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ACERCA DEL CONCEPTO DE GOBIERNO Y
HACIA UNA NUEVA DIVISION DE FUNCIONES

MIGUEL ANGEL FERNANDEZ GONZALEZ
Profesor Universidades Catdlica, de
Chile y Las Condes

I INTRODUCCION

Quisiera, en primer lugar, agradecer a la Facultad de Ciencias Juridi-
cas y Sociales de la Universidad de Concepcion, en la persona de su Decano y
del Director del Departamento de Derecho Piblico, por su amable invitacidn a
participar en estas XXVIII Jornadas Chilenas de Derecho Piblico, dedicadas a las
Instituciones de Gobierno.

Tratase, en esta ponencia, de explicar el sentido y alcance de la ex-
presién Gobierno, particularmente a partir del Capitulo IV de la Constitucion.

II. GOBIERNO Y ORGANOS AUTONOMOS

1. Concepto principalmente orgdnico

El concepto de Gobierno que emplea la Constitucion y su legislacion
complementaria trasunta una nocién mds bien orgdnica que funcional, aun-
que no exenta del todo de este qltimo rasgo’,

En el sentido funcional, &l Gobierno, como ha explicado la doctri-
na’, corresponde el ejercicio de la subfuncion politica, esto es, la que consiste

'José Luis Cea Egafia: Iff Manual de Derecho Constitucional (Santiago, Facultad de De-
recho de la Universidad Catolica, policopiado, 1997, p. 2.

*Alejandro Silva Bascuiin: { Tratado de Derecho Constitucional (Santiago, Ed. Juridica
de Chile, 1997}, pp. 347 - 353 y 508 - 524; Mario Verdugo Marinkovic v Ana Maria Garcia Barzelat-
to: f Manual de Derecho Politico (Santiago, Ed. Juridica de Chile, 1991), pp. 212 - 217: ¥ Mario
Justo Loper: Manual de Derecho Politico (Buenos Aires, Ed. Kapelusz, 1973), pp. 288 - 299.
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en “dirigir ¥y conducir la comunidad estatal al logro de sus fines esenciales™,
adoptando decisioncs ante situaciones nuevas y unicas, no subsumibles en nor-
mas ¥ precedentes'; la subfuncidn administrativa, coando se trata de satisfacer,
de manera regular ¥ continua, las necesidades colectivas a través de los servicios
publicos®; v la subfunciaon efecutiva, en ¢l caso de las atribuciones vinculadas
con la dictacion de normas juridicas, sea que ellas ejecuten o complementen di-
rectamente la Constitucidon o 1as leyes®,

Por ende, adviértasc que la configuracion principalmente orgdnica
del Gobhierno no excluye el aspecto funcional y tampoco el criterio frocesal
que sirve también para caracterizar a los organos estatales’.

Con todo, entiendo al Goblerno como un confunto de drganos esta-
ferles®, relacionados, mas o menos estrechamente —sea por centralizacion, des-
concentracion, descentralizacion u otra forma de vinculacién administradva—,
con ¢l Presidente de la Republica. Se lo distingue, por ende, de otros drganos
del Estado: el Legislativo —integrado por ¢l Congreso Nacional v también por ¢l
Presidente de la Republica—, el Judicial, el Tribunal Constitucional, la Justicia
Electoral y el Consejo de Seguridad Nacional,

El Capitulo IV de la Constitucion se esiructura de manera tal que
muestra claramente ese criterio orgdnico, destinando un parrafo al Presidente
de Ia Republica, uno a los Ministros de Estado y otro a la Administracién. Lo pro-
pio se encuentra en el @rficudo 1°de la Ley de Bases.

Sin embargo y a pesar de lo relevante que es el criterio organico para
configurar al Gobierno, tiene que ser advertido que tal criterio, por si solo, resul-
ia insuficlente en un doble sentido:

Por una parte, porque pueden hallarse organos estatales que formen
parte del Gobierno y que, sin embargo, no aparezcan en el Capitulo IV de la Car-
ta Fundamental ni en el articulo 1" de la Ley de Bases; y

Por otra, porque puede ocureir 1o inverso, es decir, que & legislador
argéinico constitucional baya incorporado equivocadamente un drgano al
Gobierno, incluyéndolo en el articulo 1" aludido, en circunstancias que noe for-
ma parte de aquél.

