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INTRODUCCION

La actividad fiscalizadora del Estado es un &rea sensible debido a los
efectos que puede tener sobre los derechos de los particulares. Pero a la vez se
ha dicho que es una actividad del todo necesaria para lograr una mayor eficacia
en el cumplimiento de las normas, sobre todo hoy, dada la complejidad de los
ordenamientos juridicos modernos que se han ido caracterizando cada vez mas
por una exuberante normativa regulatoria®.

Lo dicho anteriormente es patente en el ambito laboral, donde la
normativa es muy abundante y ademas variable. A ello se suma la importancia
que tiene la esfera laboral en la contingencia nacional y politica, tanto porque el
universo de habitantes que afecta es de los mas amplios y por la importancia
gue tienen las condiciones laborales y su normativa para el desarrollo de un
pais y la mantencién de la paz social.

El deber del Estado de velar por el cumplimiento de la normativa laboral,
se encuentra expresamente consagrado en el titulo preliminar del Cédigo del
Trabajo, en su articulo 2° inciso final, que reza de la siguiente manera
“Corresponde al Estado amparar al trabajador en su derecho a elegir liboremente
su trabajo y velar por el cumplimiento de las normas que regulan la prestacion
de los servicios”. No obstante, a pesar de la importancia que tiene la

fiscalizacion del cumplimiento de la normativa laboral, existe discusion respecto

! Garcia Ureta, Agustin. La Potestad Inspectora de las administraciones publicas. Madrid, Ediciones Juridicas y
Sociales S.A., afio 2006, p.13.
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a la naturaleza de las atribuciones o potestades que se estan ejerciendo a
través de aquella funcion, discusion que se ha dado tanto en las posiciones
enfrentadas ante los tribunales’ como a nivel doctrinario®. Efectivamente,
podemos sefialar que al respecto se han levantado dos grandes posturas que
son opuestas: una de ellas ha sefialado que las referidas atribuciones
corresponden a potestades administrativas, legalmente detentadas por los
organos del Estado; en tanto que la otra afirma que, en el ejercicio de la
fiscalizacion laboral, y especialmente a la hora de imponerse sanciones, se
estan ejerciendo indebidamente potestades jurisdiccionales las cuales son
constitucionalmente privativas de los tribunales de justicia.

Luego, y como consecuencia de la problemética anterior, también se
genera una discusion respecto a cuales son los limites de tales atribuciones y
qué garantias tienen los particulares fiscalizados frente a ellas, lo cual por cierto
depende de la naturaleza de las mismas; situacion que ha llevado, tanto a los
particulares como a los mismos abogados, a no tener la suficiente certeza de
cuales son en concreto sus derechos.

Abordar adecuadamente los problemas planteados, requiere que
estudiemos a la institucion que legalmente esta a cargo de la fiscalizacion

laboral en Chile: la Direccion del Trabajo. Este es el érgano administrativo

2 véase a modo ejemplar: sentencia Corte Suprema 2158/98, recurso de proteccién Corte Suprema 926/2000, recurso
de proteccion Corte Suprema 6324/2009.

% Véase:

Aréstica M., Ivan, “Algunos problemas del Derecho Administrativo Penal’, Revista de Derecho, Universidad de
Concepcién, no.182 (1987), pp.71-81;

Palavecino, Claudio, “¢Quién vigilara a los vigilantes?”, La Semana Juridica, Santiago de Chile, no. 363 (2007), p.3;
Soto Kloss, Eduardo, “¢Es tan “delgada” la linea que separa “fiscalizar” de “juzgar”?”, Gaceta Juridica, Santiago de
Chile, no.331 (2008), p. 35-42.
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encargado de la fiscalizacion y de la interpretacion de la ley laboral y
previsional, entre el resto de las funciones que le encomienda la ley. De manera
que analizaremos las atribuciones que le otorgan las leyes a la Direccion del
Trabajo, para luego determinar como se insertan en el esquema general de las
potestades de la administracion y como se configuran estas atribuciones en la
practica, buscando precisar sus alcances y limites que la separan de la funcion
jurisdiccional, en especial cuando se trata de imponer sanciones a los
fiscalizados.

De esta forma, el objetivo de la investigacion sera intentar esclarecer un
ambito que aun permanece en duda, respecto a una importante area del
Derecho del Trabajo, fundamental para su eficacia practica, que como ya lo
hemos dicho, tiene bastante relevancia para las personas y la sociedad,
intentando encontrar los criterios que nos permitan determinar cual es la real
naturaleza de las atribuciones que hemos sefialado y, luego, a qué regulacién y
limites deben estar sometidas.

Para ello nos basaremos en el estudio de los textos legales y de lo sostenido

por los autores y la jurisprudencia de los tribunales.



|- CAPITULO |I: RESENA SOBRE EL ORIGEN Y DESARROLLO DE LA

DIRECCION DEL TRABAJO.

El origen historico de la Direccion del Trabajo podemos remontarlo al afio
1907, en el que se crea la llamada “Oficina de Estadistica del Trabajo”, como
seccién dependiente del Ministerio de Industrias y Obras Publicas®. Esta
seccion de dicho Ministerio tenia por funcion la recopilaciéon de informaciones
de tipo estadistico relativas a los asuntos laborales del pais, tales como:
cantidad y clase de obreros, las jornadas de trabajo, salarios pagados,
accidentes del trabajo, entre otras mas. De esta forma, si bien su funcion en
aguella época distaba radicalmente de las numerosas que tiene hoy la
institucion, asi como de su actual relevancia, no es menos cierto que es el
primer antecedente que existe en el camino que nos conduce hasta la
institucion tal como la conocemos hoy en dia.

Otra fecha relevante en la historia de la Direccion del Trabajo, es el afio
1919, puesto que en él encontramos el primer antecedente acerca de la
organizacion y funciones de la llamada “Oficina del Trabajo”. Efectivamente,
mediante el decreto N° 1.938 del Ministerio de Industrias y Obras Publicas se
establecen sus atribuciones y estructura organica, y se establecio el objetivo
general de mejorar la condicidon moral, intelectual y material de empleados y

obreros; y en lo pertinente a la labor fiscalizadora, en esta norma se establecio

* Rodriguez Rojas, Marcos Antonio, “La Inspeccidon General del Trabajo: el surgimiento de la fiscalizacién laboral 1924-
1934”, Santiago, Division de Estudios de la Direcciéon del Trabajo, 2010, p. 26.
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que la “Oficina del Trabajo” tendria una seccion de “Inspeccion del Trabajo” a
cargo de controlar el cumplimiento de la normativa laboral, lo que constituye el
origen de la funcion fiscalizadora.

Sin embargo, es propiamente en el afio 1924, mediante la ley N° 4.053
sobre contrato de trabajo, en que se crea la “Direccion General del Trabajo”
como servicio publico, dependiente del Ministerio del Interior, y de hecho,
corresponde a la fecha en que se conmemora la creacion del servicio. En
aguella época fue concebido como el organismo técnico a cargo de recopilar y
estudiar todas las informaciones y antecedentes relativos al trabajo, y de
fiscalizar el cumplimiento de la normativa laboral y social en forma directa, a
través de las visitas de sus inspectores. De esta forma, la entonces llamada
“Direccion General del Trabajo” resulta mas similar o cercana a la institucion
gue conocemos en la actualidad, pero con bastantes reservas aun.

