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dad juridica que les conceden las
leyes ni alterara la calidad juridica
de sus empleados ni el régimen de
prevision a ue estan sujetos.

“Articulo 20.—Sin perjuicio de
lo dispuesto en el articulo 32 de la
Ley 7200, los Presupuestos y su-
plementos de Presupuestos de las
instituciones semifiscales, de¢ Be-
neficencia Publica y empresas fis-
cales de administracion autonoma,
y la planta de su personal y el plan
de inversiones de los recursos de
que dispongan, deberan ser apro-
bados por decretos supremos sus-
critos por el Ministro del ramo y
por el Ministro de Hacienda y se-
-an, ademas, publicados en el “*Dia-
rio Oficial”.

La Ley 9689, de 21 de septiem-
bre de 1950, es una ley de reajuste
de rentas de todos los funcionarios
de todos los organismos estatales y
también establece algunas normas
comunes para todos estos funcio-
narios.

I.as normas contenidas en las le-
yes antes seflaladas. precisamente
por ser normas comunes para to-
dos los organismos estatales, no se
preocuparon de introducir distin-
ciones entre unos y otros o preci-
sar la naturaleza de cada uno de
ellos. Asi, la Ley 7200 se refiere a
“reparticion publica”, “institucion
fiscal”, ‘“institucion semifiscal”,
“institucion fiscal de administra-
cion autonoma’’, “servicio publico™
Notese que en el articulo 20 de
la Ley 8918 se habla de “empresas
fiscales de administracion autono-
ma)?

Después de algunos afios, se ad-
virti6 que algunos Organismos no
se sentian cémodos sujetos a las
normas contenidas en las leves an-
teriores, especialmente en cuanto

les limitaban las posibilidades de
contratar mas funcionarios y re-
remunerarlos con sueldos u hono-
rarios mayores que los comunes.
El problema lleg6 a hacerse espe-
cialmente agudo para la CORFO,
que por una parte reclamaba cada
vez mayor agilidad en su accionar,
v por otra, a consecuencia del in-
definido criterio de la Ley 7200,
habia sido formalmente clasificada
como institucion semifiscal, segin
el decreto con fuerza de ley N°
13/5224 de 1942. Para solucionar
este problema, se introdujo en la
Ley 10.343, de 28 de mayo de 1952,
el articulo 106, cuyo inciso primero
dice como sigue:

*LLa Corporacion de Fomento de
la Produccion, la Caja de Crédito
Agrario, el Instituto de Crédito
Industrial, el Instituto de Econo-
mia Agricola, la Caja de Crédito
Minero y la Linea Aérea Nacional
seran organismos de administra-
cion auténoma. Estas Instituciones
se administraran conforme a las
disposiciones de sus respectivas
Leyes Organicas y reglamentos y
no les seran aplicables los precep-
tos limitativos y prohibitivos con-
tenidos en las leyes de caracter ge-
neral que afecten a las Institucio-
nes Semifiscales, ni los de la Ley
7200, de las Leyes 8918 y 8937, cu-
yo texto definitivo fue fijado por
decreto con fuerza de ley 2290, ni
los de la ley 9689”.

El inciso final dispone:

“La presente disposicion no mo-
difica la actual dependencia de las
Instituciones citadas de los respec-
tivos Ministerios, ni la actual com-
posicion de los Consejos directi-
vos”.

El articulo 69 de la Ley 11.764,
de 27 de diciembre de 1954, inter-
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pretando el alcance del articulo 100
de la Ley 10.343, establece:

“Declarase que el sentido y al-
cance que ha tenido y tiene el ar-
ticulo 106 de la Ley 10.343, de 28
de mayo de 1952, es el siguiente:

“Que es facultad privativa de los
Consejos Directivos de las Institu-
ciones regidas por dicha disposi-
cion, fijar los sueldos y las remu-
neraciones de sus personales y mo-
dificarlos en el curso del afio cada
vez que las necesidades de sus ser-
vicios asi lo exijan.

“Declarase asimismo que, el ci-
tado articulo 106, al calificar a di-
chas instituciones como organis-
mos de Administracion Autonoma,
les quito el caracter de Institucio-
nes Semifiscales y, por lo tanto, no
les son aplicables ninguna de las
normas ni los preceptos limitativos
vy prohibitivos contenidos en las le-
yes de caracter general que afectan
a las Instituciones Semifiscales...”.

LLas citadas normas de las Leyes
10.343 vy 11.764 son las que se in-
vocan para poner de relieve la “au-
tonomia” de CORFO y de otros
organismos. Pero si ellas se anali-
zan en relacion con las Leyves 7200,
8918, 8937 vy 9689, se advierte que
tal “‘autonomia” apenas si pasa de
ser una expresion, pues no se re-
fiere a sus vinculaciones como or-
ganismos estatales, sino a aspectos
circunstanciales de contratacion v
remuneracion de funcionarios vy
otros de parecida indole.

IX

En los Estados Unidos se distin-
oue entre los organos administra-
tivos del Estado federal que se
agrupan en los Ministerios (depar-
tamentos) y los “entes reguladores

autonomos” (independent regula-
tory commissions). Se sefiala que
la distincién principal entre unos y
otros organismos, que en cierta
medida corresponderia a la exis-
tente entre la Administracion Cen-
tralizada y la Descentralizada, re-
side en la independencia de estos
ultimos respecto del Presidente de
la Reptiblica, pues sus miembros
permanecen en sus funciones a pe-
sar de sus eventuales divergencias
con la politica del Presidente. Se
trata de una autonomia de poder. o
de una descentralizacion de poder.