En €l primer caso, esto es, organos del Gobierno no incluidos en el
Capitulo TV ni en el articulo 1° de la Ley de Bases, cito los Gobiernos Regionales,
los Consejos Regionales y las Secretarias Regionales Ministeriales; mientras que

{5 TR it

* Xifra Heras: fntroddiccton g fa Polfric (Barcelona, Bd, Credsa, 1965), p. 161,

* Mario Verdugo Marinkovic y Ana Maria Garcia Barzelatio citados en sugfva nota 1, po 214,

*Arnculo 25 inciso 1° de la Ley N 18,575, Ley Organica Constitucional de Bascs Genera-
les de la Administepcion del Estado, publicada en el Mario OQfFcial ¢l 5 de diciembre de 19806 v sus
rofisrmas.

* Articulos 32 N7 8 v 35 de la Constituecion,

* Léanse en apoyo de lo expuesto los articulos 24 incisos 1%y 2% 32 ¥ 33 inciso 1% de la
Constdtucion.

* Eduardo Soto Kloss: *La organizacion de la administracion del Estado un complejo de
personns juridicas” en Gaceta Juridica N3 {I?Hﬁ}, p- 165 - 235,
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en el segundo, es decir, drganos incorporados por la norma legal sefialada, pero
que no forman parte del Gobierno, aparecen los drganos constitucionalmente
autonomos, como ¢l Ministerio Publico, la Contraloria General de la Repiblica,
¢l Banco Central y las Municipalidades.

2. Organos constitucionalmente Guténomos

La autononiia con que la Constitucion tipifica al Ministerio Priblico,
a la Contraloria General de la Repuiblica, al Banco Central ¥ a las Municipalida-
des, hace que ellas no formen parte del Gobierno —orginica, procesal ni funcio-
nalmente- aungue pucdan vincularse estrechamente con aquél y aunque sus
funciones y atribuciones correspondan, en principio, a potestades histdricamen-
te asociadas con ¢l Gobierno,

Los drganos constitucfonalmente autdnomos, al constituir nuenas
Junciones del Estado, dan lugar a una configuracidn moderna del principio de
seperacicn de funciones:

{...) no puede dejar de Namar la atencidn ese conocido tema de
esquiva definicion que plantean esos dos grandes organismos nacionales
que son la Contraloria General de la Repablica y el Banco Central (anade,
en nota a pie de pagina, que es también el caso de las Municipalidades).

Pese a estar copsultados como organizaciones constitucional-
mente auténomas, esto es, configurando lo gue en derecho comparado se
Haman autoridades independientes dentro del Estado, la Ley Orginica
Constitucional de Bases Generales de la Administracion del Estado los in-
cluyé en su articulo 1° como formando parte de la Administracion del Es-
tado o Administracion Pablica, en wun notorio esfuerzo por contraer el
ambito institucional al esquerma de los tres poderes del Fstado e impe-
iy la existencia de autoridades gue pudieran fener una posicion legiti-
ma sin ajustarse al tradicional enfoque de wn diserto estelal tripartito’.

La verdad es que lo obrado por la Ley de Bases, al incluir organos
constimcionalmente auténomos dentro de la Administracion Pablica, constituye
—mids gue un notorio esfuerzo— una preceptiva fnconstitucional, pues lesiona
la autonomia que la Carta Fundamental asegura a los drganos tipificados con tal
rasgo de independencia orginica, funcional y procesal.

Resulta comprensible que 1o haya hecho respecto de las Municipali-
dades, pues ellas son calificadas como autdnomas sélo tmas la reforma constit-
cional de 1991", pero hoy ¢l articulo 1° de la Ley de Bases ¢n relacion con tales
Corporaciones debe entenderse derogado,

Lo propio ocurre respecto del Banco Central, en virtud del articulo

*Rolando Pantoja Bawgd-; EF Derecho Adnrimistraiivg (Santiago, Ed, Juridica de Chile,
19963, pp. 103 « 104; ¥ Manuel Daniel Arsandona; La organfzacion aodministrativea e Chife (San-
tiagn, Ed. Juridica de Chile, 1985), pp. 64 - 66 v 126 127,

