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La Administracién del Estado, constituida por los servicios fiscales
centralizados ¥ las instituciones y empresas denominadas autdénomas
o descentralizadas ha experimentado una considerable disminucién
que tenderd a continuar durante los préximes afics, Hace excepcién
a esto el case de las Municipalidades, que también integran la Ad-
ministracion del Estado descentralizada, en el plano territorial.

La reduccién que sefalamos se ha producido a través de la modi-
ficacién de la naturaleza juridica de muchas instituciones y de su
cambio de wubicacidn dentro del esquema de la Orpanizacién admi.
nistrativa del Estado. Por otra parte, funciones ejercidas anterior-
mente por organismos de naturaleza piblica ubicados al interior de
Ia Administracién central del Estado, como por ejemplo Ministerio
de Educacién; o descentralizada, como la Empresa Nacional del Pe-
trdleo o la Empresa Portuaria de Chile, se han transferido a organis-
mos descentralizados territorialmente como las Municipalidades, o a
instituciones ubicadas fuera de la Administracién del Estado. Estas
modificaciones también han afectado a funciones que antes eran ejer-
cidas por organismos de derecho publico ubicadas al exterior de la
Administracién, como Ia asistencia judicial ejercida por el Colegio de
Abogados,

Por tltimo, ¢n otros casos funciones a cargo de instituciones de la
Administracién, han dejado de ser ejercidas por ellas o por drganos
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en que tenga injerencia el Estado, para ser asumidas por los particu-
lares. ‘

1. Cambios dentro de la Administracion del Estado

1. Aunque no signifique una reduccién de Ia Administracién del
Estado, sino sélo un cambio de ubicacién dentro de ella, debemos se-
fialar la modificacién de servicios fiscales de la Administracién Cen-
tral del Estado que se han transformade en instituciones descentra-
lizadas. Es el caso de la Direccién del Trabajo, Servicio Nacional de
Aduanas, Superintendencia de Seguridad Social y Fiscalia Nacional
Econémica, cuya naturaleza juridica se transformé por el Decreto Ley
3551 de 1981, articulo 2. '

Esta modificacién de. los servicios mencionados no hace sino que
continuar una tendencia de hace muchos afios cual es que la Admi-
nistracién del Estado estd cada dia mis integrada por organismos de-
nominados descentralizados o auténomos, reduciéndose considerable-
mente en proporcion aquellos de la Administracién Central.

Todo ello sin perjuicio que la gran mayoria de estos servicios pi-
blicos descentralizados lo sean en forma minima o ficticia, de acuer-
do a la clasificacién del profesor Gareia Trevijano Fosl.

2. Traspaso de funciones ejercidas por la Administracién Central
a las Municipalidades:

Este es el caso de lo dispuesto en el articulo 38 del Decreto Ley
N@ 3058 sobre rentas municipales, y en el Decreto con Fuerza de Ley
N© 1-3063, de 2 de junio de 1980, en relacién con los establecimien-
tos educacionales.

3. Traspaso de funciones ejercidas por la Administracién Descen-
tralizada funcionalmente, a las Municipalidades.

Este también es el caso de lo dispuesto en las normas citadas en el
ntmero anterior, pero referidas a las prestaciones de Salud, las que
no son ni han sido asumidas por drganos de la Administracién Cen-
tral, sino que Descentralizada.

Estas tres situaciones que indudablemente implican un mayor gra.
do de descentralizacion de Jas funciones asumidas por el Estado. es-

1. A. Garcla Trevijano Fos, Tratado de Derecho Administrativo. Ed.
Revista de Derecho Privado, Madrid. (3% ed) Tomo 11, volumen 1, 452.
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tin en concordancia con lo dispuesto en el articulo 3 de la Constitu-
cién Politica de 1980 que sefiala que la ley propenderd a que su Ad-
ministracién sea funcional y territorialmente descentralizada. No im-
plican sin embargo, una reduccién de la Administracién del Estado,
rino cambios de ubicacién, ya que, como se ha sefialado, las Munici-
palidades pertenecen a ella, si bien con ¢l cardicter de descentraliza-
das rerritorialmente,

4. Creacién de empresas municipales o intermunicipales para ac-
tuar en el dmbito de la competencia municipal, a’H donde lx Muni-
cipalidad actda a través de sus érganos internos, articulo 55 del De-
creto Ley 1289 de 1975, Ley Orginica de Municipalidades.