Posteriormente, el afio 1927, por el DFL N° 2.024, la Direccion General
del Trabajo pasa a ser la “Inspeccion General del Trabajo”, correspondiéndole
“la fiscalizacion en el cumplimiento de las leyes pertinentes y lo concerniente a
los tribunales encargados de su aplicacion”. Con esta norma, se realiz6 una
modificacion en la estructura organica de la reparticion, puesto que se rompié la
unidad técnica y administrativa que tenia la Direccion al entregarle facultades

inspectivas a los Intendentes y Gobernadores en sus jurisdicciones”.

® Lizama Portal, Luis, “La Direccioén del Trabajo: una explicacion de su facultad de interpretar la legislacién laboral
chilena”, Editorial Fundacién Facultad de Derecho, Universidad de Chile, Santiago, 1998,pag. 26.
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No obstante, relevante es sefialar que el afio 1930, siguiendo las
recomendaciones dadas por Organizacion Internacional del Trabajo en el
sentido de establecer un organismo dependiente de una autoridad nacional y no
de las autoridades locales, se reorganizé a la Inspeccion General del Trabajo,
guedando entonces sus organismos provinciales ya no bajo el mando de los
intendentes, sino que a cargo de la misma Inspeccion General. Este proceso se
cerrd el afio 1931 con la dictacion del Codigo del Trabajo, en que se dispuso
que los organismos provinciales de la Inspeccidén, a los que se les bautizé
desde entonces como “Inspecciones Provinciales del Trabajo”, estarian bajo el
mando de la Inspeccion General del Trabajo, la que tendria jurisdiccion en todo
el territorio nacional.

Otras modificaciones se producen también en los afios posteriores. Asi,
es pertinente mencionar que en el afio 1940, mediante la ley N°6.528, se le
devuelve al servicio la denominacion de “Direccion General del Trabajo” y se
cambié su dependencia del Ministerio de Bienestar Social al Ministerio del
Trabajo. Asimismo, el afio 1953 mediante el decreto con fuerza de ley N°76, se
establecio por primera vez la importante atribucion del Director General del
Trabajo, esencial para su actividad en la actualidad, cual es la de “dictaminar a
peticion de parte sobre asuntos que se relacionen con la aplicacion de las leyes
sociales para el correcto cumplimiento de éstas y de los reglamentos
correspondientes, salvo que estén sometidos al conocimiento de los Tribunales

del Trabajo”.



Posteriormente, existen dos fechas de trascendencia en el desarrollo de
la institucion que no podemos omitir. Una de ellas, es el afio 1960, en que
mediante la dictacion del decreto con fuerza de ley N° 308 se le otorga a la
institucion su actual denominacion de “Direccion del Trabajo”. Y ademas, un
hecho importantisimo es el ocurrido en el afio 1967, fecha en la que se dicta la
denominada “ley organica” de la Direccidon del Trabajo: el decreto con fuerza de
ley N°2 del Ministerio del Trabajo, norma que regula toda la organizacion,
funciones y atribuciones de la institucion, y que continda rigiendo a la misma
hasta la actualidad, con las modificaciones que se le han hecho en lo sucesivo
para ampliar las funciones de la Direccion.

Dentro de dichas modificaciones, debemos mencionar la realizada en el
afio 1978 mediante el decreto con fuerza de ley N° 2.201, que ampli6 las
funciones del servicio; y la realizada el afio 1981, por la ley N° 18.048, en virtud
del cual se le entregé a la Direccion del Trabajo la importante labor de fiscalizar
el cumplimiento de la legislacion previsional. De ahi en adelante, todas las
modificaciones legales han sido en el mismo sentido de ampliar las funciones
del servicio en lo referente a la fiscalizacion de la normativa laboral y
relacionada. Por ejemplo, la realizada el afio 1984 que le permitié al Director del
Trabajo a autorizar sistemas excepcionales de jornada, como la del afio 1996
que amplio las atribuciones del servicio en materia de seguridad, higiene y

practicas antisindicales.



Il — CAPITULO Il: NORMATIVA QUE RIGE LA ACTIVIDAD DE LA

DIRECCION DEL TRABAJO.

La Direccion del Trabajo es una institucion que forma parte de la
administracion publica. Concretamente, corresponde a un servicio publico
descentralizado, que tiene personalidad juridica y patrimonio propio, sujeto a la
supervigilancia del Presidente de la Republica a través del Ministerio del
Trabajo y de Prevision Social®. De esta forma, al tratarse de un érgano
perteneciente a la administracion del Estado, toda su actividad debe sujetarse
siempre al principio de legalidad o juridicidad, consagrado en los arts. 6 y 7 de
la Constitucion Politica de la Republica, segun el cual los érganos del Estado
actuan validamente previa investidura regular de sus miembros, dentro de su
competencia y en la forma que prescriba la ley, y que ninguna magistratura ni
persona detenta otra autoridad o derechos que los que expresamente se les
haya conferido por la Constitucion o las leyes, de lo contrario el acto es nulo de
pleno derecho’.

Por estos motivos, resulta indispensable analizar cual es el marco
juridico que regula a la Direccion del Trabajo, puesto que en el ambito del
derecho publico, para que un oOrgano pueda actuar validamente, siempre
requiere de una ley que lo habilite, como asimismo, no puede exceder la esfera

de actuaciéon que la legislacion le otorga. Por ello que a continuacion haremos

® Portal web institucional de la Direccién del Trabajo www.dt.gov.cl.
” Soto Kloss, Eduardo, “Derecho Administrativo: bases fundamentales”, Editorial Juridica de Chile, Santiago, 1996,

pg.47.
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un breve recuento de cuéales son las principales normas que rigen al érgano

fiscalizador en estudio.

1. Constitucion Politica de la Republica: tratdndose de la norma maxima
que rige a todo el ordenamiento juridico hacia abajo, por principio de
supremacia constitucional, resulta evidente que todas las funciones y
actos que realiza la Direccion del Trabajo, asi como las demas normas
que la regulan, deben regirse por las normas de Carta Fundamental. En
especial, debemos mencionar los articulos 6 y 7 de la misma, que
contienen el principio de legalidad o juridicidad, base fundamental del
derecho publico.

Es de esta forma que la Direccion del Trabajo y sus funcionarios
tienen el deber de actuar siempre apegados a la Constitucion y demas
normas dictadas conforme a ella, especialmente tratandose de los
procedimientos de fiscalizacion y aplicacion de sanciones, respetando en
sus actos los derechos consagrados en la Carta Fundamental. En caso
contrario, cuando se atribuyen competencias o funciones que no le han
sido asignadas por ley, o bien, exceden las que se les han otorgado, el
acto es nulo y ademas origina las responsabilidades correspondientes.