Ya vimos que en Chile la distin-
cion entre ‘“organismos centrali-
zados” y “descentralizados’, no es
una cuestion de poder sino de ma-
nejo presupuestario. También vi-
mos que la “autonomia” que algu-
nas leyes han otorgado a ciertos
organismos, alcanza a cuestiones
secundarias de contratacion y re-
muneracion de su personal, v a
otras semejantes, pero no a las re-
laciones de esas instituciones con
los Ministerios y con la politica del
Presidente de la Republica, como
Jefe del Poder Ejecutivo. En la
historia misma del articulo 106 de
la Ley 10.343, el Senado acordo ex-
presamente dejar constancia del
alcance formulado por el Senador
sefior Rettig, en orden a que si esa
disposicion en nada modifica la de-
pendencia de la CORFO y de los
otros organismos que pasan a lla-
marse “‘autonomos’, respecto de
los respectivos Ministerios, ni la
composicion de sus Consejos direc-
tivos, es porque:

“Lo contrario significaria hacer
perder al Ejecutivo la parte de res-
ponsabilidad que tiene en la Ad-
ministracion misma del Estado. Si
estos organismos pasan a ser auto-
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nomos, sin depender de Ministerio
alguno, no habra posibilidad de
desarrollar politica econdémica o so-
cial por parte del Gobierno”.

En Chile, la mayor o menor in-
dependencia de un organismo es-
tatal respecto del Presidente de la
Republica y la mayor o menor po-
sibilidad de un funcionario de per-
manecer en su cargo, a pesar de
sus eventuales divergencias con la
politica del Presidente, no depen-
den de que el organismo sea cen-
tralizado o descentralizado, semi-
fiscal, autonomo o empresa del Es-
tado.

El Consejo de Defensa del LEsta-
do, por ejemplo, es un organismo
centralizado, sin personalidad ju-
ridica y sin patrimonio propio. Sin
embargo, ejerce sus funciones pri-
vativas con absoluta independencia
del Presidente de la Reptblica, dc
sus Ministros y de cualquiera otra
autoridad u organismo, y sus
miembros de mas alta categoria,
incluyendo a su Presidente, no
pueden ser destituidos por el Pre-
sidente de la Republica sin acuerdo
del Senado. Esta ultima situacion
es comun a los Jefes de los orga-
nismos centralizados.

LLa Contraloria General de la Re-
publica, que al crearla la misma
Constitucion la declara “organis-
mo autéonomo’’, no tiene sin embar—
go personahdad juridica ni patr
monio propio.

En cambio, hay entidades des-
centralizadas, con personalidad ju-
ridica y patrimonio propio, que -
pueden realizar acto alguno que no
corresponda estrictamente a la po-
litica dictada por el Presidente dc
la Republica, y cuyos Jefes son de-
signados v casi todos ellos depues-
tos por el Presidente sin limitacion

de ninguna especie. Tal es el caso
de CORFO y de CODELCO, en-
tre muchas otras.

LLa condicion de centralizado o
descentralizado, fiscal, semifiscal o
autéonomo de un organismo, tam-
poco tiene relacion alguna con el
hecho de que sus actos sean mas o
menos estatales, de “jure imperii”
o de “jure gestionis”.

En efecto, organismos centrali-
zados, sin personalidad juridica ni
patrlmomo propios, suelen real1zar
casi exclusivamente actos de “jure
gestionis”. Tal es el caso de la Di-
reccion General de Aprovisiona-
miento del Estado, por ejemplo,
cuva unica actividad es comprar
en el comercio los utiles, muebles v
enseres necesarios para el funcio-
namiento de los organismos estata-
les, centralizados o descentraliza-
dos, y venderlos cuando ya no sir-
ven.

En cambio, hay organismos des-
centralizados, con personalidad ju-
ridica y patrimonio propios, auto-
nomos, que so6lo realizan actos de
“jure imperii”. Como la Oficina de
Planificacion Nacional, ODE-
PLAN, que depende directamente
del Presidente de la Republica y
cuya tarea es planificar su politica
general, especialmente en lo admi-
nistrativo y econémico. El Servi-
cio Nacional de Salud, creado por
la ley para cumplir la finalidad
asignada por la misma Constitu-
ciéon al Estado, de velar por la sa-
lud ptblica y el bienestar higiénico
del pais. Y el ejemplo mas claro de
todos: la Contraloria General de
la Republica, el o6rgano estatal chi-
leno auténomo por excelencia, co-
mo que su autonomia la consagra
la propia Constitucion, y que sin
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embargo solo realiza actos de “jure
imperii”.

X

Repetimos que en Chile el crite-
rio fundamental para incluir a un
organismo en la Administracion
Centralizada o en la Descentrali-
zada, es el de darle una menor o
mayor flexibilidad en el manejo de
sus entradas y gastos, especial-
mente en lo relativo a contrata-
cion y remuneracion de personal.
La Direccion de Correos y Telé-
grafos, por ejemplo, es un organis-
mo centralizado, sin personalidad
juridica ni patrimonio propios, por-
que no requiere de ninguna elasti-
cidad en el manejo de fondos. En
cambio, la Empresa Nacional de
Telecomunicaciones (ENTE L),
que cumple funciones similares,
es un organismo subsidiario de
CORFO, con personalidad juridica
v patrimonio propios. La Direc-
cion General de Estadistica y Cen-
sos era un organismo centralizado
hasta el 10 de diciembre de 1970,
fecha en que se promulgd ia Ley
17.374, la cual, sin modificar en
nada sus funciones, lo transformé
en “una persona de derecho publi-
co, funcionalmente descentralizada
vy con patrimonio propio”, que paso
a llamarse Instituto Nacional de
Estadistica.