" ley N 19,097, publicada en el DVarfo Oficial el 12 de noviembre de 1991, Reafirmada
por la nueva reforma constitucional ratificada por ¢l Congreso Plens el 12 de octubre de 1997,
hasta la fecha =3 de noviembre- no publicada en el Mardo Offcieal,
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90 de su Ley Orginica Constitucional®, declaracidon que resultaba innecesaria,
pues es la Constitucion ko giee, directamente, ba dotado de artonomia af Mi-
nisterio Priblico, a la Contraloria General de la Repriblica, al Banco Central y
a las Municipalidades, no pudiendo privirseles o siquiera menoscabirseles di-
cho rasgo por la ley u otra norma juridica de inferior jerarquia, sin gue deba ta-
charse tal precepto de contrario al Codigo Politico,

Mis claro todavia ha sido el profesor Silva Cimma, quien al referirse a
los Grganos constitucionalmente auténomos sefiala:

(...} Se rigen por los preceptos de Ia Constitucion Politica, de la
ley o leyes que los regulan vy de la reglamentacion interna que ellos mis-
mas se den para los efectos de proveer 4 su funcionamiento. No existe re-
lacion alguna de subordinacion, ni siquiera supervigilancia frente al
Supremo Administrador del Estado, puesto que Ia indole de sus funcio-
nes, esencialmente fiscalizadoras en el caso de la Contraloria y regulado-
ras bancarias en el case del Banco Centeal, Aaria inconciliable con ellas
fet seeborefinacion (.. Y5

Revisando la jurisprudencia, es posible advertir una clara evolucion
hacia la interpretacion que aqui se viene explicando, esto es, desde aceptar Ia
incorporacion a la fuerza de los drganos constitucionales antonomos en la
division clasica de funciones basta concebirlos comao independientes de ellas,

Recuérdese, en el primer sentido, lo resuelto por ¢l Tribunal Consti-
tucional cuando reviso la constitucionalidad del provecto de Ley de Bases, aun-
que desde entonces ya se destacaba por la Magistratura Constitucional la regula-
cign especifica de que eran objeto, entre otros, los drganos auténomos*™,

" Ley N° 18.840, publicada en el Diarfo Offclal ¢l 10 de octubre de 1989 v sus reformas.

Dispone el articulo % de esa ley que no se aplicard al Banco Central 1a Ley N° 18,575,

¥ Enrique Silva Cimma: Devecho Admiinistrative Chifere 3 Comparade. £ Servicio
Priblfen (Santigo, Ed. Juridica de Chile, 1995), pp. 170 171

Particularmente en nexo con ¢l Banco Comeal, Iéase José Luis Cea Erdna: "Autono-
mia Constitucional del Banco Central ¢n Relacion al Congreso Macienal” Informe en Derocho,
evicuadoe el 9 de septicmbre de 19910

Léese alli que:

"Con ¢l propdsito de @sepurar of cardoier idenico que la Constitucidn dio al Banco
Central, ella fo dord de arronomia amplia pero no absolura,

Ly indole téenica y auténoma de la institucion, so subordinada ol Gobierno ni tule-
el por &, como asimisme, frdefendiente de cara ol CoNgreso, 3 SUS ramas, 1 los orginismos
de cada una de éstas, vuelve consiiticionalmente fnsostenible fa fiscatizaciin de clla por la Ci-
mara de Diputados o sus miembros individvalmeme considerados. Taf ffrcafizacian procede res-
frecta de fos actas del Gobdvene v o Banco Central #o es parte de & ui de fa aavninistiracion pi-
Bfica, centralizada o descontralizada, ligada al Presidente de la Repaiblica .07 (p. 62

Vense Juan Carlos Fereada Borquez: *La Autonomia del Banco Central: Breve Excurso
Acerca de su Contenide Juridico® en Gacela frrfdica N 203 (19973, pp. 26 - 38,

Clr. Patricio Aylwin Azdcar ¥ Edvardo Asocar Brunner: Derecho Adasninistratioo
{Sanrkago, Universidad Nacional Andrés Bello, 1996), pp. 247 - 248,

" Considerandos 5° v (° de la semtencip pronunciada ¢l 2 de octubre de 1986 (Rol N° 397,
En este sentido, Iéase Jose Luis Cea Egafy “Contribucion al estudio de la Ley Orgdnica
sobre Administracidn del Estado” en X Rerdsta Chfferta e Derecho N° 3 (1983), p. 645,
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Sin embargo, cuando le correspondié controlar la constitucionalidad
del provecto de ley sobre Banco Ceniral, sostuvo categaricamente:

Que de todo lo dicho precedentemente resiefta incuestionable
que al Presidente de la Refniblica le corresponde efercer el gobierno y Ia
administracion del Estado dentro del marco que la Constitucion esta-
Blece ¥, en conscoucncia, con fas limitacfones que effa contempia; como
asimismo, que el Banco Central por mandato de la Constitucion es un or-
ganismo aplonomo, cuya composicion, organizacion, funciones y atribu-
ciones le corresponde determinarlas a una ley organica constitucional;

Que lo anterior no significa, en manera alguna, privar al Presiden-
te de la Republica de ejercer la administracion econdmica de la nacion.