Por altimo, es necesario recordar la importancia de la Constitucion
Politica dentro del marco legal de la Direccion del Trabajo, en cuanto
consagra 3 derechos fundamentales que son centrales en el derecho del

9



trabajo, cuales son: el derecho a la libertad de trabajo (art.19 n°16 CPR),
el derecho a la libre sindicalizacion (art.19 N° 19) y el derecho a la

seguridad social (art.19 N°18 CPR).

D.F.L. N°2 de 1967, del Ministerio del Trabajo y de Prevision Social
que dispone la reestructuracion y fija funciones de la Direccion del
Trabajo: a esta normase le conoce con el nombre de “Ley Orgéanica de
la Direccion del Trabajo”, y esto es asi, puesto que es la norma que
establece en forma sistematica toda la organizacion del servicio: su
estructura, funciones de la institucion y de sus diferentes autoridades,
prohibiciones a que estan sujetos sus funcionarios, la distribucion del
personal, etc.; constituyéndose de esta forma en la norma mas
importante que la rige a la institucion desde 1967 al presente, con las

modificaciones que tenido a lo largo de los afios.

. Caodigo del Trabajo: tratAndose de la norma fundamental del ramo, que
regula todas las relaciones entre empleadores y trabajadores, tanto
individuales como colectivas, contiene una multiplicidad de normas que
regulan y otorgan atribuciones a la Direccion del Trabajo en todas los
ambitos, las que iremos conociendo a lo largo de este estudio, puesto
qgue no es el objetivo de este acapite entrar en el desarrollo del contenido
de cada uno de estos cuerpos normativos. Sin embargo, desde ya

10



mencionaremos algunas que resultan fundamentales en lo relativo a este
estudio. En este sentido, la norma del inciso final del articulo 2° que
sefiala que “Corresponde al Estado amparar al trabajador en su derecho
a elegir liboremente su trabajo y velar por el cumplimiento de las normas
gue regulan la prestacién de los servicios”, que constituye el fundamento
primero de la actividad de la Direccion del Trabajo. Como también, las
norma del inciso 1° del articulo 503: “Las sanciones por infracciones a la
legislacién laboral y de seguridad social y a sus reglamentos, se
aplicaran administrativamente por los respectivos inspectores del trabajo
o por los funcionarios que se determinen en el reglamento
correspondiente. Dichos funcionarios actuardn como ministros de fe”.
Este ultimo precepto le entrega a la Direccion del Trabajo la facultad de

sancionar las infracciones a la normativa laboral con caracter general.

Decreto Ley N° 3.500 del afio 1980 que fija el régimen de prevision
social derivado de la capitalizacion individual y establece nuevo
sistema de pensiones: esta norma es relevante para las competencias
de la direccion de | Trabajo, en cuanto establece en su articulo 19 que
correspondera a la Direccidon del Trabajo la fiscalizaciéon del cumplimiento
de las normas previsionales de parte del empleador, pudiendo sus

inspectores aplicar multas en caso negativo.
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5. Ley N° 18.575 Organica Constitucional de Bases Generales de la
Administracion del Estado: siendo la Direccion del Trabajo un servicio
publico que forma parte de la administracion del Estado, por cierto que
se debe regir plenamente por la ley de Bases Generales de la
Administracion del Estado, la cual establece las normas generales a que
deben sujetarse las instituciones de la Administracion en su actuar. En
este sentido, la ley en comento establece los principios para el actuar de
la administracién (v.gr. principios de legalidad, control, transparencia,
probidad, publicidad, eficiencia), los recursos procedentes contra sus
actos, la organizaciéon de los servicios publicos, normas sobre carrera
funcionaria, sanciones aplicables, etcétera.De esta forma,cualquier acto
de la Direccion del Trabajo que se aparte 0 vaya directamente en
contravencion a las normas de este cuerpo legal, es susceptible de ser
impugnado mediante los recursos que esta misma ley establece
(reposicion y jerarquico), o bien, mediante la accion constitucional de

proteccion cuando ha existido vulneracién de garantias fundamentales.

6. Ley 19.880 que establece bases de Ilos procedimientos
administrativos que rigen los actos de los o6rganos de la
Administracion del Estado: esta ley, comunmente llamada “ley de
procedimiento administrativo”, es importante en lo relativo a la actividad
de la Direccion del Trabajo, puesto que establece las normas generales

12



que son aplicables a los actos de los dérganos de la Administracion,
estableciendo los principios generales que rigen todo procedimiento
administrativo, entre los que cabe destacar los principios de
escrituracion, contradictoriedad, imparcialidad, impugnabilidad,
transparencia, publicidad, entre otros mas. Asimismo, esta ley se
encarga de consagrar los derechos de la persona frente a la
Administracion (articulo 17), regula las diferentes etapas del
procedimiento administrativo, los plazos para las actuaciones, el derecho
a rendir pruebas, la ejecucion de las resoluciones etc. Cabe destacar,
que el capitulo IV se encarga de la revision de los actos administrativos,
estableciendo que interpuesta una reclamacion ante la Administracion,
no podra el mismo reclamante recurrir a los tribunales de justicia hasta
que la reclamacion haya sido resuelta. Mientras la resolucion de la
reclamacion administrativa se encuentre pendiente, el plazo para ejercer

la accion jurisdiccional permanece interrumpido.

Normativa Internacional: no se puede dejar de mencionar las normas
internacionales que regulan la actividad de la Direccion del Trabajo. En
efecto, la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) lleva a cabo una
labor fundamental en este sentido, mediante la dictacion de convenios y
recomendaciones que versan sobre materias del &mbito laboral que son
de interés y problematica mundial, las que en un mundo cada dia mas

13



globalizado e interdependiente cobran mayor importancia y es necesario
regular en forma comun. Estos dos tipos de resoluciones se entienden
incorporadas al ordenamiento juridico chileno en virtud del inciso 2° del
articulo 5 de la Constitucion Politica. De ambas, nos interesan mas los
convenios, puesto que una vez suscritos y ratificados por el Estado
Chileno pasan a ser parte integrante del ordenamiento juridico y son
absolutamente vinculantes. En cambio, las llamadas recomendaciones
no tienen caracter obligatorio, sino que son simplemente directrices
relacionadas a un convenio determinado, dirigidas a un estado para
ayudar en la aplicacion de los principios basicos que contiene el
convenio.