De todo lo dicho se desprende
que es un error muy grande supo-
ner que en Chile un organismo
pierde caracter estatal porque pasa
a ser descentralizado, o porque la
ley lo denomine “‘instituciéon auto-
noma’.

ILa manera mas corriente de des-
centralizar un organismo, aun
cuando no la unica, es dotarlos de

un patrimonio propio y de la facul-
tad de obrar en relacion a €l con
una personalidad juridica propia.
Casi todos los organismos chilenos
llamados ‘“‘autonomos’”, tienen per-
sonalidad juridica y patrimonio
propios. La Contraloria General de
la Reptiblica es la gran excepcion.

No cabe duda que la totalidad
de los bienes que componen €sos
patrimonios propios, son bienes es-
tatales, por la sencilla razon de que
los organismos que los poseen a su
nombre, son organismos del Esta-
do.

Bienes del Estado son tanto
aquellos que el Estado posee a su
propio nombre como los que posee
a nombre de cualquiera de su or-
ganismos, tengan éstos personali-
dad juridica o no. Un barco de la
Armada de Chile, que no tiene per-
sonalidad juridica propia, es un
barco del Estado chileno, aunque
la Armada lo tenga a su propio
nombre. Los bienes muebles e in-
muebles de la Oficina de Planifica-
cion Nacional de la Presidencia de
la Republica (ODEPLAN), asi co-
mo los de CORFO, CODELCO, el
Instituto Nacional de Estadistica,
v otros, son también bienes del Es-
tado chileno, aun cuando los po-
sean a su propio nombre cada uno
de esos organismos con personali-
dad juridica distinta.

LLa mayor parte del patrimonio
de los organismos estatales con
personalidad juridica, lo componen
partidas de traspasos de fondos
fiscales consultados cada afio en el
Presupuesto General de la Nacion.
El resto esta formado por bienes
muebles o inmuebles también apor-
tados por el Estado, o por rentas
o.btenidas de ellos. Un caso espe-
cial es el de CODELCO, que forma
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su patrimonio con comisiones pro-
venientes de las ventas de cobre.
Estas comisiones tienen un carac-
ter tributario muy evidente, como
que sus excedentes, una vez cu-
biertas ‘las necesidades de
CODELCO, pasan a formar parte
de las rentas generales del Estado,
segtin expreso mandato de la Ley
Organica de esa institucion.

Cuando el Estado necesita dis-
poner de los bienes de los organis-
mos con personalidad juridica de
caracter estatal, no necesita pagar
un precio o una indemnizaciéon por
tales bienes. lL.e basta dictar una
ley o un decreto con fuerza de ley,
normas éstas que jamas tendran el
caracter de expropiatorias, precisa-
mente porque se entiende que, en
tales casos, el Estado esta dispo-
niendo de sus propios bienes, no de
bienes ajenos.

Por tratarse de bienes de pro-
piedad del Estado, las entidades
estatales con personalidad juridica
que los poseen, no pueden dispo-
ner de ellos libremente, sino de
acuerdo con normas legales y re-
glamentarias muy precisas, bajo el
control del Presidente de la Rept-
blica y la fiscalizacion de la Con-
traloria General de la Republica,
en la mayoria de los casos, o de or-
ganismos especiales de fiscaliza-
cion, como la Superintendecia de
Bancos o la Superintedencia de Se-
guridad Social. Se pueden citar de-
cenas de disposiciones legales rela-
tivas al control y fiscalizacion de
los bienes a cargo de los organis-
mos estatales con personalidad ju-
ridica propia.

Se comprende que st el Estado
es dueno de los bienes de las enti-
dades estatales con personalidad
juridica, éstas no pueden preten-

der, por su parte, ser duefias de los
bienes del Estado, o de aquellos
que estan asignados a otras orga-
nizaciones estatales. Los organis-
mos estatales, cualquiera que sea
su naturaleza, no pueden preten-
der otras facultades ni derechos
que los que expresamente les otor-
gan las leyes. Y el otorgamiento
de un patrimonio propio es por
esencia la asignacion de cierta y
determinada parte de los bienes es-
tatales, con exclusion de los demas.

Por lo mismo, el hecho de que
una entidad estatal esté dotada de
patrimonio y personalidad juridica
propia, resulta de mucho interés
para los efectos de determinar has-
ta qué punto ella puede compro-
meter con sus actos, el patrimonio
y la responsabilidad del Estado.

Todo aquel que contrata con un
particular, o con un organismo es-
tatal, desea saber de antemano en
qué patrimonio podra hacer efecti-
vas las obligaciones que del contra-
to nazcan en su favor, o al menos,
qué personas o entidades van a
sentir comprometida su responsa-
bilidad en el cumplimiento de esas
obligaciones.

En este sentido, el Derecho posi-
tivo chileno ha sido extraordina-
riamente claro al precisar la forma
en que pueden comprometerse el
crédito y la responsabilidad del
Estado de Chile, hasta el punto de
que es imposible que alguien sea
inducido a error, acerca de si su
crédito podra cobrarlo solamente
al organismo estata! con el cual
contratd, o también al Estado mis-
mo.

Para ello basta recordar las si-
guientes disposiciones constitucio-
nales y legales:
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Constitucion Politica del Estado,
articulo 44:

“Sé6lo en virtud de una ley se
puede:

“20___Autorizar la contratacion
de empréstitos o de cualquiera otra
clase de operaciones, que puedan
comprometer el crédito y la res-
ponsabilidad financiera del Ksta-
do”.

Ley 9298, de 29 de enero de
1949, articulo 5°:

“Los empréstitos o créditos que
contraten en el exterior las Muni-
cipalidades y los organismos, em-
presas, corporaciones, fundacio-
nes, servicios o reparticiones del
Estado que tengan personalidad
juridica, deberan ser previamente
autorizados por decreto supremo,
con la firma del Ministro de Ha-
cienda”.