2. Reduccion de la Adminisiracion del Estado

l. Constitucidn de Sociedades Andnimas para asumir funciones reali-
zadas anteriormente por Empresas del Estade con las actiones inte-
gramente de propiedad del Esiado o de sus instituciones. Esta s la
situacién de la recientemente creada Refineria de Petréles Concén
5. A. y de las Sociedades Andnimas contempladas cn la ley 18.042 que
disuclve la Empresa Portuaria de Chile.

2. Constitucién de Sociedades de Responsabilidad Limitada, para
asumir funcienes anteriormente desempeiiadas por Empresas del Es-
tado. Ej.: Refineria de Petrdleo Concon Ltda., antecesora de la Re-
fineria de Peudleo Conedn 5. A,

3. Corporaciones de Derecho Privado constituidas por organismos
det Estado, sin participacién de instituciones o personas privadas. Ej.:
Conal. :

4. Corporaciones de Derecho Privado constituidas por los organis-
mos del Estado ¢ integradas parcialmente por represemames de éstos.
Esta es la situacién contemplada en el articulo 26 del Decreto Ley
3477 de 1980 y concretada por ejemplo en la recientemente constitti-
da Corporacién de Desarrollo Social de Valparafso.

b. Traspaso de actividades de la Administracién del Estado a Cor-
poraciones de Derecho Privado no constituidas por érganos publicos.
Es el caso contemplade en el articulo 26 det Decreto Ley 3477 de 1980

6. Traspaso de actividades del Sector Pdblico a particulares a tra-
vés del procedimiento de la Concesién de Servicio Paiblico.

7. Traspaso de actividades del Seceor Pablico a particulares a tra-
vés de contratos de prestucién de Servicios.
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Agui es importante hacer una precisién, ya que ha sido un pro-
cedimiento cominmente utilizado, especialmente por las Municipali-
dades, de calificar de concesidén a contratos celebrados con particula-
res para la ¢jecucién de un servicio pllbll(:o municipal en que la Mu-
nicipalidad cancela directamente al contratista un precio por la ejecu-
¢ién de dicho servicio. En la concesién, por esencia, el concesionario
se remunera a través de lo que el usuario cancela por el servicio pres-
tado, lo que necesariamente limita esta institucién a aquellos servicios
en que se pueda exigir un pago a éste. :

Contratos por ejemplo, como aquellos en que la Municipalidad
entrega a un particular Ja mantencién de los jardines de las plazas,
no tienen el caracter de concesidn, siendo en cambio, contratos de
prestacién de servicios en que el objeto del mismo ¢s la realizacién
de una actividad de servicio piblico encomendada por la ley a Ia
Municipalidad.

5. Otras situaciones que pueden presentarse

1. Sociedades Andénimas o de Responsabilidad Limitada con partici-
pacién privada en que el Estado tenga aporte de capital mayoritario
o en igual proporcién que los particulares.

2. Sociedades Anénimas o de Responsabilidad Limitada, en que el
Estado no tenga participacién mayoritaria.

En estos dos casos estamos en presencia de las Hamadas Sociedades
de Econamia Mixta.

4, Situacion especial

Constitucién de Corporaciones creadas por ley 17.995. Esta es una si-
tuacion especial, por cuanto su naturaleza juridica no esta clara, asf
como tampoco su pertenencia o no a la Administracién del Estado.
En caso de pertenecer. a ella no existiria reduccidén de la misma con
Ia creacién de estos organismos, sino todo lo contrario.

La mencionada ley concedié personalidad juridica a la Corpora-
cién de Asistencia Judicial de la Regién Metropolitana de Santiago,
de Valparaiso y del Bicbio y faculté al Prestdente de la Republica
para aprobar los estatutos de estas instituciones. Posteriormente, al
Decreto Supremo N9 944 de 2 de junio de 1981, publicado en el Dia-
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rio Oficial de 23 de septiembre de 1981 que aprobé los estatutos de
la Corporacién de Asistencia Judicial de la Regién de Valparafso, la
Contraioria General de la Republica le dio curso en el entendido
que se irataba de un Decreto con Fuerza de Ley.