A continuacion mencionaremos los principales convenios que nos

interesan en relacion a la actividad y funcion de la Direccion del Trabajo:

a) Convenio sobre la Inspeccion del Trabajo, 1947 (nim. 81): como su
nombre ya lo indica, este instrumento internacional se encarga de
establecer los principios basicos que deben regir la actividad de la
inspeccion del trabajo en la industria y el comercio. Sefala las
funciones de la misma, prescribiendo en su articulo 3° letra A la
funcién de “velar por el cumplimiento de las disposiciones legales
relativas a las condiciones de trabajo y a la protecciéon de los
trabajadores en el ejercicio de su profesion”. Asimismo, dentro de las
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facultades de la inspeccion del trabajo, se refiere a la facultad de los
inspectores de ingresar liboremente a los establecimientos sin previa
notificacion, a fin de verificar el cumplimiento de las normas laborales,
y la de sancionar las infracciones a la normativa legal que
sorprendan. Desafortunadamente, este importante convenio no esta

ratificado por el Estado chileno®.

b) Convenio sobre la Inspeccion del Trabajo (agricultura), 1969
(nim.129): este convenio, establece en su articulo 6° letra A que a la
inspeccion del trabajo le corresponde “velar por el cumplimiento de
las disposiciones legales relativas a las condiciones de trabajo y a la
proteccion de los trabajadores en el ejercicio de su profesion (...)".
Basicamente, establece lo mismo que el convenio N° 81, aunque
referido a la agricultura. Sin embargo, este instrumento tampoco se

encuentra ratificado por el Estado chileno®.

Ahora, existe una serie de otros convenios de la OIT que regulan
diferentes materias del derecho del trabajo y que tienen aplicacion en
nuestro pais. Sin embargo, omitimos su analisis puesto que se apartan
de nuestro objeto de estudio, cual es la actividad fiscalizadora de la

Direccion del Trabajo. En cuanto a ello, los dos convenios que hemos

2 Portal web de la Organizacion Internacional del Trabajo http//: www.ilo.org.
Idem.

15



analizado en forma somera, constituyen los principales instrumentos

internacionales referidos a la materia.
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Il - CAPITULO Ill: ESTRUCTURA ORGANICA DE LA DIRECCION DEL

TRABAJO.

A continuacion, nos corresponde realizar una breve sintesis de los
principales aspectos organicos de la institucion que es objeto de nuestro
estudio. Cabe sefialar que este aspecto esta fundamentalmente regulado en el
Decreto con fuerza de ley N°2 de 1967 del Ministerio del Trabajo y Seguridad
Social. Este cuerpo legal comienza sefialandonos en su articulo 1° que la
Direccion del Trabajo es “un servicio técnico dependiente del Ministerio del
Trabajo y Prevision Social con el cual se vincula a través de la Subsecretaria
del Trabajo”. Por su parte, la propia Direccion del Trabajo sefiala en su portal
web que es un servicio publico descentralizado, con personalidad juridica y
patrimonio propio, sujeto a la supervigilancia del Presidente de la Republica a
través del Ministerio del Trabajo y de Prevision Social. La importancia de lo
anterior, radica especialmente en que, al ser un servicio publico con
personalidad juridica propia, puede ser emplazada en juicio de manera directa,
dirigiendose las acciones en contra del jefe del servicio, es decir, del Director
del Trabajo y no en contra del Fisco. Esto por aplicacion de lo dispuesto en el
articulo 29 de ley organica constitucional de Bases Generales de la
Administracion del Estado.

La institucion estd encabezada por el Director del Trabajo, quien es
seguido por el Subdirector. Mas abajo se encuentran las unidades técnicas, que
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son los distintos departamentos o divisiones, los que a su vez se dividen en
aguellos de caracter operativo y los de apoyo. A continuacion haremos una

breve descripcion de los mismos.

3.1.- El Director del Trabajo.

Es el jefe del servicio, que cuenta con las funciones y atribuciones
sefaladas en el DFL N°2 de 1967, principalmente en el articulo 5, como
también las sefialadas en las demas leyes y reglamentos que le confieren
atribuciones especiales. Es un cargo de exclusiva confianza del Presidente de
la Republica, segun lo prescribe el articulo 46 del cuerpo citado, y dentro de las
funciones que establece la ley, podemos sefialar como las principales las

siguientes:

1) La direccién y supervigilancia de la Direccion del Trabajo en toda la
Republica y la representacion del Estado en la aplicacion vy fiscalizacion

de las leyes sociales.

2) Fijar la interpretacion de la legislacion y reglamentacion social, sin

perjuicio de la competencia que sobre determinadas materias tengan

otros servicios u organismos fiscales, salvo que el caso esté sometido al
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3)

4)

5)

6)

pronunciamiento de los Tribunales y esta circunstancia esté en su

conocimiento.

Velar por la correcta aplicacion de las leyes del trabajo en todo el

territorio de la Republica.

Proponer al Supremo Gobierno las medidas que, a su juicio, convenga
adoptar para la mejor marcha del Servicio y desarrollar todas las

iniciativas tendientes a tal fin.

Dirigir, controlar y coordinar todas las actividades del Servicio, pudiendo
en el ejercicio de esta facultad dictar todas las resoluciones, circulares,
ordenes de servicio e instrucciones que estime necesarias para su mejor

administracion.

Proponer el nombramiento, promocion y remocion del personal con
sujecion a las disposiciones administrativas pertinentes, sin perjuicio de
su facultad para la libre designacion o contratacion de personal
secundario o de servicios menores y a jornal, conforme a los articulos
377 y 379 del decreto con fuerza de ley N° 338, de 1960, sobre Estatuto

Administrativo.
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7) Proponer a la consideracion del Supremo Gobierno las reformas legales

y reglamentarias relacionadas con el derecho laboral.

8) En general realizar cualquier gestion o actividad tendiente a una mejor

aplicacion de las facultades que esta ley u otras le otorgan.

3.2.- El Subdirector del Trabajo.

El Subdirector del Trabajo es quien sigue en jerarquia al Director, y al
igual que éste ultimo, es un cargo de exclusiva confianza del Presidente de la
Republica. Sus funciones y facultades estan sefaladas principalmente en el
articulo 6 de la Ley Organica de la Direccion del Trabajo, el que sefiala que le
correspondera subrogar al Director, con sus mismas facultades, en caso de
ausencia temporal o accidental del mismo, o mientras se nombre al titular; y
cooperar, en general, con la labor que le corresponde al Director del Trabajo
segun la ley. Ademas, debemos agregar que al Subdirector también le
corresponde la tuicion sobre la Escuela Técnica de Formacién, y colabora
activamente en areas de apoyo como el Departamento de Administracion y
Gestidon Financiera y el Departamento de Tecnologias de la Informacion, asi

como en el Servicio de Bienestar.
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3.3.- Departamentos y Oficinas.

La ley organica de la Direccion del Trabajo (DFL N°2 de 1967) establece
en su articulo 4 que la Direccion del Trabajo tendra la siguiente estructura

organica:

1.- Departamentos:

a) de Inspeccion

b) de Negociaciéon Colectiva

c) de Organizaciones Sindicales
d) Juridico

e) Administrativo

2.- Oficinas:

a) de Estudios, Organizacion y Métodos
b) de Contraloria

c) de Relaciones Publicas

d) de Estudios Econdmicos, Estadisticas e Informaciones.