Ley 10.336, de 29 de mayo de
1952, Organica de la Contraloria
General, articulo 147:

“La Contraloria no tomara ra-
zon de ningun decreto que apruebe
contratos o que comprometa en
cualquier forma la responsabilidad
fiscal, si el gasto no esta autoriza-
do por la lLey del Presupuesto o
por leyes especiales”.

Lev 12967, de 2 de septiembre
de 1958, articulo 59:

“Las instituciones semifiscales y
autonomas no podran contraer
compromisos a plazo en moneda
extranjera de cualquier naturale-
za, sin autorizacion dada por de-

creto supremo del Ministerio de
Hacienda para cada caso particu-
lar, sin perjuicio de las atribucio-
nes de la Comision_de Cambios In-
ternacionales”.

Decreto con fuerza de ley 47, de
4 de diciembre de 1939, Ley Orga-
nica de Presupuestos, articulo 64:

“Los actos administrativos del
Fisco, de las Instituciones Semi-
fiscales y Empresas del Estado
que de cualquier modo puedan
comprometer el crédito publico,
solo podran iniciarse previa auto-
rizaciéon del Ministerio de Hacien-
da™

De acuerdo con las anteriores
normas constitucionales y legales
vigentes en Chile desde hace mu-
chos afios, el Estado chileno jamas
puede obligarse si no es por medio
de una ley, y las empresas estata-
les, fiscales, semifiscales, autono-
mas o de cualquier naturaleza, so-
lo pueden hacerlo con expresa au-
torizacion del Ministerio de Ha-
cienda.

Son muchas las leyes que han
autorizado el otorgamiento de la
garantia del Estado a obligaciones
contraidas por organismos estata-
les autonomos, semifiscales o em-
presas estatales, y continuamente
se siguen dictando.

Un ejemplo de esta clase de le-
yes es la citada 9298, que autorizo
al Presidente de la Republica para
conceder la garantia del Estado a
las obligaciones contraidas por la
CORFO y los Ferrocarriles del
Estado con diversos organismos
de crédito de los Estados Unidos.

En el caso concreto de CODEL-
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CO, su Ley Organica 16.624, esta-
blece en el articulo 20:

“El Directorio de la Corpora-
cion del Cobre podra ejecutar los
actos y celebrar los contratos que
estime necesarios 0 convenientes
para el ejercicio de las funciones
de la Corporacion y contraer las
obligaciones que tengan relacion
con ellos.

“Especialmente estara facultado
para:

“h) Contraer obligaciones y con-
tratar empréstitos 1nternos o ex-
ternos en moneda nacional y ex-
extranjera, mediante la emision de
bonos o debentures o en cualquier
otra forma.

“El servicio de los empréstitos se
efectuara en la forma que determi-
ne el Presidente de la Reptuiblica.

“...La garantia del Estado po-
dra otorgarse hasta por el monto
de estas obligaciones que haya si-
do autorizado por ley”.

En la practica, muchas firmas
extranjeras que otorgan crédito a
organismos estatales chilenos, au-
tonomos, semifiscales o empresas
estatales o mixtas, solicitan y ob-
tienen la garantia del Estado.

X1
Conclusiones

12—Todos los organismos esta-
tales chilenos, sean centralizados o
descentralizados, dependientes o
autonomos, fiscales o semifiscales,
en cuanto organos del Poder Eje-

cutivo, son partes integrantes del
Estado de Chile.

29—Incluso muchas empresas
estatales o fiscales son también
partes integrantes de la estructura
del Estado. Otras, en cambio, so-
lo son partes del patrimonio del
Estado. |

3°%—La circunstancia de que un
organismo estatal sea dotado de
patrimonio y personalidad juridi-
ca, y que ademas se declare que es
“autonomo”, no le quita caracter
estatal, ni significa que sus actos
dejen de ser estatales o pasen por
ello a ser de “jure gestionis”.

49—].os bienes que forman el
patrimonio propio de los organis-
mos estatales con personalidad ju-
ridica, son bienes del Estado de
Chile, asignados por él al cumpli-
miento de los fines estatales, quc
cumple mediante la actividad de
esos organismos. El Estado dispo-
ne de tales bienes sin necesidad de
pagarlos o indemnizarlos, y cuida,
controla y fiscaliza su manejo.

59—En cambio, los organismos
estatales con patrimonio y perso-
nalidad juridica, no son duefios de
los demas bienes del Estado que
no forman parte de su propio pa-
trimonio.

69—Por lo mismo, un particular
que otorga crédito a un organismo
estatal con patrimonio vy persona-
lidad juridica, sabe que so6lo podra
hacerlo efectivo en ese patrimonio
especial, y no en los demas bienes
del Estado. Para que el crédito y la
responsabilidad del Estado resul-
ten comprometidos, sera preciso
(ue ese particular solicite y obten-
ga la garantia del Estado, la cual
solo puede otorgarse por ley, de
acuerdo con norma expresa de la
Constitucion Politica.
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EL ESTADO DE CHILE Y LOS

ORGANISMOS

QUE LO COMPONEN

por Ricardo

Rivadeneira

Monreal

El Estado de Chile tiene una
identidad que lo distingue, tanto
en lo interno como en lo internacio-
nal, de otras entidades, sean publi-
cas o privadas.