La Corporacién méncionada e¢s dirigida por un Censejo de seis
miemhbros, dos de Ios cuales son funcionarios pliblicos de la confian-
za del Presidente de la Repiblica y dos, designades por el Ministerio
de Justicia. Serd presidide por €l Secretario Regional de Justicia.

Por otra parte, se financia con fondos que el Ministerio de Justi-
cia pone a su disposicién, de los cuales deberd rendir cuenta.

Por tiltimo, desempeiia un cometido estatal contemplado en el ar-
ticule 19 N? 3 inciso 89 de la Constitucidn Politica.

Por su origen: Ley y Decreto con Fuerza de Ley; por su financia-
miento; por su orgamizacién y por su misién, no cabe duda que se
trata de Servicios Piblicos en sentide funcional. Pensamos también
que se trata de una persona juridica de derecho publico, ya que si la
ley nada dice puede presumirse que las personas juridicas creadas por
ella tienen ese caricter; y para el evento que la ley cree directamen-
te una persona juridica de derecho privado —lo que seria absoluta-
mente inhabitual— debiera sefialarlo expresamente.

5 El Secior para-estatal

i. Actividad empresarial del Estado o de sus organismos.

Comeo se ha indicado anteriormente, ¢l Estado y sus organismos
participan a través de Sociedades Andnimas ¢ de responsabilidad 1i-
mitada ¢n actividades empresariales, Dichas empresas tienen el ca-
victer de personas juridicas de derecho privado, constituidas confor-
me a las normas del derecho comercial. En ellas ¢l Estado o sus ins
tituciones puede ser el Unico propietario o puede concurrir con par-
ticulares, mayoritariamente ¢ no,

De acuerdo a lo establecido en el articulo 19 N2 21 de la Consti-
tucién Politica de 1980, para que el Estado o sus organismos puedan
desarrollar este tipo de actividades es necesario autorizacién legal a
través de una ley de quérum calificado. Esta necesided de habilita-
cion legel podria entenderse que no es aplicable para la creacidn de
cwpresas det Estado regidas por ¢l derecho publico y que formen
parte de la Administracién del Estado, ya que ellas revisten el cardc
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ter de servicios publicos en el sentido orginico del término y por lo
tanto, pese a su denominacién, no serian actividades empresariales.
En todo caso la creacién de aquellas empresas también requiere de
ley, en virtud de lo dispuesto en los articulos 60 N 14 en relacién
con el articulo 62 N© 2 de la Constitucién Politica.

La interpretacién contraria implica que el articulo 62 NO 2 de la
Constitucién no incluye la creacién de empresas del Estado, personas
juridicas de derecho piblico, las- que no podrén existir en el derecho
chileno, dada la aplicacién de normas de excepcidn al derecho co-
muin és s6lo con caricter de excepcién de acuerdo al articulo 19 NO 21.

La habilitacién legislativa es necesaria en cualquiera de las formas
de participacién del Estado en empresas de derecho privado; ya sea
que los organismos piblicos sean tnicos duefios, mayoritarios o no.

Esta habilitacién puede ser especifica, sefialando a la sociedad que
el organismo piiblico puede integrar u organizar. Ejemplo: articulo
1 de la ley 18.042 que dispone: “Autorizase al Estado para desarro-
Nar actividades empresariales de orden portuario, en los términos
que establece esta ley”. FEsto en relacidn con su articulo 2 y 5 que
precisa cudles son Ias sociedades andnimas que se constituirdn.

La hahilitacién también puede ser genérica. Ejemplo: Decreto Ley
1289 Ley de Municipalidades, articulo 55, que autoriza a las Muni-
cipalidades para establecer empresas municipales. Ello siempre que
no se considere que la Constitucién derogd la ley de Municipalida-
des en esta materia, pese a lo establecido en la disposicidn quinta
transitoria. :