Estas unidades técnicas son, en definitiva, las encargadas de la
planificacion, ejecucion y control de las funciones que tiene la Direccion del
Trabajo. Estos Departamentos y Oficinas se dividen en aquellos de caracter
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operativo y los de apoyo institucional. Entre los de caracter operativo se
cuentan: el departamento Juridico, departamento de Inspeccion, departamento
de Relaciones Laborales y el departamento de Atencidn de Usuarios. Entre los
de apoyo al quehacer institucional encontramos los siguientes: departamento de
Estudios, departamento de Recursos Humanos, departamento de
Administracion y Finanzas, departamento de Tecnologias de la Informacion,
departamento de Gestion y Desarrollo y la Oficina de Contraloria, Auditoria
Interna y de Comunicaciones Institucionales.

Los articulos 7 y siguientes del DFL N°2 de 1967 se dedican a regular las
diferentes funciones que corresponde a cada uno de ellos. A continuacion

veremos sintéticamente las funciones de las unidades mas relevantes:

3.3.1.- Departamento de Inspeccion.

Esta unidad es fundamental para el funcionamiento de la Direccion del
Trabajo y el cumplimiento de su principal objetivo, cual es fiscalizar el
cumplimiento de la legislacion laboral. La misma institucién, define como

objetivos estratégicos de esta unidad los siguientes:

Aumentar el cumplimiento normativo a través de la fiscalizacion.
Mejorar la cobertura de la Fiscalizacion.

Mejorar la oportunidad de la Fiscalizacion.
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Otorgar un servicio confiable, oportuno y satisfactorio, ante peticiones de
certificados del empleador en el marco de las normas de

subcontratacion.

El Departamento de Inspeccion tiene a su cargo todas las Inspecciones del

pais, se encuentra a cargo de un Jefe y un Subjefe que conforman su nivel

directivo, y se encuentra organizado en las siguientes unidades: Unidad de

Planes y Programas, Unidad de Administracion Informatica de Multas, Unidad

de Control de Instrucciones y Procedimientos, Unidad de Regulacion Normativa

y Gestion de Requerimientos y la Unidad de Seguridad y Salud Laboral. Las

principales funciones del Departamento de Inspeccién estdn sefaladas en el

articulo 8° del DFL N°2 de 1967, y corresponden a las siguientes:

d)

El control funcional y técnico de las Inspecciones del Trabajo.

Planificar, organizar, dirigir, coordinar y controlar la funcion de
fiscalizacion que compete al Servicio.

Impartir las normas generales e instrucciones adecuadas para el
cumplimiento de la funcion de fiscalizacion.

Estudiar y evaluar los resultados de la aplicacion de la legislacion y
reglamentacion del trabajo, proponiendo las reformas legales vy

reglamentarias que la practica aconseja.
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3.3.2.-

Departamento de Negociacion Colectiva.

Las funciones de este departamento se encuentran establecidas en el

articulo 9 del DFL N°2 de 1967, a saber:

a)

b)

d)

f)

Supervigilar la constitucion y funcionamiento de las Juntas de
Conciliacion y Tribunales Arbitrales.

Impartir instrucciones sobre los procedimientos de mediacion en los
conflictos colectivos del trabajo.

Estudiar, proponer y divulgar los sistemas y méetodos de entendimiento
directo de las partes, que permitan prevenir los conflictos colectivos y
que facilitan el cumplimiento de los contratos, convenios, fallos arbitrales
y actas de avenimiento.

Estudiar regimenes de remuneraciones y beneficios establecidos para
trabajadores.

Supervigilar el desarrollo de los conflictos colectivos y de los arbitrajes en
el pais.

Velar por el cumplimiento de las actas de avenimiento, convenios
colectivos y fallos arbitrales, y denunciar en su caso, las infracciones

respectivas.
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g) Mediar a peticion de parte o de oficio en los conflictos colectivos, antes
de iniciado el proceso de conciliacion en la respectiva Junta o después

de agotado dicho proceso.

3.3.3.- Departamento de Organizaciones Sindicales.

Las funciones de este departamento se encuentran establecidas en el

articulo 10 del DFL N°2 de 1967:

a) El fomento de las organizaciones sindicales y la supervigilancia de su
funcionamiento en conformidad con las disposiciones pertinentes del
Derecho Laboral.

b) Estudiar y evaluar los resultados de la aplicacion de la legislacion y
reglamentacion del trabajo, respecto de las organizaciones sindicales y
proponer reformas legales y reglamentarias que la experiencia aconseje.

c) Llevar el Registro Nacional de Sindicatos.

d) Propiciar cursos de orientacion sindical.

3.3.4.- Departamento Juridico.

La Direccion del Trabajo sefiala en su portal web institucional que la

principal misién de este departamento es contribuir al cumplimiento de la
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legislacion laboral, fijando su sentido y alcance, tutelando el ejercicio de los
derechos fundamentales, aportando de esta forma, al desarrollo de relaciones
laborales de equilibrio entre empleadores y trabajadores. En este sentido,

define los objetivos estratégicos de esta unidad en los siguientes:

Disminuir los tiempos de respuesta a las solicitudes de interpretacion de
la normativa laboral.

Aumentar la cobertura en investigaciones de Derechos Fundamentales
aplicando el procedimiento a denuncias por situaciones que involucren
vulneraciones de derechos fundamentales que actualmente son tratadas
por la via de la fiscalizacibn comuan; por ejemplo las denuncias de
accidentes laborales graves.

Mejorar la calidad de las investigaciones de Derechos Fundamentales
reforzando los conocimientos a los integrantes de la fiscalia, en la
materia, y aumentando la cobertura al programa de control funcional y

técnico que se ejecuta del nivel central.

El articulo 11 del DFL N°2 de 1967, es la norma que establece las

funciones del Departamento Juridico, a saber:

a) Asesorar a la Direccion del Trabajo, a la Junta Clasificadora de

Empleados y Obreros, a las Comisiones Mixtas de Sueldos y demas
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b)

d)

organismos de su dependencia, en todas las materias legales y
reglamentarias de su competencia (funcidn que ha perdido vigencia
debido a que tales organismos colegiados ya no existen).

Realizar los estudios juridicos que se le encomienden y proponer las
reformas legales y reglamentarias relacionadas con el Derecho Laboral.
Evacuar consultas legales. La respuesta que envuelve el cambio de
doctrina o que se refiera a materias sobre las cuales no haya precedente,
deberd ser sometida a la aprobacion del Director y necesariamente
debera llevar la firma de éste. En los otros casos bastara la firma del Jefe
del Departamento Juridico y se entenderd, no obstante, que el dictamen
emana de la Direccion del Trabajo.

Atender las relaciones con los organismos e instituciones de caracter
internacional afectas al estudio o aplicacion del Derecho Laboral en la
forma que determine el Ministerio de Trabajo y Prevision Social.

La divulgacion de las leyes y reglamentos del trabajo, la preparacion de

las publicaciones del Servicio y la atencion de la Biblioteca.