El Estado chileno, al igual que
la mayoria de los Estados occiden-
tales, tiene una organizacion inspi-
rada por los principios iluministas
del siglo XVIII, y mas concreta-
mente, por la manera francesa de
aplicar esos principios. Es asi co-
mo su poder soberano se expre-
sa en la clasica division de Legis-
lativo, Ejecutivo y Judicial, como
organos separados e independien-
tes entre si. Cada uno de los tres
poderes estatales se compone de
un numero mMas 0 menos NUMeroso
de organismos, establecidos por la

misma Constitucion Politica del
Estado o por leyes especiales dicta-
das de acuerdo con su mandato.
Al margen de los tres poderes
clasicos, la Constitucion chilena ha
creado tres organismos estatales
que expresamente los ha desvincu-
lado del Ejecutivo, Legislativo y
Judicial. Tales son: la Contraloria
General de la Repuiblica, estableci-
da por el articulo 21 como “un or-
ganismo autéonomo” encargado de
fiscalizar el ingreso y egreso de los
caudales publicos y de controlar la
legalidad de los actos del Poder
Ejecutivo; el Tribunal Constitu-
cional, creado por el articulo 78 a),
con atribuciones para resolver con-
flictos constitucionales y contien-
das de contenido politico; y el Tri-
bunal Calificador, llamado por el
articulo 78 b) a calificar las elec-
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ciones de Presidente de la Republi-
ca, de Senadores y de Diputados.

Los organismos que componen
el Poder Legislativo y las normas
fundamentales que los rigen, son
unas materias que la misma Cons-
titucion casi agota. “El Congreso
Nacional —establece el articulo
24— se compone de dos ramas: la
Camara de Diputados y el Sena-
do”. En los articulos siguientes se
reglamenta, con todo detalle, la
composicion de uno y otro orga-
nismo, sus atribuciones y hasta sus
sesiones.

Mucho menos exhaustiva es la
Constitucion chilena en relacion
con los organos del Poder Judicial.
Se refiere expresamente a la Corte
Suprema y genéricamente a los
demas tribunales, colegiados y uni-
personales, pero en todo lo demas
su articulo 81 encomienda a la ley
“la organizacion y atribuciones de
los Tribunales que fueren necesa-
rios para la pronta y cumplida ad-
ministracion de justicia en todo el
territorio de la Republica”.

Los organos que forman el Po-
der Ejecutivo seran materia de los
parrafos siguientes.

LT

El Poder Ejecutivo reside, de
acuerdo con la Constitucion chile-
na, en un ciudadano que, con el ti-
tulo de Presidente de la Reptiblica
de Chile, “administra el Estado, vy
es el ]efe Supremo de la \Tamon”
segtin establece el articulo 60. “Al
Presidente de la Repuiblica —agre-
ga el articulo 71— esta confiada la
administracién y gobierno del Es-
tado”.

[La Constitucién reglamenta de-
talladamente todo lo relacionado

con la eleccion, posesion del cargo
y atribuciones del Presidente de la
Reptiblica. También se refiere a los
Ministros de Estado, cuyvo nom-
bramiento y permanencia en ei
cargo dependen de la sola voluntad
del Presidente. “El ntmero de los
Ministros y sus respectivos depar-

tamentos —establece el articulo
73— seran determinados por la
ley”.

Si bien en Chile el Poder Ejecu-
tivo es unipersonal, porque esta
radicado en un solo ciudadano, la
Constitucion parte de la base de
que el Presidente de la Republica
no puede realizar personalmente
todos los actos de gobierno y ad-
ministracién que le estan encomen-
dados. La realizacion concreta de
esos actos, mucho mas variados y
multiples que los actos legislativos
y judiciales, es tarea propia de mu-
chos organismos, también muy va-
riados y maultiples. LLa verdadera
tarea del Presidente de la Republi-
ca, como cabeza del Poder Ejecu-
tivo, es la direccion y control su-
perior de todos ellos.

Pero asi como los organismos
que componen el Poder Legislati-
vo estan casi exhaustivamente de-
terminados y regulados por la
Constituciéon, y en medida menor
lo estan también los que cumplen
las funciones judiciales, aquellos
que forman parte del Poder Ejecu-
tivo no los establece ni reglamenta
la misma Constitucién, sino que
expresamente reserva esa tarea a
la ley.

En efecto, la creacién de orga-
nismos estatales es en Chile tarea
de la ley. Si se trata de organismos
que van a formar parte del Poder
Ejecutivo o del Poder Judicial, la
iniciativa de la ley que los crea, co-
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rresponde al Presidente de la Re-
publica. Asi lo establece el inciso
segundo del articulo 45 de la Cons-
titucion.

También la ley puede delegar en
el Presidente de la Republica la
facultad de dictar ‘‘disposiciones
con fuerza de ley sobre creacion,
supresion, organizacion y atribu-
ciones de los servicios del Estado
y de las Municipalidades”, de
acuerdo con el texto del N® 15 del
articulo 43 de la Constitucion.

131

Si bien la Constitucion enco-
mienda a la ley, o al Presidente de
la Republica especialmente facul-
tado por una ley, la tarea de crear,
organizar vy fijar las atribuciones
de los organismos estatales, y en
especial de aquellos necesarios pa-
ra el gobierno y administracion del
Estado, hay unos pocos casos en
que la misma Constituciéon ordena
al legislador que cree un organis-
mo estatal.

Asi, luego de establecer en el N
16 del articulo 10, que “es deber
del Estado velar por la salud pu-
blica v el bienestar higiénico del
pais”’, agrega inmediatamente a
continuacion: “Debera destinarse
cada afio una cantidad de dinero
suficicnte para mantener un servi-
cio nacional de salud”.

En el N? 7 del mismo articulo
10, después de declarar que “la edu-
cacion es una funcion primordial
del Estado”, anade mas adelante:
“Habri una Superintendencia de
IZducacion Publica, bajo la autori-
dad del Gobierno...”.