Puede también estimarse que eXiste una habilitacién ticita, en lo
que se refiere a aquellas actividades de cardcter empresarial que el
Estado realizaba con antericridad a la promulgacién de la Constitu-
cién de 1980, a través de sus empresas constituidas como personas ju-
ridicas de derecho publico, las-que pueden pasar a ser asumidas por
sociedades andnimas o de responsabilidad limitada en que el Estado
sea participante, ya que ello sélo implica un cambio en la forma de
gestionar una actividad que el Estado ya habfa asumido con anterio-
ridad. En otros términos: asi como no seria necesario una habilita-
cién legal para que las empresas de derecho publico del Estado si-
guieran funcionando, tampoco seria necesazrio para la constitucién
por el Estado o sus instituciones o empresas, de sociedades que las
asuman. ‘Asi puede entenderse la creacién de empresas como la Re
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fincria de Petrdleo Concén Limitada y posteriormente Refineria de
Petrdleo Concdn 8. A, donde no existié una habilitacién expresa.
Asi también debe interpretarse, a nuestro juicio, el Decreto Supremo
192 del Interior, de 26 de mayo de 1981 que conticne los programas
ministeriales para 1981, donde se sefiala que ENar deberd constituir
tres empresas filiales y auténomas, o donde se indica, por ejemplo,
pdgina 106, que la Linea Aérea Nacional debe transformarse en una
sociedad andnima.

En la actividad empresarial del Estado, debe hacerse una impor-
tante distincién, entre aquelias instituciones en que el Estado o sus
instituciones €s el Vnico duefio o participa en forma igualitaria o ma-
yoritaria con los particuiares y aquella actividad en que participa
minoritariamente.

A. Participacién del Estado o de sus instituciones en forma mayo-

ritaria, igualitaria o exclusiva.
1. De acuerdo al principio de la subsidiaridad de la actuacién del
kstado consagrado em la Constitucién Politica y en otres precepios
legales, la participacién de éste en actividades de este tipo, debe a
nuestro juicio indicar claramente que nos encontramos en presencia
de una actividad que constituye servicio piiblico. Se irata de activi-
dades de interés general que el Estado asume, teniendo en vista pre-
cisamente ese interés general. La diferencia con respecto a la teoria
del servicio piblico estd en que estas actividades que incuestionable-
mente constituyen servicio publico, son integramente reguladas por el
derecho privado. Ello sin perjuicio que de la naturaleza de la activi-
dad pudieran devivarse algunas consecuencias juridicas particulaces;
en la medida que estas consecuencias juridicas no impliquen una de-
rogacién de las normas aplicables a las actividades de los particulares,
especialmente en lo que s¢ refiere a privilegios frente a actividades
concurrentes reatizadas por éstos.

2. Las empresas de derecho privado que corresponden a este grupo
s¢ encuentran sometidas a normas especizies de derecho piblico que
se les aplican en conjunto y que permite diferenciarlas claramente
de actividades ejercidas por los particulares.

Al respecto debemos sefialar:

a) Articulo 156 de la Ley Orgénica de la Contraloria General de fa
Repiblica, reemplazado por €l articulo I del Decreto Ley 38, de
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1973; que permiten el control de dicho organismo en estas empresas
v sociedades pata los efectos de cautelar el cumplimiento de sus fi-
nes, la regularidad de sus operaciones, hacer efectivas las responsabi-
lidades de sus directivos o empleados y obterer informacién y ante-
cedentes para €l Balance Nacional.

Esta disposicit‘)ﬁ no es aplicable a las Sociedades Anénimas portua-
rias, de acuerdo al inciso final del articulo 5 de Ia ley 18.042, que es-
tablece que su fiscalizacién corresponderd exclusivamente a la Super-
intedencia de Valores y Seguros.

b) Decreto Ley 1141 articule tnico. Permite extender el control
de la Contraloria General de la Repiblica a todo aquello que corres-
ponde, de acuerdo con su Ley Orginica, al control ejercido a las ins-
tituciones de la Administracién del Estado, por Decreto Supremo o
simple oficio del Presidente de la Repiiblica. Esta disposicién se apli-
ca también a las sociedades andnimas portuarias, no obstante lo dis-
pueste en el inciso final del articulo 5 de la ley 18.042, ya que este
Decreto Ley se refiere incluso a las instituciones que se creen en el
futuro. -

c) Articulo 11 del Decreto Ley 212 gue crea la Comisién Nacional
de la Reforma Administrativa. Las menciona y obliga a proporcnonar
informes y antecedentes.

d) Decreto Ley 2573 de 1979, Ley Orgdnica del Consejo de De-
fensa del Estado. En varias de sus disposiciones establece obligaciones
para estas entidades y atribuciones sobre ellas de dicho organimo. Ar-
ticulo I Nos 3y 9, art. 2, art. @ N? 6, arts. 31, 32 y 34. Todas es
tas disposiciones se refieren a “entidades'privadas en que el Estado
tenga aporte o participacién mayoritarias”.