El Departamento Juridico se divide en las siguientes unidades: la Unidad

de Dictamenes e Informes en Derecho, cuya principal funcién es la elaboracién
de los proyectos de dictamenes y ordinarios para su aprobacion por el director
del Trabajo; la Unidad de Defensa Judicial y Derechos Fundamentales, que

tiene por misién principal la tramitacion de las causas judiciales en que sea
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parte la Direccion del Trabajo; y la Unidad de Coordinacion de Gestion, cuya
funcidén general es el apoyo en las tareas de gestion y coordinacion en toda la

institucion.

3.3.5.- Departamento Administrativo.

Por ultimo, el articulo 12 del DFL N°2 de 1967 establece las funciones del

Departamento Administrativo, que corresponden a:

a) Atender los asuntos relacionados con los derechos y obligaciones del
personal de acuerdo con lo que determine el Reglamento Organico
General del Servicio y, preferentemente, el mantenimiento del Servicio
de Bienestar del Personal.

b) Atender las informaciones al publico sobre tramites administrativos.

c) Centralizar los aspectos administrativos comunes del Servicio.

d) Asesorar al Director en materias financieras y presupuestarias.

e) Controlar los inventarios de bienes y utiles de todas las oficinas del pais.

f) Preparar los anteproyectos de presupuestos.

g) Contabilizar el movimiento de fondos del Servicio.
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3.4.- Direcciones Regionales del Trabajo.

La Direccidon del Trabajo se organiza a lo largo del territorio nacional a
través de Direcciones Regionales del Trabajo, que se encuentran en cada una
de las regiones del pais, a cargo de un Director Regional que es nombrado y
que depende jerarquicamente del Director del Trabajo. Se relacionan
funcionalmente con cada uno de los departamentos del servicio en las materias
de su competencia. En el fondo, son las unidades que representan al servicio y
a su Director en cada una de las regiones del pais, desarrollando las acciones
politicas y programas destinados a hacer efectiva la mision institucional. En
consecuencia, sus atribuciones son basicamente las mismas que corresponden
al Director, pero circunscritas a la region especifica en que operan.

En el pais existen 16 Direcciones Regionales y podemos decir que sus
principales funciones corresponden a las siguientes:

a) Definir los objetivos y metas especificas del servicio en relacion a la region
del pais en que operan, de acuerdo a los objetivos generales que ha
definido el Servicio.

b) Cumplir con las politicas y objetivos de la institucion segun las necesidades
y realidad particular de cada region, conservando por cierto los lineamientos
nacionales que ha definido la institucion.

c) Gestionar la dotacion del servicio en la region, de acuerdo a las
necesidades institucionales y los objetivos y metas establecidas.
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d) Asesorar al gobierno interior y regional en las materias propias de la
institucion.

e) Ejercer el control y evaluacion de los distintos procesos que se llevan a
cabo a nivel regional.

f) Administrar los diferentes recursos que han sido otorgados para el servicio

en la region.

Cabe agregar, que ademas de las 16 Direcciones Regionales que existen
en el pais, existen 47 Inspecciones Provinciales del Trabajo, 35 Inspecciones
Comunales, 31 Inspecciones Intermitentes y 5 Centros de Conciliacion
individual y Mediacion laboral, los que se situan dentro de las regiones del pais.

Las Inspecciones Provinciales y Comunales son de caracter permanente
y son las que se relacionan en forma mas directa con los usuarios del servicio.
Ahora, la distincion entre una y otra basicamente dice relacion con la division
administrativa que registran el territorio  especifico, cumpliendo
fundamentalmente las mismas funciones. Cada un de ellas esta a cargo de un
Inspector Jefe y cuentan con unidades técnicas de trabajo, tales como Unidad
Juridica, Unidad de Fiscalizacion, Unidad de Turno (atencion de publico),
Unidad de Reclamos y Comparendos, y Oficina de Partes y Archivos.

En cuanto a las Inspecciones Intermitentes, éstas funcionan fisicamente
en dependencias de otros servicios de la Administracion publica o

Municipalidades, generalmente cuando se trata de ciudades o poblados
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apartados y con baja densidad poblacional. Son atendidas por funcionarios
provenientes de la Inspeccién permanente mas cercana, lo que implica su
desplazamiento hasta esos lugares para lograr la atencion de los usuarios de

las localidades mas apartadas™®.

Organigrama de la Direccion del Trabajo:

SUBSECRETARIA
DE PREVISION SUBSECRETARIA

SOCIAL DEL TRABAJO

SUBDIRECCION
OFICINA DE

COMUNICACIONES

= - OFICINA DE
SHEINEIT CONTRALORIA

OFICINA DE
AUDITORIA
INTERMNA

pepartaMenTo Wl peparTamenTo | DEPARTAMENTO [l DEPARTAMENTO | DEPARTAMENTO DEPARTAMENTO f  DEPARTAMENTO DE pEPARTAMENTD [l DEPARTAMENTO DE
DE ATENCION DE INSPECCION DE JURIDICO _DE. i o AT DE GESTION Y TECNOLOGIAS DE
DE USUARIOS RELACIONES RECURS0S ESTUDIOS DESARROLLO LA INFORMACION

L
LABORALES HUMANOS FINAKZAS

DIRECCIONES

REGIONALES
DEL TRABAJO

INSPECCIONES

CENTROS DE
DEL o CONCILIACION
¥ MEDIACION

TRABAJO

** Portal web Institucional de la Direccién del Trabajo www.dt.gov.cl.
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IV - CAPITULO IV: ATRIBUCIONES LEGALES DE LA DIRECCION DEL

TRABAJO.

La Direccion del trabajo es un servicio publico descentralizado, con
personalidad juridica y patrimonio propio, sujeto a la supervigilancia del
Presidente de la Republica a través del Ministerio del Trabajo y de Prevision
Social*. En consecuencia, y en virtud del art.29 de la Ley Organica
Constitucional de Bases Generales de la Administracion del Estado (en
adelante LOCBGAE), cuando analizamos a la Direccion del Trabajo no nos
cabe duda alguna de que estamos hablando de un dérgano perteneciente a la
administracion del Estado y que, por lo tanto, se rige por las normas del
derecho administrativo.

Como organo administrativo que es, y como lo seflalamos en la seccion
anterior, sus competencias y atribuciones solo pueden estar otorgadas y
determinadas por la Constitucion o por las leyes, en cumplimiento del principio
de legalidad o juridicidad consagrado en el art 6 y 7 de la Constitucion Politica,
de lo contrario el acto es nulo de pleno derecho. Pero este principio no solo
implica que las atribuciones que ejerza la Direccion del Trabajo estén
previamente otorgadas por una ley, sino que también debe cuidar de no

exceder los limites de la competencia que dicha ley le otorga, so pena de

nulidad del acto. El caso quizas mas paradigmatico en la actividad de la

"portal Institucional de la Direccién del Trabajo.
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Direccion del Trabajo, sea el de aquellos actos de fiscalizacion en que la
institucion recurre a la interpretacion de los contratos para calificar la relacion
laboral, situacion que los tribunales reiteradamente han sefialado que es ilegal
puesto que la interpretacion de los contratos so6lo corresponde a los tribunales
de justicia®®>, como ya veremos mas adelante. Por consiguiente, se hace
necesario estudiar con precision cuales son las atribuciones que la ley le ha
otorgado a la Direccion del Trabajo, pero también determinar el contenido de las
mismas, para poder precisar los limites de su competencia.

