Cédigo Politico dispone que son materias de LOC
las que determinen las atribuciones de los Tribunales de Justicia, del Ministerio Publico,
del Banco Central, de la Contraloria, del consejo regional, de las municipalidades y del
concejo municipal no establece limites y, por ende, toda norma que conceda, modifique

37 Articulo 97 de la CP.

38 Articulos 102, 105 y 114 de la CP.

39 Articulos 107, 108, 109, 110, 111, 114 y 38° transitorio de la CP.

40 En ese sentido se pronuncié la sentencia del TC Rol N° 38, c. 5; Rol N° 53, c. 5-7, Rol N° 141, c. 34.
41 A juicio de Luz Bulnes el constituyente entregé al legislador de ley orgdnica competencia flexible o
abierta en la LOC de partidos politicos, de la Contraloria y de los Estados de Excepcién. En el resto de los
casos, las LOC serfan rigidas o cerradas. BULNES (n.3), pp. 237-8.
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o derogue una atribucién de alguno de estos organismos tiene rango de LOC cualquiera
sea la ley en que se encuentre.

Sin embargo, el Tribunal Constitucional y las propias comisiones legislativas han
intentado reducir el marco de extensién de las normas LOC porque extenderlo privaria
a nuestro sistema legal de una equilibrada y conveniente flexibilidad, como lo ha repeti-
do en numerosas ocasiones el TC.

Aunque no es del caso analizar el campo especifico de cada ley orgdnica consti-
tucional que contempla la Carta Fundamental, si es necesario generar un criterio que
permita interpretar para todos los casos el texto constitucional. Este criterio emana de
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional que dispuso en uno de sus primeros
fallos que “queda al intérprete determinar en cada caso su contenido especifico, dife-
rencidndola, por una parte de los preceptos constitucionales y sus leyes interpretativas
y, por la otra, de la ley comudn. Esto permitird establecer (...) su contenido imprescin-
dible”? confiado “especifica y directamente a una ley de esa naturaleza juridica™? por
la Constitucién. En otros casos ha denominado a la sustancia de la disposicién el
“ntcleo esencial” o “el aspecto sustantivo (que es) el determinante para la correspon-
diente calificacién”>.

Como es de toda ldgica, este contenido imprescindible o ntcleo esencial no
puede ser otro que la sustancia misma de la disposicién constitucional, es decir, aque-
llo que expresamente la Constitucién ordena regir por una norma de rango orgédnico
constitucional.

Dos decisiones del tribunal permiten ejemplificar casos de determinadas materias
que no constituyen la sustancia de la ley orgdnica constitucional:

a. En un fallo pronunciado a raiz de una modificacién al Decreto Ley 701 de
1974, sobre Fomento Forestal, correspondié al Tribunal estudiar el quérum de
una norma que autorizaba a un tribunal a disminuir en un 50% la multa aplicable
a quien cometiera una primera infraccién a determinadas normas de la ley. Tam-
bién el articulo lo facultaba para absolver de la multa en caso de ignorancia
excusable o buena fe comprobada“®. En esa ocasién el Tribunal sostuvo que la
norma no era de quérum orgdnico constitucional porque la expresién “atribucio-
nes” contenida en el articulo 74 de la Constitucién “estd usada como sinénimo de
competencia, esto es, como la facultad que tiene cada juez o tribunal para conocer
de las materias que la ley ha colocado dentro de la esfera de sus funciones. En
otras palabras, dentro del término atribuciones el intérprete debe entender com-
prendidas solo las reglas que digan relacién con la competencia, sea esta absoluta
o relativa, o si se quiere, en términos mds amplios y genéricos, con la jurisdiccién”.

42 Sentencia del TC, Rol N° 4, c. 4. 26 de noviembre de 1981.
43 Sentencia del TC, Rol N 293, c. 7. 22 de diciembre de 1981.
44 Sentencia del TC, Rol N° 38, c. 37. 8 de septiembre de 1986.
45 Sentencia del TC, Rol N° 437, c. 1. 21 de abril de 2005.

46 Inciso cuarto del articulo 24 bis de la ley.
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En cambio otro tipo de funciones que no estdn relacionadas con la esfera de
accién del tribunal sino que se relacionan con la manera en que dicho tribunal
debe resolver la contienda son normas de ley comdn. Entre estas tltimas se inclu-
yen el procedimiento y aquellas normas que sefiala las directrices, pautas o facul-
tades conforme a las cuales el juez debe resolver, como es el caso que se analiza?’.

En consecuencia, aunque el procedimiento pareciera ser una materia sustantiva en
el funcionamiento de los tribunales, no constituye realmente su sustancia o ntcleo
esencial porque no se refiere al momento o circunstancias en que se ejercerd la atribu-
cién sino que al modo como se ejercerd. En otras palabras, si la norma en discusién
establece cudndo un determinado tribunal tiene competencia para hacer efectiva la atri-
bucién de aplicar justicia, la atribucién que se le estd concediendo es parte del nicleo
esencial, no asf si solo regula el modo en que se administrard la justicia para ese caso
especifico.

b. En relacién a la ley orgdnica constitucional de municipalidades, el TC ha
sefialado explicitamente que solo las atribuciones esenciales de los municipios son
materias de LOC y que, por lo tanto, no corresponde calificar como tales aquellas
atribuciones accidentales. El limite entre unas y otras estd dado por la propia ley
orgdnica constitucional de municipalidades que enumera en su articulo 5° las
atribuciones esenciales. Esa misma norma sefiala que los municipios tendrdn ade-
mds otras atribuciones no esenciales que serdn de rango comun en el “entendido
que esta legislacién comun vigente o futura no menoscabe, entrabe o imposibilite
el cumplimiento de una funcién o el ejercicio de una atribucién esencial que haya

sido entregada por la LOC de municipalidades*s.