. e) Circular N? 69 de Hacienda y N? 50.330 de la Contraloria Ge-
neral de ia Republica de 29 de julio de 1975 sobre aplicacién del De-
creto Ley 1056 relativo a reduccién del gasto publico, menciona a es-
tas instituciones expresamente exceptudndolas de su aplicacién y se-
fialando que ellas seguirdn sujetas a las normas impartidas o que im-
parta el Ministerio de Economia, Fomento y Reconstruccién. (Circu-
lar N9 2 de 30 de mayo de 1975).

f) Decreto Ley 249, Articulo 8. Las menciona expresamente, aun-
que s6l6 para excluirlas del dmbito de su aplicacién.

g) Decreto Supremo 141 de 1@ de febrero de 1980 del! Ministerio
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del Interior y 492 de 26-de marzo de 1981 del mismo Ministerio que
aprueba Programas Ministeriales para 1980 y 1981 e imparte instruc-
ciones. Estos programas ministeriales se aplican a ministerios, servi-
cios, instituciones y empresas dependientes o relacionadas con el Es-
tado, sefialando que se conformardn a las directrices que se impartan.

Los programas ministeriales para 1981 incluyen numerosas empre-
sas constituidas como Sociedades Andnimas.

3. Control ejercido por el Estado y sus instituciones.

De la propiedad por parte del Estado o sus instituciones, de la tota-
lidad o mayoria de las acciomes o de la totalidad o mayoria del ca-
pital de estas instituciones deriva el hecho indiscutible gue ellas se
encuentran directa o indirectamente bajo el control del Estado y del
Gobierno. Ello es una consecuencia logica de Ias normas comunes so-
bre la propiedad de este tipo de sociedades. El que el Estado tenga
1a propiedad y el control de ellas, evidentemente que las pone den:
tro de su drbita, no obstante que sean reguladas bajo el derecho pri-
vado. La prueba de esto es por ejemplo su inclusién en los Progra-
mas Ministeriales que imparten directivas a todas las instituciones de
la Administracién del Estado y también a éstas. :

Son de! Estado, aunque no forman parte de la “Administracién
del Estado”. Configuran un sector aparte, que no puede cenfundirse
con ¢l Ambito de actividad de los particulares, donde ¢l Estado sélo
llega a través de normas de policla administrativa o de policia eco-
némica. No obstante su cardcter de instituciones de derecho priva-
do, no son privadas, ya que pertenecen a drganos ptblicos.

En cf sentido prictico del término son verdaderas “empresas del
Estado”, aunque no se les aplique ¢l término, como seiiala el dicta-
men de la Contraloria Genera! de la Repiblica N© 43.494 de 1973,

B. Participacién del Estado o sus instituciones en forma minori-

taria. '
La pariicipacién en forma minoritaria del Estado o sus instituciones
no se encuentra en la situnacién sefialada en la letra anterior. No se
le aplican las normas legales citadas; no son controladas por el Es
tado, sino que bajo la forma en que éste puede hacerlo como socio
minoritario. Pucden no constituir servicios publicos, dependiendo ya
mids bien del "andlisis de la actividad en si.

La participacién piblica en estas condiciones puede estar motivada
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por conveniencias econdmicas o de otra {ndole —siempre a través de
habilitacién legislativa segiin la Constitucién—. Estimamos que estas
instituciones no configuran: aquel sector aparte a que nos referfamos
anteriormente y que algunos denominan “Administracidn invisible
del Estado”. La participacién publica es sélo circunstancial y limi-
tada.

2. Instituciones de Derecho Privado sin fin de lucro.

El Estado o sus instituciones pueden, en ciertos casos, constituir
integrar persomas juridicas de derecho privade sin fin de lucro.