En el capitulo segundo hicimos una revision de las distintas hormas que
inciden en la actividad y funciones de la Direccion del Trabajo. Sin embargo,
cabe sefalar que de todas las que mencionamos, son fundamentalmente dos
las que contienen las funciones que le corresponden a la Direccion: nos
referimos al Codigo del Trabajo y al Decreto con Fuerza de Ley N°2 de 1967 del
Ministerio del Trabajo y Prevision Social, también conocido como “Ley Organica
de la Direccion del Trabajo”, sin perjuicio de que el resto de las normas aludidas
en el capitulo segundo han ido complementando las atribuciones establecidas
en aquellas dos leyes fundamentales. Por ello, es que la mayoria de las
referencias sobre las facultades de la Direccion del Trabajo que hagamos en
este capitulo, seran de estos dos cuerpos legales.

Ahora, dijimos previamente que para que un organo del Estado pueda

actuar validamente, sus atribuciones deben estar establecidas por la

2Corte Suprema, sentencia rol 2796-2012 del 27/08/2012, sentencia rol 994-2011 del 25/05/2011; Corte Apelaciones de
Concepcién, sentencia rol 6-2012 del 23/01/2012.
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Constitucion o por ley. Sin embargo, como varios se habran percatado y mas de
alguien podra decir ¢qué sucede con la llamada “ley organica” de la Direccion
del Trabajo, que corresponde a un Decreto con Fuerza de ley y no a una ley
simple? La respuesta esta en que los decretos con fuerza de ley también se
entienden incorporados en el concepto de leyes que contiene el principio de
juridicidad, puesto que los DFL corresponden a actos con valor o fuerza de ley
dictados por el Presidente de la Republica, previa delegacion de facultades

legislativas por parte del Congreso mediante ley simple®®.

Aclarado ese punto, podemos ahora sefialar que de acuerdo a los dos
cuerpos legales que hemos mencionado (Codigo del Trabajo y DFL N°2 de
1967), las principales funciones de la Direccién del Trabajo corresponden a las

siguientes:

4.1.- Fiscalizacion del cumplimiento de la legislacion laboral.

El DFL N°2 de 1967 fija las funciones de la Direccién del Trabajo en su
articulo 1°, sefialando en su letra A que le corresponde “la fiscalizacion de la
aplicacion de la legislacion laboral”. Asimismo, el inciso primero del articulo 505
del Codigo del Trabajo sefiala expresamente que “La fiscalizacion del

cumplimiento de la legislacion laboral y su interpretacion corresponde a la

¥30to Kloss, Eduardo, “Derecho Administrativo: bases fundamentales”, Editorial Juridica de Chile, Santiago, 1996, p.54.
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Direccion del Trabajo, sin perjuicio de las facultades conferidas a otros servicios
administrativos en virtud de las leyes que los rigen”.

A mayor abundamiento, los articulos 5 letra c), el art.8 letra b), y de
manera muy concreta en los arts.24 y 31 de la “Ley Organica de la Direccion del
Trabajo”, vuelven a hacer mencion a la funcion en comento. De hecho, el titulo
IV de este cuerpo normativo esta enteramente dedicado a regular la potestad
fiscalizadora o inspectora del organismo, refiriéndose a las funciones y
atribuciones de los fiscalizadores.

Esta atribucion corresponde, practicamente por opinidbn unanime, a la
principal funcidon de la Direccion del Trabajo, junto a su funcion interpretativa y

sancionatoria, las cuales podriamos sefialar que son funcionales a la primera.

Esta funcion fiscalizadora, significa que la Direccion del Trabajo debe
“velar por la correcta aplicacion de las leyes del trabajo en todo el territorio de la
Republica”, segun lo sefiala el art.5 letra c) de su ley organica (DFL N°2 de
1967). Por su parte, la doctrina ha entendido por fiscalizar “el proceso metddico,
en virtud del cual se controla la aplicacion de las disposiciones legales y
convencionales, por cuyo cumplimiento corresponde velar a los servicios del

trabajo™*.

* varela Vargas, Priscilla. La Direccién del Trabajo. Funciones, atribuciones y algo mas. Memoria para obtener el grado
de licenciado en Ciencias Juridicas y Sociales. Facultad de Derecho Universidad de Chile, 2004, p.101.
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La manera en que se cumple esta funcion, es a través de funcionarios
publicos denominados “inspectores del trabajo”, quienes tienen por ley el
caracter de ministros de fe respecto de los hechos que constaten y las
actuaciones que lleven a cabo. En efecto, el articulo 23 del DFL N°2 de 1967,
prescribe que “Los Inspectores del Trabajo tendran el caracter de ministros de
fe respecto de todas las actuaciones que realicen en el ejercicio de sus
funciones, dentro de las cuales podran tomar declaraciones bajo juramento. En
consecuencia, los hechos constatados por los Inspectores del Trabajo y de los
cuales deban informar de oficio o a requerimiento, constituiran presuncién legal
de veracidad para todos los efectos legales, incluso para los efectos de la
prueba judicial’. Esto tiene importantes consecuencias procesales, puesto que
significa, que la carga de la prueba siempre recaera en la parte que busca
impugnar lo afirmado por el funcionario fiscalizador, debiendo aquella probar lo

contrario a lo sefialado por éste.

El titulo IV del DFL N°2 de 1967 esta enteramente dedicado a regular la
potestad fiscalizadora o inspectora del organismo, refiriéndose a las funciones y
atribuciones de los fiscalizadores. Dicha actividad, se desarrolla
fundamentalmente mediante el mecanismo de las visitas, sefialado en el
articulo 24 del DFL N°2 de 1967. Estas consisten en el ingreso que hace el
funcionario a los lugares de trabajo para constatar las condiciones en que éste
se esta desarrollando, estando facultado para realizarlas a cualquier hora del
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dia, e incluso durante la noche, no pudiendo el empleador negarseal ingreso del
inspector, lo que es del todo razonable, puesto que de lo contrario, los
trabajadores que laboran en horario nocturno quedarian desprotegidos. Estas
visitas son por lo general sin aviso previo y, como se dijo, el empleador no
puede oponerse a las mismas, estableciéndose en este sentido sanciones a
quien impida o dificulte la fiscalizacion en el articulo 25 del cuerpo legal en
analisis. Ademas, cabe agregar que de acuerdo al articulo 27, los inspectores

estan facultados para actuar de oficio, incluso fuera de su territorio

jurisdiccional, cuando sorprendan infracciones a la legislacion laboral o cuando
sean requeridos por personas que se identifiquen correctamente.

En cuanto a las maneras de iniciarse un procedimiento de fiscalizacion,
existen tres formas: por propia iniciativa; por denuncia presentada por
trabajadores, empleadores u organizaciones sindicales; y a requerimiento de las
autoridades de la cual depende y demas organismos con los que colabora la

Direccién del Trabajo™®.