De este modo, por ejemplo, no constituye una atribucién esencial la norma que
concedié una indemnizacién especial a profesores de establecimientos municipales ni
otra que facultaba al municipio solicitar anticipos a la subvencién educacional. Ello
porque ambas normas estaban “llamadas a producir efectos (...) dentro de un breve
periodo a fin de dar solucién a un problema concreto y puntual” y porque, ademds, eran
atribuciones que “no dicen relacién con el quehacer propio, normal y permanente” de
las municipalidades®.

47 Sentencia del TC, Rol N° 271, c. 14 y ss. 31 de marzo de 1998. En el mismo sentido, otras como Rol
N° 318, c. 7. 27 de diciembre de 2000; Rol N° 336, c. 10. 26 de septiembre de 2001; Rol N° 418, c. 3 a
10. 13 de agosto de 2004. Es interesante destacar que en la sentencia Rol N° 320, c. 9 de 16 de febrero de
2001, el TC. agrega —refiriéndose principalmente al término “organizacién” que aparece en el articulo 74—
que esta disposicién solo se refiere a la estructura bdsica del Poder Judicial en cuanto ella no estd reglada
por la propia Carta Fundamental, pues dice relacién con lo necesario para la “pronta y cumplida adminis-
tracién de justicia en todo el territorio de la Republica”.

48 Sentencia del TC, Rol N° 54, c. 4. 19 de abril de 1988.

49 Sentencia del TC, Rol N° 255, c. 8. 20 de mayo de 1997.
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También con relacién a la ley orgdnica constitucional de municipalidades, el
tribunal analizé una disposicién que autorizaba al concejo municipal para determinar en
un reglamento interno las normas necesarias para su funcionamiento, en especial, las
que regularan las audiencias putblicas®®. Dado que las normas que tratan el funciona-
miento del concejo eran y son materias de ley orgdnica constitucional, el Tribunal podia
prohibir su delegacién a un reglamento. No obstante, entendié “que esta disposicién del
proyecto estd apuntando a aquellas que reglan el detalle de las disposiciones que sobre
este tema contiene este proyecto de ley orgdnico, no pudiendo por consiguiente los
preceptos reglamentarios sobrepasar a aquellos que esta ley establece para el funciona-
miento del concejo”. En consecuencia, no constituye la sustancia de una LOC los
detalles de funcionamiento de un determinado organismo si estos no establecen nuevas
figuras o requisitos no contemplados en la LOC.

2. Criterio interpretativo. Este criterio amplia el criterio sustancial y extiende la
competencia orgdnica constitucional mds all{ de la sustancia misma de la disposicién
constitucional. Como puede deducirse, el criterio de la exégesis permite interpretar las
disposiciones de la Constitucién en su contexto para efectos de calificar una determinada
norma como orgdnica constitucional. Como ha sefalado el Tribunal “el sentido de una
norma de la Constitucién no deriva de la simple consideracién aislada de un articulo o
parte de ¢él, sino del conjunto de prescripciones que se refieren a una misma institucién,
regla que, por lo demds, constituye una simple aplicacién de un principio elemental de
hermenéutica”!. No cabe interpretacién posible cuando la misma Carta Fundamental lo
dispone explicitamente, sin embargo, en ocasiones no lo hace asi sefialando que serd
materia de /ey el tratamiento de un tema determinado. La interpretacién estricta de un
precepto similar al transcrito podria llevar a concluir que esa materia especifica es de rango
comtn. No obstante ello, hay casos en que eso no ocurre y lo correcto es calificar la
modificacién de esa norma como de rango orgdnico constitucional.

a. Uno de los casos recientes lo entrega la sentencia que se refiere al Consejo de la
Cultura. Esta ley dispone que corresponde al Presidente del Consejo Nacional de
la Cultura, a los Consejos Regionales y al Director Regional “ejercer las demds
funciones que les encomienda la ley”. Dado que las atribuciones del Presidente del
Consejo, de los Consejos Regionales y del Director Regional son propias de ley
orgdnica constitucional por razones que se analizarin mds adelante, el Tribunal
advierte que la referencia que se hace a “la ley” debe entenderse hecha a la ley
orgdnica constitucional y, por lo tanto, las nuevas funciones que las futuras leyes
le encomienden a estas instituciones deberdn ser aprobadas con rango orgdnico
constitucional®?.