En el N? 16 del articulo 10, lue-
go de sefialar la obligacion del Es-
tado de proporcionar seguridad so-

cial a los habitantes de la Reptibli-
ca, establece: “El Estado manten-
dra un seguro social de accidentes
para asegurar el riesgo profesional
de los trabajadores”.

Estos casos sirven para demos-
trar que la Constitucion chilena
(quiere que se creen organismos es-
tatales, cada vez que sea necesario
satisfacer alguno de los fines pro-
pios del Estado.

Los fines del Estado chileno, de
acuerdo con su Constitucion son,
en lineas generales, los mismos de
la gran mayoria de los Estados
contemporaneos, y con mucha pro-
piedad podrian expresarse con las
palabras del Preambulo de Ila
Constitucion de los Estados Uni-
dos de Norteamérica:

“Establecer la Justicia, asegu-
rar la Tranquilidad interior, pro-
veer a la Defensa comiin, promo-
ver el Bienestar General y ase-
gurar los beneficios de la Liber-
tad para nosotros y para nuestra
posteridad”.

Pero en la Constitucion chilena
falta una declaracion general de
esta clase, de manera que ella solo
se refiere a los diversos fines del
Estado en forma mucho mas dis-
persa, como va a demostrarse:

“Conservacion del orden publico
en el interior, y la seguridad exte-
rior de la Reputblica” (articulo 71).

“La satisfaccion de los Derechos
Sociales, economicos y culturales
necesarios para el libre desenvolvi-
miento de la personalidad y de la
dignidad humanas, para la protec-
cion integral de la colectividad y
para propender a una equitativa
redistribucién de la renta nacional”
(articulo 10 N? 16).
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“La conveniente distribucion de
la propiedad y la constitucion de
la propiedad familiar” (articulo 10
N? 10).

“Velar por la salud publica y el
bienestar higiénico del pais” (ar-
ticulo 10 N? 16).

“La educacion es una funcion
primordial del Estado” (articulo
10 N? 7).

“Remover los obstaculos que li-
mitan en el hecho, la libertad o
igualdad de las personas y grupos”
(articulo 10 N9 17).

Todos los multiples y variados
organismos estatales chilenos que
dependen del Poder Ejecutivo ¥
forman parte de su estructura or-
o4nica, han sido creados para cum-
plir, al igual que el Servicio Nacio-
nal de Salud y la Superintendencia
de Educacion Publica, alguno de
los fines que la Constitucion orde-
na cumplir al Estado.

IV

La casi totalidad de los organis-
mos que componen el Poder Eje-
cutivo chileno se agrupan y distri-
buyen, en proporcion muy desi-
cgual, en los distintos Ministerios o
“departamentos’, cuyo nimero, asi
como el de los Ministros, son de-
terminados por la ley, segun vi-
mos dispone el articulo 73 de la
Constitucion.

Asi, el Servicio Nacional de Sa-
lud forma parte del Ministerio de
Salud y la Superintendencia de
Educacion, del Ministerio de Edu-
cacion.

Los Ministerios son actualmen-
te catorce y pueden, esquematica-
mente, designarse como sigue: In-
terior: Relaciones Exteriores; Eco-

nomia, Fomento y Reconstruc-
cion; Hacienda; Educacion; Justi-
cia; Defensa Nacional; Obras Pu-
blicas y Transportes; Agricultura;
Tierra y Colonizacion; Trabajo y
Prevision Social; Salud; Mineria y
Vivienda y Urbanismo.

En torno a estos catorce Minis-
terios se agrupan no menos de 200
organisimos estatales de muy va-
riada indole y denominacion. Ade-
mas, al margen de los Ministerios,
dependen directamente del Presi-
dente de la Reptblica otros siete
organismos, los cuales han llegado
a formar un “departamento” espe-
cial, que algunas leyes llaman “la
Presidencia de la Repuablica™.

Todos esos organismos, tanto
los que integran los Ministerios
como los que forman la Presiden-
cia de la Reptblica, tienen de co-
mun el ser organismos estatales,
dotados de las potestades necesa-
rias para cumplir los fines especi-
ficos del Estado.

Como han sido creados por ley,
o por decreto con fuerza de ley, en
muy variadas circunstancias poli-
ticas, economicas y sociales, a lo
larco de muchos afios, ciertamen-
te no integran una estructura or-
ganica armoniosa. Por eso es que
no existen criterios simples para
contestar las preguntas acerca de la
naturaleza de un organismo deter-
minado, o de un grupo de organis-
mos. El mismo desorden organico
de la estructura gubernamental y
administrativa chilena, obliga a
ser muy cuidadoso cada vez que se
pretende derivar el caracter estatal
de algtin organismo, partiendo de
distinciones o clasificaciones con-
tenidas en leyes aisladas, o hasta
de simples denominaciones o ex-
presiones contenidas en tales leyes.
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Sin embargo, existen algunas le-
yes valiosas para aclarar conceptos
en torno a los organismos estatales
v para clasificarlos con algun sen-
tido util.

\%

La distincion mas comun actual-
mente es la que separa a los orga-
nismos en Centralizados y Des-
centralizados, esto es, en pertene-
cientes a la “Administraciéon Cen-
tral del Estado” o a la “Adminis-
tracion Descentralizada del Esta-
do”.

Esta es una distincion de origen
economico.

LLos economistas chilenos divi-
den al pais, hasta ahora, en dos
sectores o areas de economia: el
sector publico y el sector privado.
Al primero pertenece el Estado,
con todos sus organismos, y las
Municipalidades. Al segundo, los
particulares y todas sus organiza-
ciones, civiles, comerciales, religio-
sas, etc. Paulatinamente se abre
paso la idea de una tercera area, de
caracter mixto, pero su importan-
cia teorica v practica es todavia es-
casa.