Es importante precisar que siempre es necesario que la facultad de
las instituciones publicas para constituir e integrar estas corporacio-
nes se encuentre expresamente sefialada en la ley, ya que éstas no
pueden actuar fuera del 4mbito de su competencia. Esta facultad se
encuentra generalmente en las leyes orginicas de los distintos servi-
cios y también en leyes especiales.

Mencionaremos algunas de estas instituciones a via de ejemplo,

1. Corporacién Nacional Forestal, €onstituida por el Servicio
Agricola y Ganadero, el Instituto de Desarrollo Agropecuario y |
Corporacién de Reforma Agraria. :

Esta institucién es a nuestro juicio atipica, ya que pensamos que
ella se ha transformado en una institucién piblica integrante de Ia
Administracién del Estado, a la que ¢l Decreto Ley 701 sobre fomen-
to forestal, modificado por el Decreto Ley 945 entregd atribuciones
de imperio piblico, como la de aplicar sanciones a los particularss,
de tal magnitud que podria afirmarse que la Iey elevd a comar af
rango de persona juridica de derecho publico, incorporindola, por
lo tanto, automdticamente, a la Administracién del Estado, por ha-
ber pertenecido siempre al Estado.

Corrobora lo anterior el Decreto Ley 1263 sobre Administracién
Financiera del Estado, que incluye 2 coNAF entre las instituciones a
las que se aplican sus disposiciones, las que integran para sus efectos
el “sector piiblico™, que para algunos es sinénimo de “administracién
del Estado"2.

2. Corporacién de Desarrollo Social de Valparaiso.

Al respecto ver R. Pantoja Bauzd, Curso de Derecho Administrative.
La organizacién de la Adminisiracién del Estado y sus érganos. Ediciones
Juridicas. Santiago. 1973, 18. :
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Las Municipalidades se encuentran autorizadas por el articulo 12 del
Decreto con Fuerza de Ley 1-3063 de 1980, agregade por el articulo
26 de Decreto Ley 3477 para constituir con otras organizaciones de
la comuna, personas juridicas de derecho privado que no persigan fi-
nes de lucre a quienes pueden ecntregar la administracidn y opera-
cién de los servicios de las dreas de educacidén, salud o atencidn de
menores. Se indica en esa disposicidn que en los estatutos de estas
Corporaciones debe sefialarse que la presidencia corresponderd al Al-
calde respectivo y que ¢l nimero de directores no pedri ser superior
a cinco.

De acuerdo a los estatutos de la Corporacion de Desarrolle Social
de Valparaiso, &l Directorio estara integrado mayoritariamente en de-
finitiva por representantes de personas juridicas privadas. Sin embar-
go, se establece en el convenio por el cual la Municipalidad le enco-
mienda la administracibn y operacién de los servicios educacionales
de la comuna, que ella deberd someterse a las instrucciones que so-
bre el particular les sefiale el Ministerio de Educacién y la propia
Municipalidad; quedando facultada esta ultima, ademds, para dejar
sin efecto el contrato unilateralmente.

El primer comentario que nos merece esta institucién, al igual que
todas aquellas corporaciones sin fin de lucro organizadas por el Es-
tado, es que tiene a su cargo la gestidn de un servicio publico. Ello
es particularmente evidente en el caso de la educacidn, ya que es un
cometido sefialado en la Constitucién Politica misma, en lo que res
pecta a la educacidn gratuita. —Articulo 19, mimero 0 inciso 4—. Por
otra parte, la ley ha encargado este cometido a las Municipalidades,
ubicando esta actividad dentro de su competencia {ley de rentas mu-
nicipales, Decreto Ley 3063) .

Es el Estado el que otorga el financiamienio. Los bitnes inmue-
bles en que funcionan son fiscales o municipales. Etc.

Pero lo que indudablemente separa a esta institucién de cualquier
otra formada exclusivamente por los particulares, es la injerencia que
el Estado tiene sobre ella y que se concreta a través de la designa-
¢ién de su mixima autoridad, que es el Alealde —funcionario de la
confianza exclusiva del Presidente de Ia Repiiblica— y sobre su ges
tién, que de acuerdo al contrato celebrado con la Municipalidad, debe
conformarse a las instrucciones que reciba de los organismos piblicos.