50 Sentencia del TC, Rol N° 145, c. 9. 16 de marzo de 1992.
51 Sentencia del TC, Rol N° 43, c. 5°. 24 de febrero de 1987.
52 Sentencia del TC, Rol N° 379, c. 43-46. 1 de julio de 2003.
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El fallo pronunciado a raiz del proyecto de ley sobre musica chilena se pronuncia
en el mismo sentido®3. En efecto, establece que la atribucién del Consejo de Fomento de
la Musica Nacional para “realizar las demds funciones que (...) otras disposiciones espe-
ciales le encomienden”, debe entenderse hecha a una norma de quérum orgdnico consti-
tucional porque las funciones de este Consejo son propias de una ley de ese rango.

b. La Carta Fundamental contempla entre sus disposiciones relacionadas con la
administracién comunal algunas delegaciones a la ley sin especificar el rango. En
una antigua sentencia el Tribunal Constitucional declaré que una interpretacién
armonica de la preceptiva constitucional permite concluir que ciertas materias son
de rango orgdnico constitucional a pesar de no decirlo explicitamente™. Una
reforma posterior dejé sin aplicacién total este criterio porque modificé los pre-
ceptos que, a modo ejemplar, sefialaba el tribunal explicitando el requisito orgdni-
co. Sin embargo, para algunos casos —como el articulo 112 y 113 inciso primero—
podria mantenerse la interpretacién puesto que permanece el vocablo “ley” sin
especificacién. De este modo, las leyes o los preceptos que establezcan férmulas de
coordinacién para la administracién de los municipios o entre estos y los servicios
publicos, y los requisitos para ser intendente o gobernador tienen rango orgdnico
constitucional®’.

c. El articulo 111 de la Constitucién se refiere a la administracién financiera
municipal. En las frases finales de su tnico inciso concede rango orgdnico consti-
tucional al mecanismo de distribucién de los ingresos conocido como Fondo
Comutn Municipal. Sefala que una ley orgdnica constitucional contemplard un
mecanismo de redistribucién solidaria agregando que “las normas de distribucién
de este fondo serdn materia de ley”, no especificando el rango de la ley.

Un interpretacién estricta del articulo podria llevar a concluir que las normas de
distribucién son de rango comun. Esta interpretacién resta utilidad a la existencia de la
ley orgdnica puesto que, en rigor, lo que esta harfa serfa solo crear un fondo —repitiendo
el mandato constitucional- y determinar sus ingresos. Desde otra perspectiva, y utilizan-
do el criterio sefalado, puede argumentarse que las normas de distribucién del Fondo
son también de quérum orgdnico constitucional.

En este caso, la historia de la ley confirma este criterio. En efecto, segiin consta en
el Informe de las Comisiones del Senado que analizaron a inicios de los 90 la reforma

53 Sentencia del TC, Rol N° 400, c. 8. 18 de diciembre de 2003. También Rol N° 304, c. 15. 3 de febrero
de 2000.

54 Sentencia del TC, Rol N° 50, c. 2, letra b. 29 de febrero de 1988.

55 En el mismo sentido Sentencia del TC, Rol N° 5, c. 1-6 (Concesiones mineras), 9 de noviembre de
1981. En ella el TC declara que debe entenderse como materia de ley orgdnico constitucional la disposi-
cién contenida en el articulo 19 N° 24 que dice “corresponde a la ley determinar qué sustancias (...)
pueden ser objeto de concesiones de exploracién o de explotacién”.
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constitucional que cred este precepto, la frase final del articulo fue incorporada por
medio de una indicacién del Senador Diez. El informe consigna: “se propuso elevar a
rango de ley orgdnica constitucional la ley que senale el mecanismo de redistribucién de
los ingresos municipales”. Finalmente el mismo sefior Senador propuso como frase final
para el inciso tnico de este articulo, la siguiente: “Las normas de distribucién de este
Fondo serdn materia de ley”56. Es decir, la intencién del Senador autor de la frase final
aprobada fue elevar el rango de la ley que distribuiria el Fondo Comin Municipal y asi
debe entonces ser interpretado.

3. Criterio del “complemento indispensable”. Este criterio, largamente acogido por
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, extiende adn mds la competencia de las

LOC.

La expresién “complemento indispensable” fue utilizada en la discusién de la Comi-
sién de Estudios de la Constitucién por el comisionado Bertelsen al explicar el sentido de
incorporar en nuestro ordenamiento las normas orgdnicas constitucionales: “(Ellas) son, en
cierta manera, el desarrollo o la deduccién natural del precepto constitucional (...) la ley
orgénica es el complemento indispensable de la norma constitucional™’.

La jurisprudencia ha seguido utilizando este concepto ya no para definir el senti-
do de las normas orgdnicas constitucionales respecto de la Carta Fundamental, como lo
hacia Bertelsen, sino que para acotar la extensién de las LOC respecto de ellas mismas.
En efecto, con el propésito de fijar un dmbito de extensién de las normas de quérum
orgdnico constitucional el Tribunal Constitucional ha sefialado que ellas solo deben
contemplar “la estructura bdsica, el contenido substancial de la institucién que estdn
llamadas a regular®®, como también sus elementos complementarios indispensables, esto
es, aquellos que (...) légicamente deben entenderse incorporados en ellas”?. Por lo
tanto, al momento de clasificar el rango de la ley no basta con remitirse dnicamente a
los términos utilizados por el constituyente, es necesario abrirse también al complemen-
to indispensable o, en otras palabras, hacia aquellas 4dreas vecinas que estdn légicamente
ligadas al aspecto sustancial porque de no estarlo este perderia autonomia en su concre-
cién®. Por ello, aunque se ha sefialado que la calificacién de los preceptos orgdnicos

56 Informe de las Comisiones de Gobierno y de Constitucion recaido en el proyecto de reforma constitucional
sobre gobierno y administracidn regional y provincial y administracidn comunal. 5 de agosto de 1991. P. 135.
57 Sesién 344, martes 4 de abril de 1978. P. 2080.