[Los economistas inspiraron, pri-
meramente, la Ley Organica de
Presupuestos, dictada con fecha 4
de diciembre de 1959, para someter
a normas presupuestarias comunes
a todos los organismos estatales,
bajo ideas que se expresan en algu-
nos incisos de su preambulo y de
su articulo primero:

“Es necesario que los presupues-
tos del sector publico sean un ele-
mento 1util para el analisis econo-
mico”.

“El presupuesto debe permitir la

asignacion optima de los recursos
publicos”.

“Estos presupuestos seran la ex-
presion financiera de los proposi-
tos, programas y actividades esta-
tales”.

Pues bien, esta Ley Organica de
Presupuestos distingue entre “Ser-
vicios Funcionalmente Descentra-
lizados”’, que son todos aquellos
que financieramente se rigen por
un presupuesto individual, apro-
bado anualmente por el Presidente
de la Reptiblica y formulado, eje-
cutado y controlado en la forma
que detalladamente establece Ila
misma ley, y aquellos que, contra-
rio sensu, se llaman “Servicios
Centralizados”, que son los que se
rigen por el Presupuesto General
inico, que anualmente debe apro-
bar el Parlamento, de acuerdo con
la Constitucion.

Mediante la enmienda de 23 de
enero de 1970, la Constitucion aco-
gid estos términos economicistas.
Es asi como en los actuales articu-
los 44 N? 15 y 45, se habla de “sec-
tor ptiblico” y ‘“sector privado”,
“Administracion Central del Esta-
do” y “Administracion Descentra-
lizada del Estado”.

De manera que la centralizacion
o descentralizacion de los organis-
mos del Estado, cuando se habla
de “servicios centralizados y des-
centralizados”, “A d ministracion
Central y Administracién Descen-
tralizada”, no es en su origen de
naturaleza politica ni administra-
tiva, sino econdémico-financiera, y
mas exactamente, presupuestaria.

VI

Los organismos que forman la
Administracion D e s centralizada
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del Estado son de muy variada in-
dole.

Van desde aquellos cuya tnica
nota de descentralizacion consiste
en que, en su Ley Organica, se dice
que para los efectos presupuesta-
rios ‘‘deberan considerarse como
un servicio funcionalmente descen-
tralizado”. Tal es el caso de la Di-
reccion General de Deportes y Re-
creacion, servicio dependiente del
Ministerio de Defensa v regido por
lat'Ley  17.276, de 15 de enero
de 1970.

Pasan por aquellos que estan
dotados de un patrimonio propio,
aun cuando los actos que realicen
en relacion con él deban ejecutar-
los a nombre del Estado, o del Fis-
co, como es el caso de la Direccion
General de Obras Publicas, servi-
cio dependiente del Ministerio de
Obras Publicas, regido por la Ley
N? 15840, de 9 de noviembre
de 1964.

Siguen por los que, ademas de
estar dotados de un patrimonio
propio, actiian en relacion con €l a
su propio nombre, o sea, con per-
sonalidad juridica propia, que no
es otra cosa que la posibilidad de
adquirir derechos y contraer obli-
gaciones y de comparecer en jui-
cio, a su propio nombre. Estos for-
man la inmensa mayoria de los or-
ganismos descentralizados, o per-
tenecientes a la Administracion
Descentralizada del Estado. Per-
tenecen a este grupo las institucio-
nes semifiscales, las instituciones
fiscales de administracion auténo-
ma y muchos organismos que se
denominan empresas estatales o
fiscales, pero que no son propia-
mente empresas, sino organos del
Poder Ejecutivo.

Terminan con las empresas esta-
tales o fiscales propiamente tales,
que ya no son organos del Poder
Ejecutivo, sino bienes o propieda-
des del Estado. Como es el caso de
un banco privado, por ejemplo, cu-
yas acciones el Estado, o algun or-
ganismo estatal, adquiere, permi-
tiendo que siga operando en con-
currencia con otras empresas de la
misma indole. Una entidad civil o
comercial de esta naturaleza no
forma parte de la Administracion
Descentralizada del Estado, aun
cuando sea un bien del Estado. Si-
guiendo con el ejemplo, un banco
que es mera propiedad del Estado,
podra transformarse en un orga-
nismo del Estado, centralizado o
descentralizado, si el Estado
acuerda que los actos bancarios pa-
sen a ser actos estatales, prohibi-
dos a los particulares, y toda la ac-
tividad bancaria pasa a organizar-
se como una institucion del Esta-
do.

VII

Si se pregunta por qué un orga-
nismo descentralizado es un servi-
cio semifiscal, o una institucion
fiscal de administracion autoénoma,
o una empresa estatal, no debe es-
perarse ninguna respuesta muy se-
gura y de fondo.

Existe acuerdo para considerar
instituciones semifiscales a las Ca-
jas y otros organismos de prevision
social del Estado, como el impor-
tante Servicio de Seguro Social, to-
dos los cuales tienen de comun,
aparte de servir los fines estatales
de prevision, el manejar no sola-
mente fondos piiblicos, sino tam-
bién de los particulares que son sus
imponentes y beneficiarios. Pero
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muchas veces se ha dado el carac-
ter de semifiscal a otras entidades,
que nada tienen que ver con la pre-
vision. La CORFO, por ejemplo,
fue considerada institucion semi-
fiscal durante bastante tiempo.