En otros términos, la autonomfa con respecto a los organismos po-
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blicos alcanza solamente a lo que se refiere al comtrol que pueda
ejercer sobre ella la Contraloria General de la Republica, que en ello
no difiere de la que se ejerce sobre otras instituciones particulares.
Articulo 15 del Decreto con Fuerza de Ley 1-3063, que le otorga las
facultades del articulo 25 de su Ley Organica.

Nosotros estimamos que esta Corporacién, al igual que otras de su
tipo, se encuentra también en una situacién que las ubica dentro de
la esfera de accién del Estado. ’

Dentro de Ia esfera de accién del Estado sobre las Corporaciones
que éste o sus instituciones integre, creemos que vale también la dis
tincién entre aquellas en que el Estade tiene un control real schre
su organizacién y sobre su funcionamiento y aquellas en que sélo par-
ticipa a través de algiin representante del sector piblico en el direc-
torio, pere sin que ello signifique un control total. Vaiga recordar,
sin embargo, que por tratarse de personalidades juridicas sin fin de
lucro, ellas estdn de por si sometidas a un cierto control por parte del
Estado, quien puede cancelar su personalidad juridica, cuando no se
cumplan los objetivos para los que fueron creados.

En este sector también hay normas especiales de derecho publico
que se aplican en conjunto a las instituciones sin fin de lucro, en que
el Estado o sus instituciones tengan participacidén o representacién
igualitaria o mayoritaria con los particulares; debiendo ella entender-
se referida a la participacién en sus directorios. Estas normas son bi-
sicamente las mismas que se refieren a las empresas en que el Estado
tiene participacién. Asi, ¢l Decreto Ley 38; el Decreto Ley 1141; Cir-
cular N9 69 de Hacienda y 50.330 de la Contraloria General de la
Reptblica; Decreto Ley 249 articulo 3; Decreto Ley 2573, ya mencio-
nados anteriormente, incluyen también a estas instituciones.

6. Conclusiones (configuracién del sector para-estatal)

Aquello que. s¢ ha dado en llamar la “administracién invisible del
Estado” a que alude el profesor Soto Kloss en la eobra Régimen Ju-
ridico de la Adminisivacidn del Estado, admite ya una cdnfigura-
cion3,

3Régimen Juridico de la Administracion del Estedo. Gustavo Reyes Ro-
méin y Eduardo Soto Kloss, Editorial Juridica de Chile.. 1980, 29.
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Se trata de un nuevo sector separado de la Adminisiracion del Es-
tado integrada por sus servicios fiscales y entes descentralizados de de-
recho priblico.

Es un sector integrado por personas juridicas de Derecho Privado,
de dos tipos:

A, Personas juridicas con fin de lucro, de cardcter empresarial; ge-
neralmente sociedades anénimas y de responsabilidad limitada; que
pertenecen integramente al Estado o a sus instituciones descentrali-
7adas o en que tienen participacidn mayoritaria o igualitatia.

B. Personas juridicas sin fin de lucro, generalmente corporaciones;
constituidas por el Estado o sus instituciones descentralizadas v diri-
gidas, e integradas por éstas a través de sus representantes o contro-
ladas por el Estado. '

Este sector, que podriamos llamar provisoriamente “para Estatal”
configura a st vez, conjuntamente con la Administracién del Estado
un sector mas amplio, que es aguel que integra a todas las institu-
ciones a2 través de las cuales el Estado asume la gestién de acrivida-
des de servicio piblico. Este amplio sectof bien podriz denominarse
“sector publice”, como' lo sefialaba el anteproyecto preparado por
CONARA sohre Ley de Organizacion General de la Administracién del
Estadot. Esta denominacién sin embargo, podria confundir, ya que
se ha entendido que el “sector puiblico” es sindnimo de Administra-
cidn del Estado.

_ Como caracteristicas fundamentales de este sector “para estatal"”
podemos sefialar que:

1. Se trata de instituciones que tienen a su cargo la gestidn de una
actividad de servicio publico tendiente a satisfacer necesidades de in-
terés general. De aqui podrian obtenerse muchas consecuencias juri-
dicas. Sefialemos a modo de ejemplo que pusde aceptarse que ciertos
actos unilatrales puedan tener una naturaleza adminiserativaS.