58 En palabras nuestras: lo que ha sido incluido en virtud del criterio sustancial.

59 Entre otras en: Sentencia del TC, Rol N° 255, c.6 de 20 de mayo de 1997; Rol N° 277, c. 5 de 4 de
agosto de 1998 y Rol N° 293 c. 7 de 28 de septiembre de 1999.

0 Ha dicho el TC que es incongruente “desligar del nicleo esencial el supuesto necesario e imprescindible
para que dicho nucleo esencial tenga autonomia (...) La distribucién de una y otra materia en leyes de
distinto rango significarfa que el campo de aplicacidon de la ley orgdnica constitucional estarfa, en cierto
modo, condicionado a la ley comtin” (Rol N° 5, c. 5° de 9 de noviembre de 1981).

En el mismo sentido Rol N° 50, c. 2, letra ¢) cuando dice que son materias de la LOC de municipalidades
aquellas que constituyen el complemento indispensable ya que de lo contrario “las municipalidades no
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constitucionales es de derecho estricto®?, el mismo Tribunal admite que es necesaria una
interpretacién que, aunque limitada, abarque también otras dreas complementarias.

En este sentido, el Tribunal Constitucional espafiol desarrolla un criterio similar
que entrega nuevos argumentos a la doctrina nacional:

“En primer lugar, el que una ley orgdnica pueda contener preceptos no orgdnicos no
significa que sea suficiente la existencia de algin precepto de contenido orgdnico
para que pueda atribuirse a toda la ley dicho cardcter. En efecto para que ello ocurra
es preciso, ante todo, que el nucleo de la ley afecte a materias reservadas a la ley
orgdnica, (...) y, ademds, que las materias conexas lo sean desde un punto de vista
material; algo que no puede lograrse por la mera yuxtaposicién de preceptos, referi-
dos incluso a materias distintas de las reservadas a tal tipo de ley. En segundo
término, la ley orgdnica solo puede incluir preceptos que excedan del dmbito estric-
to de la reserva cuando su contenido desarrolle el nucleo orgdnico y siempre que

constituyan un complemento necesario para su mejor inteligencia;”®2.

Como puede apreciarse, para el Tribunal espafiol el complemento indispensable,
como se entiende en estas pdginas, estarfa integrado por las materias conexas al nucleo
de la ley. A ello se vendria a agregar, a juicio de la Corte espafiola, normas que siendo de
rango comun pueden integrar leyes orgdnicas solo porque desarrollan el nicleo orgdnico
y constituyen un “complemento necesario para su mejor inteligencia”.

Algunos ejemplos de la aplicacién que nuestro Tribunal ha hecho de este criterio
pueden iluminar de mejor modo el concepto:

a. En la sentencia pronunciada a raiz del proyecto de ley sobre remuneraciones de
autoridades de gobierno, cargos criticos de la administracién publica y gastos
reservados el Tribunal sostuvo que, ademds de ciertas normas del proyecto de ley,
eran de rango orgdnico constitucional aquellas que determinaban la entrada en
vigencia de dichas normas por encontrarse indisolublemente vinculadas®.

b. Como ya se hizo referencia en otro tema, al Tribunal Constitucional le corres-
pondié pronunciarse en el proyecto de ley que creé el Consejo Nacional de la
Cultura. El Tribunal sefialé que son de quérum orgdnico constitucional aquellas

podrian funcionar, y si se entregaran a la reglamentacién de una ley ordinaria se perderia completamente el
sentido y objeto de las leyes orgdnicas constitucionales, pues su eficacia quedaria, en cierto modo subordi-
nada a la ley comtn” (29 de febrero de 1888).

61 Las LOC “han sido incorporadas a la Carta Fundamental, restrictivamente y en forma muy excepcional,
para regular, en lo medular, ciertas instituciones bdsicas con el propdsito de dar estabilidad al sistema de
gobierno y evitar el riesgo de que mayorfas ocasionales lo puedan alterar” (Rol 160, c.9. 30 de noviembre
de 1992).

62 Sentencia Tribunal Constitucional espafiol. 124/2003 de 19 de junio de 2003. Fundamento Juridico N°
13. Lo mismo en STC 76/1983, FJ 51 d) y STC 5/1981, FJ 21 ¢).