(...

Y obviamente esa responsabilidad solo tiene lugar con respecto
a los actos que son propios de su administracion y #o respecto de agie-
flos actos gre vealice o efecute ef Banco Central, por tratarse, como se
ha dicho, de un organismo autdnemo ¥ eminentements t€onico,

(...

Que ninguno, pucs, de los organismos auldnomos gue con-
temfla o permite Ia Constitucion puede decirse geee estén flenamente
somietidos al gobierno y administracion del Estado gue compete al
Presidente de la Repriblica. Ellos se rigen por sus propias leyes;

Que pretender que el Banco Central esté sufeto al poder ferdr-
gufco del Presidente de la Reptiblica seria inconstifucional, pues la
Constitucion lo crea como un ente auténomo,

Y lo propio expreso aun antes de la reforma de 1992, respecto de las
Municipalidades: '

Que, 5i bicn ¢s cicrto que la Constitucion en su articulo 107 no
dice expresamente que las Municipalidades son entes auténomos, su -
tomromiiel se infiere del frrapio lexto constitecional, al establecer que las
Municipalidades son corporaciones de derecho pablico, con personali-
dad juridica ¥ patrimonio propios, v que sus atribuciones las derivan di-
rectamente de su ley orginica constitucional. De acuerdo con la disposi-
cion mencionada es clara la autonomin constitucional de estos Greanos,
pues se trata de entes personificados que ha creado ¢l Estado en el pro-
pio texto constitucional ¥ cuyas atribuciones no las reciben del Poder
Central, sino que de la Ley Orginica Constitucional™,

En fin, la furispridencia adminfstrativa, esta vez con posterioridad
a la reforma constitucional que dotd de autonomia a las Municipalidades, ha

" Considerandos 15%, 16°, 18° v 19 de 1a sentencia pronunciada e 20 de septiembre de
1989 (Hol N° 782

Este criterio ha side confirmado v reforzado en los considerandos 11° a 22° de la senten-
cin propuniciidi ¢l 30 de mayo de 19495 (Ral N° 215),

™ Considerandn 5 de la sentencia pronunciada el 22 de septiembre de 1989 (Rol N°S0).
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sefialado que tal enmienda no ha hecho mis que ratificar los principios va con-
tenidos en la Constitucion y en la Ley Organica Constitucional respectiva®™, aun-
_ que sin llegar a comprender todavia a cabalidad el alcance de dicha autonomia®™.
En suma, ef Gobrerno es una locucién que se refiere a un confunio de
drganos vinculados con el Presidente de la Repiiblica, como su jerarca miximo,
a los cuales corresponde el ejercicio de las subfunciones politica, administrativa
¥ ejecutiva, en la forma prescrita por la Constitucion y las leves. Esos drganos
son, en principio, los que aparecen en el Capitulo IV de la Carta Fundamental y
en el artfculo 1° de la Ley de Bases, aunque cste altimo ba omitido alginos y
ba inciuido, indebidamente, a tres 6rganos constitucionalmente autonomos.
La Constitucion, en fin, ha estructurado una nueva division de fin-
ciones mds coherente con el Estado contemporineo, abandonando la division
clasica tripartita y agrepando nuevas funciones como la contralora, la jurisdiccio-
nal investigativa penal, 13 jurisdiccional constitucional, 1a jurisdiccional electoral,
la monetaria y la de seguridad.

Il ALCANCE RESTRINGIDO

A la luz de lo anterior, es ficil advertir que el concepto de Gobierno
en la Constitucion debe ser caracterizado con alcance restringido que es, por lo
demils, como se¢ lo ha concebido tradicionalmente en Chile, a diferencia de lo
que ocurre en la cultura juridica anglosajona.