LLos organismos descentraliza-
dos que no tengan el caracter de
semifiscales, seran instituciones
fiscales autonomas o empresas es-
tatales o fiscales. Ya vimos que al-
gunas empresas estatales o fiscales
son organos del Estado solamente
cuando han sido creadas para cum-
plir funciones estatales, aun cuan-
do secundariamente puedan parti-
cipar en actividades propias del
sector privado. No son drganos del
Estado aquellas empresas que el
Estado incorpora a su patrimonio,
no para transformarlas en instru-
mentos de su actividad publica, si-
no para mantenerlas o disponer de
ellas como un simple bien suyo. No
cabe duda que la Empresa Nacio-
nal de Mineria, la Empresa de Co-
mercio Agricola, la Empresa Por-
tuaria de Chile, y otras, no pueden
ser descritas como partes del patri-
monio estatal, sino como organos
de la actividad publica y soberana
del Estado de Chile. No son bienes
que el Estado pudiera vender o ce-
der, como puede hacerlo cuando
hereda un negocio, o una empresa
cualquiera. Son partes integrantes
del Estado mismo.

De lo dicho hasta aqui se des-
prende que el concepto de organis-
mo fiscal autonomo es de natura-
leza residual: es aquel organismo
descentralizado que no es semifis-
cal y que tampoco pueda conside-
rarse una empresa estatal o fiscal.

El estudio de algunas importan-
tes leyes demuestra hasta qué pun-
to el caracter semifiscal, autéonomo

o de empresa estatal o fiscal de un
organismo, depende de factores
secundarios, y no de fondo.

VIII

La Ley 7200, de 21 de julio de
1942, es un intento de introducir
cierto orden en todo el aparato ins-
titucional chileno, estableciendo
normas comunes para todos los or-
ganismos estatales que integran el
Poder Ejecutivo, cualquiera que
fuera su naturaleza.

Asi, en materia de provision de
empleos, dispone:

“Articulo 19—En la Administra-
cion Publica y en las instituciones
fiscales y semifiscales habra dos
plantas de empleados: una perma-
nente y otra suplementaria. ..

“La provision de empleos de la
planta permanente de una reparti-
cion publica o de una institucion
fiscal o semifiscal, se hara con per-
sonal de la planta suplementaria...

“Los decretos sobre provision de
vacantes... deberan ser refrenda-
dos por el Ministro de Hacienda.

“Articulo 99—Las instituciones
semifiscales y las fiscales de admi-
nistracion autonoma, solamente
podra contratar personal... previa
dictacion de un decreto supremo
(por el Presidente de la Republi-
cajie’

“Articulo 10.—Ninguna institu-
cion fiscal o semifiscal podra con-
ferir misiones o comisiones en el
extranjero sin obtener previamen-
te la aprobacion del Presidente de
la Republica”.

En materia de presupuesto de
entradas y gastos y manejo de fon-
dos:
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“Articulo 3%—Las instituciones
fiscales y semifiscales deberan so-
meter anualmente a la aprobacion
del Presidente de la Reptiblica sus
presupuestos de entradas y gastos;
la planta de su personal... y un
plan de inversion de los recursos de
que dispongan”

En materia de fiscalizacion:

“Articulo 4°—Las instituciones
fiscales y semifiscales, y en gene-
ral, todos los organismos creadob
por el Estado o dependientes de él,
quedaran sometidos a la fiscaliza-
ciéon de la Contraloria General de
la Republica, salvo aquellas que ac-
tualmente lo estén de la Superin-
tendencia de Bancos, o del Depar-
tamento de Prevision Social. ..

“El Presidente de la Republica,
previo informe de estos organis-
mos, dictara las normas adminis-
trativas generales para la buena
marcha de las referidas institucio-
nes’”’

En materia de control por el
Presidente de la Republica:

“Articulo 5°—Ias instituciones
semifiscales a que se refiere el ar-
ticulo 33 de la presente ley esta-
ran sometidas a la supervigilancia
del Presidente de la Republica.

“Durante el presente afio el Pre-
sidente de la Republica podra re-
fundir o coordinar servicios publi-
cos, instituciones fiscales y semifis-
cales que desempefien funciones si-
milares y también fijar la depen-
dencia de estos organismos de ca-
da Ministerio”

En materia de aplicacion de sus
normas, la Ley 7200, en su articu-
lo 33, establece:

“Las disposiciones de esta ley se
aplicaran en la parte que corres-

ponda, a las siguientes institucio-
nes fiscales y semifiscales o servi-
cios publicos con administracion
independiente. .

Y sigue upa lista que incluye a
todas las Cajas . demas institu-
ciones de prevision social del Esta-
do”. Ademas, incluye, entre mu-
chos otros organismos, los siguien-
{7

Corporacion de Fomento de la
Produccion,

ILinea Aérea Nacional,

Instituto de Crédito Industrial,

Caja de Crédito Minero.

Algunos anos después de la Ley
7200, se promulgo la Ley N? 8918,
de 31 de octubre de 1947, modifica-
da en algunos aspectos por la N9
937, de 31 de diciembre del mis-
mo afio. También en esta ley se
contienen algunas normas comu-
nes para todos los organismos es-
tatales, como las siguientes:

“Articulo 19.—La ley que aprue-
be los Presupuestos de la Nacion de
cualquier afo, podra resolver a ini-
ciativa del Presidente de la Repu-
blica, la incorporacion a dichos
Presupuestos de todas las rentas y
entradas v de todos los gastos de
cualquier organismo o reparticion
fiscal, que actualmente no figure
en dichos presupuestos o figure so-
lo con asignaciones globales, v de
cualquiera institucion semifiscal o
entidad de cualquiera denomina-
cion a que el Fisco haya aportado
capital o que costee, en todo o par-
te, con el producto de impuestos,
contribuciones, tasas o derechos. . .

“ILa mera incorporacion al Pre-
supuesto de la Nacion de los servi-
cios e instituciones referidas en el
inciso 1? no significara la privacion
para ellos del dominio de sus bie-
nes ni de la autonomia y personali-
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