63 Sentencia del TC, Rol N° 366, c. 13. En el mismo sentido Rol N° 367, ¢ 8. 29 y 28 de enero de 2003
respectivamente.
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normas que constituyen “un todo armdnico e indivisible que no es posible sepa-
rar”. De este modo, el Tribunal considerdé que, por ejemplo, el articulo que enun-
ciaba las funciones del Presidente del Consejo Nacional de la Cultura y las Artes
era de quérum orgdnico constitucional. Si la creacién de este organismo debe
hacerse por medio de una ley de quérum orgdnico constitucional, las normas
relativas a su presidente y las funciones de este se encuentran indisolublemente
vinculadas y, en consecuencia, tienen el mismo rango constitucional®4.

c. Otro ejemplo es la sentencia que analizé el proyecto de ley orgdnica constitu-
cional sobre votaciones populares y escrutinios. En ella el TC previno a la autori-
dad sobre la necesidad de legislar en ciertas materias para evitar que se produzcan
vacios que dificulten el cumplimiento de la ley. Sefala expresamente que debe
legislarse sobre el complemento indispensable de la norma que regula la oportuni-
dad para hacer propaganda electoral y considera incluido dentro de este “todo lo
concerniente a evitar discriminaciones en dicha propaganda politica y a asegurar
una efectiva igualdad entre las diferentes candidaturas”®.

d. Por ultimo, el Tribunal Constitucional estimé en otro de sus fallos que en
general las plantas de personal de una institucién no estarfan incluidas dentro del
complemento indispensable ya que cuando la Constitucién encarga a la ley orgd-
nica constitucional la organizacién y funcionamiento de un Poder del Estado o de
un organismo auténomo, “no puede el legislador orgdnico abarcar o incursionar
en todos los detalles que ello supone”. La sentencia agrega que el legislador debe
simplemente limitarse a delinear la estructura bdsica o fundamental de aquellas

instituciones para lograr un expedito funcionamiento en la prictica®.

Lo sefialado constituye un delineamiento tedrico para determinar qué constituye
el complemento indispensable de una norma de quérum orgdnico constitucional. En
otras palabras, una determinada materia se constituye como “accesorio” de una norma

64 Sentencia del TC, Rol N° 379, c. 23-26. 1 de julio de 2003.

6 Sentencia del TC, Rol N° 53, c. 10. 5 de abril de 1988.

66 Sentencia del TC, Rol N° 160, c. 10. 30 de noviembre de 1992. En el mismo sentido, Rol N° 91, c. 1°.
18 de enero de 1990. No obstante, el Tribunal Constitucional habfa estimado en un fallo anterior que
dentro del 4dmbito de la ley Orgdnica Constitucional sobre Sistema de Inscripciones Electorales y Servicio
Electoral debfa incluirse “la regulacién de los organismos encargados del proceso de inscripciones electora-
les, ya que estas constituyen, dentro del ordenamiento juridico disefiado, la primera fase del sistema
electoral publico”. Pero no solo esta regulacién tiene tal calificacién, también son LOC las normas que
fijan la planta de personal del Servicio Electoral. “Separar estas materias y suponer que la Carta Funda-
mental reservé al dominio de la ley orgdnica constitucional el régimen juridico que regula el Servicio
Electoral y a la competencia de la ley comun la planta del personal que lo sustenta, significaria subordinar
la eficacia de una ley orgénica constitucional a la voluntad de la ley comtn, ya que nada se obtendrifa con
tener una completa estructura juridica del Servicio si, al propio tiempo, no se contare con una planta de
personal adecuada para hacerla realidad” (Rol N° 38, c. 16 y 32. 8 de septiembre de 1986). En la sentencia
citada en el texto principal (Rol 160, c. 10 de 30 de noviembre de 1992) el Tribunal argumenta que
excepcionalmente incluyé a la planta del Servicio Electoral dentro de la LOC correspondiente porque la
ley orgdnica constitucional contemplada en el articulo 18 de la constitucién tiene un cardcter amplio pues
este articulo sefala que regulard la materia “en todo lo no previsto por la Constitucién”.
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“principal” que es LOC cuando el “accesorio” (complemento indispensable) es un ele-
mento sin el cual “lo principal” (la sustancia) pierde toda eficacia. De este modo, si la
norma especifica la vigencia, es de quérum porque ella no puede desvincularse de la
norma principal. Si especifica las funciones, también lo es. Si en cambio regula la
politica del personal que servird para ejecutar las funciones, la norma es de una acce-
soriedad secundaria y, en consecuencia, no sigue la suerte de lo principal en materia de
quérum.

4.- Criterio indirecto. En virtud de este criterio es posible sostener que cada vez
que un articulo de algtin proyecto de ley modifica indirectamente alguna figura estable-
cida en leyes orgdnicas constitucionales, el precepto debe ser aprobado por los cuatro
séptimos de los diputados y senadores en ejercicio.