2. Basicamente sus instituciones poseen un patrimonio y bienes
que en ultimo térarino pertenecen al Estado; esto es, que son parte

*Proyecto de Ley sobre Organizacién General de la Administracién det
Estado, preparado por la Comisién Nacional de la Reforma Administrati-
va. 1976. Atticulo 11.

Al tespecto ver f. P. Negrin, L'iniervention des frersonnes morales de
droit privé dans Uaction adminisirative. ecoy. Paris, 1971, E56.
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del patrimonio nacional, a través de la destinacién de recursos pu-
blicos para el logro de los fines de esas instituciones.

8. Se trata de instituciones controladas y dirigidas por el Estado
en su funcionamiento y que expresan y concretizan los programas de
gohierno y los cometidos sefizlados en la Constitucién y las leyes. Al
igual que las instituciones de la Administracién del Estado, son los
medios y personas que en definitiva llevan a cabo la labor de admi-
nistracién que en dltimo término corresponde por la Constitucién al
Presidente de la Republica, ya sea directamente o a través del con-
trol de tutela sobre entes descentralizados que a su vez intervienen en
€stas instituciones.

La Admimistracién va a temer el control global de las actividades
de ellas y la direccidn interna de sus drganos de gobierno,

Por otra parte, €l fin para el cual estos entes son creados, son los
fines propios del ente matriz, cuya titularidad se mantiene y no se
transfiere tras la creacién de la entidad dirigida. En este sentido el
ente no tiene otros fines que aquellos del ente fundador, sin perjui-
cifo que sus estatutos los destaquen como propios®.

Esta relacién institucional puede ser genéricamente calificada de
dependencia; aunque no de la misma naturaleza que la ya conocida
en la organizacién administrativa central. :

4. Tienen un régimen de organizacién y fuancionamiento de dere-
cho privado. Las comsccuencias de la no aplicacién del derecho pir-
blico y la aplicacién casi integra del derecho privado tiende a excluir
principalmente al estrecho control de la Contraloria General de la
Republica sobre sus actos y sobre los aspectos financieros, permitien-
do una mayor agilidad en su funcionamiento. Aplicacion al personal,
de las normas del Cédigo del Trabajo en lugar de los estatutos de
derecho priblico que regulan la funcién piblica. En el caso de las
actividades empresariales, la exclusién de privilegios exorbitantes que
impidan la libre concurrencia de los particulares en actividades simi-
lares.

La utilizacién por parte de la Administracién de las formas de de-
recho privado en entes en que ésta a través de sus instituciones pa-
blicas es realmente la que los controla, excede sin embargo, notoria-

SE. Garcia de Enterria-T. R. Fernindez, Curso de Derecho Adminisira-
tivo. Editorial Civitas. Madrid. 1977, tomo 1, 227,
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mente, el funcionalismo de las formas de personificacién privadas.
Las sociedades o imstituciones aparecen como una simple forma, un
método para una organizacién con [ines instrumentales de gestion de
una actividad.

En esta realidad subyacente a la forma privada de personificacion,
s€ encuentra una necesaria regulacion de aspectos de la misma por el
derechio publico. La institucitn en sus aspectos externos, en sus rela-
ciones con terceros y con su personal, va a acwar bajo un régimen
de derecho privado. Pero en las relaciones entre la institucion y su
ente matriz, éstas no se van a limitar a lo que derive de su calidad
privada de socio o miembro, sino que, en ciertos aspectos, de normas
de derecho publico: aunque s6lo sea porque el socio puede manifes-
tarse solo a través de esos cauces de derecho piblico con competen-
cias especificamente sefialadas.

En ultimo término se trata de una actividad estatal y como tal, re-
gida por el principio bisico de realizar los intereses ptiblicos o colec-
tivos, con lo cual trasciende necesariamente al régimen aplicable a
esas actividades.

No forman parte de este sector “paraestatal”, por ultimo, aquellas
cmpresas en que el Estado o sus instituciones participa minoritaria-
mente y aquellas sin fin de lucro en que tiene también, representa-
cién minoritaria y en que no tiene el control total. Esta participa-
cién puede tener ¢l caracter del ejercicio de un cierto control o in-
fluencia indirecia o de apoyo a la institucién. En el caso de empre-
sas, su participacién obedecerfa a razomes de cardcter econdmico.
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