En este orden de ideas, ¢l Gobierno se debe reducir al confunto de
drganos gue se vinculan con el Presidente de la Repriblica para el desempeiio
de sus funciones propias, excluyéndose, desde luego, al Congreso Nacional y al
Poder Judicial, pero también a los organos constitucionalmente auténomaos —Mi-
nisterio Publico, Contraloria General de 1a Republica, Banco Central y Municipa-
lidades— vy a otrus entidades que por su especial configuracién juridica no pue-
den ser concebidas como formando parte del Gobierno, v. gr., ¢l Tribunal Cons-
titucional, la fusticia Electoral y ¢l Consefo de Seguridad Nacional,

Concebir la locucion Gobierno en sentido amplio, esto es, compren-
siva de todos los organos estatales, es contrario al texto y contexto de la Consti-
tucion, como se ha demostrado, a la par que serviria para sostencr, a partir de
esa concepcion, gue fodavia impera la division cldsica de funciones, sin que
sea admitido ¢l surgimiento de nuevas funciones coherentes con el Estado con-
temporineo, obligando siemprre a situar en alguna de las tres funciones cldsi-
cas a los 6rganos gue, naturalmente, ya no forman parie de ninguna de ellas.

En suma, ¢l Gobierno es un concepto de alcance restringido, pues
concebirlo en sentido amplio puede facilitar gque se desconozea el canmbio ra-

" Tey N'18.605, pubilicada en el Déarfa Offcial ¢l 31 de marzo de 1088 ¥ sus reformas,

" Dictamen NU18.046 de 1992, reproducido en Repertorio de Eegfsfaciin y _furispre-
dencia Chilenas. Leves Admintstrativas sobre Municipelidades (Santiago, Bd, Juridica de Chile,
19943, p. 1,
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dical que ba operado, junto al surgimiento de Ia democracia constitucional, en
orden a la configuracion de nuevas funciones en el Estado, independientes,
aunque vinculadas entre si y con las tres funciones clisicas.

IV, SUPERACION DE [A DIVISION CLASTCA

A la luz de las ideas brevemente expuestas, €5 menester convenir gue
la Constitucion de 1980 ha configurado un nuevo orden en la division de fun-
ciones, siendo correcta pero incomfileta la formulacion tradicional que separa
en tres organos, simples o complejos, las funciones gubernativa, legislativa y ju-
dicial.

Desde luego, el nimero de funciones que es menester reconocer hoy
en el Estado es superior a aquella triada, pues resulta preciso agregar, al menos,
las funciones constituyente y contralora, a las cuales se deben afadir la funcién
Jjurisdiccional —en sus variantes fnvestigativa penal, electoral y constitucio-
nal—, monetaria y de seguridad.

Los organos que desempenan cada una de estas actividades estatales
se encuentran separados entre si, aunque manteniendo los vinculos necesarios
para asegurar €l funcionamiento coordinado del Estado, inherentes a un régi-
men de pesos y contrapesos, que se traducen en controles e incluso, en algunos
casos, ¢n subordinaciones.

Ya no es suficiente, por ende, visualizar una division tripartita de las
funciones del Estado, siendo andmalo encuadrarn en alguno de los tres drefe-
nes cldsicos, a todos los drganos estalales, sin considerar la tipificacion, funcio-
nes v demis elementos esenciales que caracterizan, por mandato expreso del
Poder Constituyente, a cada uno.

V. CONCLUSIONES

El Gobierno es el confunto de drganos que se vinculan con el Presi-
dente de la Repiiblica, a los cuales corresponden las funciones politica, admi-
nistrativa y ejecutiva, en Ia forma prescrita por la Constitucion y las leyes.

El concepto de Gobierno, en un segundo sentido, es predicable solo
de ese conjunto orginica v 7o susceptible de ser extendido a las demas entida-
des estatales que cumplen funciones diversas. Sitdanse agui no solo las funcio-
nes Legislativa y Judicial, sino que también los drganos constilucionales con
potestades jurisdiccionales, en su vertiente elecloral y constitucional; el Conse-
Jo de Seguridad Nacional; v los entes que la Carta Fundamental caracteriza co-
mo auténomos, esto es, ¢l Ministerio Pablico, la Contraloria General de la Repi-
blica, el Banco Central v las Municipalidades, todos los cuales dan origen a nte-
vas funciones del Estado, coberentes con la complefidad y variedad de un Es-
tado propio de la sociedad contemporinea,
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