El Tribunal Constitucional y el Congreso invocan este criterio reiteradamente. El
ejemplo mds comun en estos dltimos afos ha sido la creacién de érganos colegiados que
ejercen potestades publicas. Ello porque la estructura bédsica de los érganos del Estado,
resefada en la ley orgdnica constitucional de Bases de la Administracién del Estado, no
contempla la existencia de érganos colegiados. De este modo, cuando un proyecto de ley
crea un organismo colegiado que ejerce potestades publicas —lo que constituirfa una
modificacién indirecta de la ley referida— se requiere que la norma sea aprobada con
rango orgdnico constitucional. El criterio y su aplicacién pueden apreciarse, entre otros
casos, en los siguientes:

a. Con ocasién del proyecto de ley que establecia beneficios tributarios a las
donaciones con fines politicos y sociales el Tribunal Constitucional dispuso que la
creacién del Consejo que administrard el Fondo Mixto de Apoyo Social debia ser
aprobada con rango orgdnico constitucional. En efecto, este organismo colegiado
“no es un 6rgano que forma parte de la estructura bdsica de los ministerios o
servicios publicos que se encuentra regulada” en la ley de Bases Generales de la
Administracién del Estado. Por esta razén el precepto no es propio de ella y debe
ser aprobado con rango orgdnico constitucional®.

En el mismo sentido, el fallo originado en el proyecto de ley que creé la Alta
Direccién Publica sostuvo que al establecer normas especiales distintas a las establecidas
en la ley de Bases de la Administracién del Estado en materia de comisiones de servicio,
provisién de cargos, promocidén y estructura interna de los servicios publicos, las normas
tenfan cardcter orgdnico constitucional®®.

La necesidad de aprobar los proyectos que crean estructuras distintas a las autori-

zadas en la ley de Bases con un quérum de ley orgdnica constitucional fue sefialada por

67 Sentencia del TC, Rol N° 377, c. 8. 18 de junio de 2003.
68 Sentencia del TC, Rol N° 375, c. 44. 3 de junio de 2003.
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el Tribunal Constitucional en la sentencia de 3 de diciembre de 1990 dictada ante un
requerimiento sobre cuestién de constitucionalidad de la Ley N° 18.892 de Pesca y
Acuicultura. “No cabe en nuestro ordenamiento juridico —dice la sentencia— la delega-
cién de la ley orgdnica a la ley comin, por lo que si en los Ministerios o servicios
publicos se crean en circunstancias especiales niveles jerdrquicos distintos o adicionales,
as{ como organismos de denominacién diferentes, estos deben ser establecidos por nor-

mas orgdnico-constitucionales y no por normas de ley comtn u ordinaria”®.

b. Pero no es solo la creacién del érgano la norma que debe ser aprobada con
rango orgdnico constitucional. También las funciones y atribuciones de la nueva
estructura requieren ser aprobadas con el mismo quérum. Asf lo ha considerado el
Tribunal Constitucional y las mismas comisiones del Congreso al calificar en sus
informes las normas de quérum’°.

Sin embargo, es justo preguntarse si todos los articulos que conceden atribuciones
a érganos no contemplados en la Ley de Bases deben ser calificados con rango orgdnico
constitucional o solo algunos. En este caso, conviene ser prudente porque elevar el
ndmero de leyes orgdnico constitucionales puede tener un efecto rigidizante en la legis-
lacién. Por ello conviene analizar si las atribuciones son esenciales o accesorias. Dado
que las normas de quérum no pueden ser interpretadas en forma amplia sino que deben
serlo en forma restrictiva puesto que el quérum especial es una excepcién, corresponde
determinar que solo las normas que conceden atribuciones o funciones esenciales a un
érgano cuya estructura no estd contemplada en la ley de bases de la administracién del
Estado, son de rango orgdnico constitucional. Es decir, aquellas que son su razén de ser,
sin las cuales pierde sentido la creacién de una nueva institucionalidad. En palabras del
Tribunal Constitucional, aquellas funciones que conforman un todo arménico, indivisi-
ble e imposible de separar con el nuevo 6rgano no contemplado en la ley de Bases.

Sobre la base de este criterio, se puede sostener que las modificaciones futuras a
atribuciones esenciales de la Alta Direccién Publica, de Chile Deportes o del Consejo de
la Cultura’! serdn proyectos que deberdn ser aprobados con un quérum de 4/7 dado
que, por contener érganos colegiados que ejercen potestades publicas, todos fueron
creados por proyectos de ese rango.

Tal vez es la aplicacién de este criterio a la ley orgdnica constitucional contempla-
da en el articulo 38 de la Constitucién —de Bases Generales de la Administracién del
Estado— la que estd generando un crecimiento paulatino de las normas de quérum
orgdnico. En la medida que se sigan ideando érganos colegiados que ejercen potestades
publicas sin modificar la ley de Bases de la Administracién, la creacién de estos, sus
atribuciones y modificaciones posteriores requerirdn un quérum de 4/7 de los diputados

69 Sentencia del TC, Rol N° 115, c. 7. 3 de diciembre de 1990.

70 Entre otras, sentencias del TC, Roles N° 320 de 16 de febrero de 2001; 379 de 1 de julio de 2003 y 400
de 18 de diciembre de 2003.

71 Ley N° 19.882 (D.O. 23-6-2003); 19.712 (D.O. 9-2-2001) y 19.891 (D.O. 23-8-2003) respectivamente.
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y senadores en ejercicio para su aprobacién. Si, en cambio, se opta por modificar la Ley
18.575 contemplando en ella érganos colegiados se generarfa una extrafa figura: normas
que fueron aprobadas con rango orgdnico constitucional dejarfan de serlo porque al estar
en la linea de lo establecido en la ley orgdnica respectiva deja de operar el criterio de la
modificacién indirecta.

5.- Criterio sistemdtico. Este criterio ha sido utilizado para dilucidar si al clasificar
con rango orgdnico constitucional determinados incisos, se debe hacer lo mismo con el
resto del articulo. En efecto, cuando se declara como de rango orgdnico constitucional
determinados incisos de un articulo son dnicamente estos los que deben alcanzar los
quérum requeridos para ser luego sometidos al control de constitucionalidad. Sin em-
bargo, el Tribunal ha sefialado que, cuando eso ocurre, debe analizar la totalidad del
articulo si los incisos orgdnico constitucionales “constituyen un solo todo orgdnico y
sistemdtico””? con el resto de la disposicién. Por el contrario, cuando el inciso “tiene
autonomfa normativa sustentdndose a s{ mismo”’? no corresponde conocer el resto del
articulo.

En consecuencia, si el inciso constituye un todo orgénico y sistemdtico con otro
inciso o con el resto del articulo, ambos o toda la disposicién, segin corresponda,
debieran ser aprobadas con el quérum de ley orgdnica constitucional. En cambio, cuan-
do se da una autonomia normativa el quérum de aprobacién podria ser distinto. En este
sentido es interesante destacar la solucién que propone la Comisién de Constitucién del
Senado ante una consulta respecto del quérum de aprobacién de una norma. En su
informe la Comisién recomendé dividir en dos un articulo que contenfa normas auté-
nomas entre s{ de forma de calificar totalmente a uno como de rango LOC y al otro
como ley simple74.

6.- ;Puede hablarse de un criterio formal? Acoger el criterio formal implicaria
aceptar que un precepto es orgdnico constitucional dnicamente porque modifica una
norma contenida en una ley de ese rango. El Tribunal Constitucional, tal como se ha
sefialado en este trabajo, no ha adherido a este criterio y por ello es normal que conside-
re que son de quérum orgdnico normas que no estdn incluidas formalmente en una ley
de tal rango y, en el otro sentido, que califique como de rango comun disposiciones que

72 Es lo mds usual: Sentencias Rol 176 (1993); 180, 184 y 186 (1994); 236 (1996); 251 (1997), 300
(1999) y 417 (2004).

73 Sentencia del TC Rol N° 371, c. 7. 10 de abril de 2003. Esta sentencia se pronuncié sobre el proyecto
de ley que creé el Registro Nacional de Transporte de Carga Terrestre (actual Ley N° 19.872). En ella hay
un inciso que autoriza a recurrir a los Tribunales de Justicia si el funcionario correspondiente niega la
inscripcién. El Tribunal Constitucional sostuvo que solo ese inciso era de rango orgdnico constitucional ya
que los demds “se refieren a materias distintas y cada uno de ellos tiene autonomia normativa, sustentdndo-
se a si mismo, sin constituir, por lo tanto, en su conjunto, un solo todo orgdnico y sistemdtico”. En
consecuencia, no se pronuncié sobre los demds incisos contenidos en el articulo en cuestién.

74 Informe de la Comisién de Constitucién, Legislacién, Justicia y Reglamento acerca del quérum con que
debia aprobarse un precepto determinado del proyecto de ley que modificaba el cédigo de aguas (Boletin

876-09) de 18 de noviembre de 2004.
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modifican alguna de las leyes denominadas orgdnico constitucionales. En efecto, la ley
orgdnica constitucional de concesiones mineras’>, de sistema de inscripciones electorales
y servicio electoral’®, de bases generales de la administracién del Estado”’, de partidos
politicos’8, de municipalidades’®, del Banco Central®’, del Congreso Nacional®!, de las
Fuerzas Armadas®?, de ensefianza®3, Carabineros®4, de gobierno y administracién regio-
nal® y del ministerio piblico®® contienen articulos que son de quérum simple y que, en
consecuencia, de ser modificados no requerirfan para su aprobacién de quérum orgénico
constitucional. No pasa lo mismo con las LOC del Tribunal Constitucional®’, de los
Estados de Excepcién®, del Tribunal Calificador de Elecciones®? y de votaciones popu-
lares y escrutinios’® que contienen exclusivamente disposiciones de LOC.

Con todo, en uno de los dltimos fallos el criterio formal fue utilizado para decla-
rar la inconstitucionalidad de un precepto lo que constituye una decisién excepcionalisi-
ma. En efecto, a propésito de un requerimiento presentado por un grupo de diputados
al proyecto que modificaba, entre otros cuerpos legales, el de jornada escolar completa,

75 Sentencia Rol N° 10. 22 de diciembre de 2001.

76 Sentencia Rol N° 38. 8 de septiembre de 1986. En ella se expresa con claridad que, en este caso, la
voluntad del constituyente fue que dicha ley tenga rango LOC “no solo en su nucleo esencial sino también
en aquellas materias que sean su complemento indispensable, no obstante que estas, consideradas aislada-
mente, sean propias de ley comun” (c. 5-8).

77 Sentencia Rol N° 39. 2 de octubre de 1986.

78 Sentencia Rol N° 43. 24 de febrero de 1987. El fallo dispone que la ley orgdnica constitucional relativa
a los partidos politicos debe comprender dos érdenes de materias: “a) desarrollar, en cuanto fuere necesa-
rio, la normativa constitucional bdsica contenida en la propia Carta Fundamental y b) determinar el
contenido de este cuerpo orgdnico en otros aspectos que atafien a los partidos politicos” (c. 6).

79 Sentencia Rol N° 50. 29 de febrero de 1988.

80 Sentencia Rol N° 78. 20 de septiembre de 1989.

81 Sentencia Rol N° 91. 18 de enero de 1990. En el fallo se puede leer que no corresponde calificar como
LOC “todo lo atinente al funcionamiento del Congreso Nacional, ya que existen materias que, sin ser
complementarias necesariamente de esas funciones, pasan a adquirir el cardcter de ley comtn, como es el
caso de las plantas del personal, de las estructuras de las secretarfas, de los recursos y de la seguridad
interna” (c.1.).

82 Sentencia Rol N° 98. 15 de febrero de 1990.

83 Sentencia Rol N° 102. 27 de febrero de 1990. La sentencia califica como LOC los requisitos minimos
que deberdn exigirse en cada uno de los niveles de la ensefanza bdsica y media; las normas objetivas, de
general aplicacién, que permitan al Estado velar por su cumplimiento; los requisitos para el reconocimien-
to oficial de los establecimientos educacionales de todo nivel, como también aquellas normas o materias
que constituyen elementos complementarios indispensables de los anteriores (c.3).

84 Sentencia Rol N° 103. 21 de febrero de 1990. El Tribunal declaré que ciertas normas eran propias de ley
comun u ordinaria “en atencién a que las materias que ellas contienen no son bdsicas orgdnicas constitu-
cionales de la naturaleza que sefialan los articulos 90 y 94 de la Constitucién” (c.8).

85 Sentencia Rol N° 155. 3 de noviembre de 1992. En el N° 4 de la parte declarativa el TC especifica 18
articulos que contienen materias que son de rango comun.

86 Sentencia Rol N° 293. 28 de septiembre de 1999.

87 Sentencia Rol N° 1 de 4 de mayo de 1981 y modificaciones posteriores.

88 Sentencia Rol N° 29 de 7 de junio de 1985 y modificaciones posteriores.

89 Sentencia Rol N° 33 de 24 de septiembre de 1985 y modificaciones posteriores. En este caso el Tribunal
es explicito al sefialar que “las atribuciones del Tribunal solo pueden estar regladas en leyes de tal cardcter
(orgdnico constitucional)” (c. 2).

90 Sentencia Rol N° 53. 5 de abril de 1988.
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el Tribunal declaré inconstitucional un articulo porque formalmente dejaba a “una ley
comun, la regulacién de una materia que es propia de una Ley Orgdnica Constitucio-
nal”1. A diferencia de lo ocurrido en otras ocasiones, esta vez el Tribunal no se detuvo a
observar si la votacién correspondiente habfa alcanzado el quérum requerido en la
Constitucién. Simplemente consideré inconstitucional la norma por no estar contenida
formalmente entre los articulos de la ley orgdnica constitucional de ensefianza.

Como se ha sefialado, este modo de argumentar es cuestionable y no constituye
un criterio permanente del Tribunal. En definitiva, el criterio formal no es utilizado para
calificar preceptos como orgdnico constitucionales.

IV. CONCLUSION

El desmembramiento de las leyes orgdnicas constitucionales es a todas luces mani-
fiesto e irreversible. Tras veinticinco afios de existencia, la prdctica legislativa y las deci-
siones del Tribunal Constitucional nos permiten constatar que las normas de tal rango
estdn diseminadas en numerosas leyes actualmente vigentes. Basta analizar las tablas de
las sesiones de sala de las Cdmaras del Congreso o las sentencias del Tribunal Constitu-
cional para deducir que un amplio nimero de proyectos contienen articulos que se
refieren a materias encomendadas por la Constitucién a leyes orgdnicas constitucionales.

En el andlisis de estas normas, la prictica legislativa y la propia jurisprudencia del
Tribunal Constitucional han ido generando criterios para calificarlas como orgdnico
constitucionales. El primero de ellos es —qué duda cabe- el sustancial, es decir, aquel en
virtud del cual una norma es calificada como orgdnica constitucional porque la esencia
de la disposicién estd contenida en el mandato constitucional. Los demds criterios que se
analizaron importan ampliar el campo de las LOC a aspectos que superan lo sustancial
pero que deben entenderse incluidos en este en concordancia con una interpretacién
arménica de la Carta Fundamental: en efecto, la doctrina del “complemento indispensa-
ble”, el denominado “criterio interpretativo”, el “criterio indirecto” y el “sistemdtico”
conducen a calificar determinadas disposiciones como normas orgdnico constitucionales.
No hacerlo implicaria afectar la coherencia misma del sistema y su efectividad.

Fecha de recepcién: 1 de marzo de 2005
Fecha de aceptacién: 15 de septiembre de 2005

91 Sentencia Rol N° 410. c. 79. 14 de junio de 2004.
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