Los inspectores, en sus actos de fiscalizacion estan facultados para
hacer uso de las siguientes atribuciones, que son complementarias y apoyan la

tarea fiscalizadora realizada mediante las visitas:

® jzama Portal, Luis, “La Direccién del Trabajo: una explicacién de su facultad de interpretar la legislacién laboral
chilena”, Editorial Fundacién Facultad de Derecho, Universidad de Chile, Santiago, 1998, p.33.
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a) Requerir la documentacidbn necesaria para realizar la fiscalizacion,
pudiendo incluso fiscalizar los registros contables del establecimiento
(art.31 DFL N°2 1967).

b) Requerir el auxilio de la fuerza publica para el desempefio de sus
funciones (art.26 DFL N°2 1967).

c) Efectuar requerimientos y extender actas de infraccion u obstruccion
(art.23 y 25 DFL N°2 1967).

d) Decretar la suspension de las labores cuando constituyen un peligro
inminente para la salud o la vida de los trabajadores y existe infraccion a
la normativa laboral (art.28 DFL N°2 1967).

e) Citar a las partes, con el objeto de buscar una solucion a los conflictos de
que tome conocimiento durante las fiscalizaciones (art.29 DFL N°2
1967).

f) Cursar multas administrativas y ordenar la clausura del establecimiento o
faena en caso de infraccion a la normativa laboral, previsional, o de

higiene y seguridad (art.34 DFL N°2 1967).

Cabe destacar, que para el desarrollo de su actividad fiscalizadora y de
todas estas actividades sefaladas, los inspectores del trabajo pueden requerir
del auxilio de la fuerza publica, la cual debera ser prestada bastando el simple

requerimiento del funcionario (art.26 DFL N°2 1967).
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Las multas que apliquen los inspectores del trabajo como resultado de
las fiscalizaciones, son reclamables ante los juzgados de letras del trabajo,
dentro del plazo de 15 dias de notificada, y dicha reclamacion debe estar
dirigida en contra del Jefe de la Inspeccion Provincial o Comunal a la que
pertenezca el funcionario que aplico la sancion, segun lo sefala el articulo 503
inciso 3° del Cdbdigo del Trabajo. Asimismo,existe la denominada
“reconsideracion administrativa” de la multa, un recurso administrativo que se
debe ejercer dentro del plazo de 30 dias de notificada, y mediante el cual se le
solicita al Director del Trabajo que se rebaje la multa, o bien, que la sancién se

deje sin efecto por existir un error de hecho que motiva la sancion.

La potestad fiscalizadora de la Direccion del Trabajo es una de las que
ha sido objeto de serios cuestionamientos, tanto por alguna doctrina como
jurisprudencia, cuestionamientos que apuntan especificamente al limite de
estas atribuciones fiscalizadoras. En efecto, nadie puede negar que la Direccion
del Trabajo esta validamente investida de potestades administrativas de
fiscalizacion, como recién lo hemos estudiado. Sin embargo, determinados
actos del organismo en que, por ejemplo, se ha procedido a interpretar
contratos civiles como laborales, o se procede a calificar una relacion juridica,
entre otras situaciones, han llevado a sostener que el organismo se excede de
sus facultades fiscalizadoras, entrando a invadir un ambito de competencia de
los tribunales y atacandose de esta forma la legalidad del acto fiscalizacién que
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realiza la Direccion del Trabajo, punto cuyo analisis haremos en los posteriores

capitulos de este trabajo.

4.2.- Interpretacion administrativa de las normas laborales.

Esta corresponde a otra delas funciones mas relevantes de la Direccion
del Trabajo, que emana fundamentalmente del articulo 1 letra B del DFL N°2 de
1967 y del articulo 5 letra B del mismo cuerpo legal. En efecto, la primera de
estas normas sefiala que le correspondera a la Direccién del Trabajo “Fijar de
oficio 0 a peticién de parte por medio de dictimenes el sentido y alcance de las
leyes del trabajo”; en tanto que la segunda de las normas citadas establecela
facultad del Director del Trabajo de “Fijar la interpretacion de la legislacion y
reglamentacion social, sin perjuicio de la competencia que sobre determinadas
materias tengan otros servicios u organismos fiscales, salvo que el caso esté
sometido al pronunciamiento de los tribunales y esta circunstancia esté en su
conocimiento”.Por su parte, el Codigo del Trabajo también hace lo suyo en su
articulo 505, sefialando que “La fiscalizacion del cumplimiento de la legislacion

laboral y su interpretacion corresponde a la Direccion del Trabajo, sin perjuicio

de las facultades conferidas a otros servicios administrativos en virtud de las
leyes que los rigen”.

Como bien es sabido, decimos comuUnmente que interpretar es
determinar el sentido y alcance de una norma juridica, y en el caso de la
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Direccion del Trabajo, se trata de una interpretacion por via de autoridad o
publica, distinta a la que realizan el legislador y el juez'®. Es una interpretacion
que realiza la autoridad administrativa, en cuanto organo fiscalizador-aplicador
del derecho.

Esta funcion interpretativo-normativa, se concreta mediante un acto
administrativo especifico que emana del Director del Trabajo: el dictamen. La
propia Direccién del Trabajo ha definido el dictamen sefialando que “Es la
opinién juridica que tiene dicho servicio sobre una materia especifica de la
legislaciéon laboral, emitida de oficio o a requerimiento de un particular, en el
ejercicio de la facultad legal de interpretar la legislacion laboral. El dictamen es
para los funcionarios del Servicio una instruccién de cumplimiento obligatorio en
el ejercicio de sus funciones fiscalizadoras de la legislacion laboral y previsional,
y para los particulares el deber de acatamiento cuando han impugnado este
pronunciamiento a través de los recursos legales™’. Sin embargo, es pertinente
sefalar que a juicio de la Direccion del Trabajo, el dictamen no se enmarca en
ninguno de los conceptos de acto administrativo que contiene el articulo 3° de la
ley 19.880, puesto que se trataria de una potestad normativa o reguladora, cuyo
ejercicio corresponde que sea desempefiado Unicamente por la Direccion del

Trabajo™®.

16
Idem, p.36.
aguayo Mohr, Christian y SkoknicLarrazabal, Ivo. Fiscalizacion Laboral. Santiago de Chile, Editorial Punto Lex, afio
2009, p.5.
'8 Direccion del Trabajo, Ord. N° 110/11 del 09/01/2004.
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De esta manera, el dictamen da origen a una auténtica norma juridica
que fija el sentido y alcance de una norma laboral, la que resulta vinculante para
los funcionarios del servicio por principio de jerarquia administrativa (art.7 de la
ley Orgéanica Constitucional de Bases Generales de la Administracion del
Estado) y cuya inobservancia constituye una infraccion susceptible de ser
sancionada administrativamente. En este sentido, se ha sefalado que el
contenido del dictamen es normativo, puesto que fija el sentido y alcance de las
leyes del trabajo, y muchas veces se refiere a aspectos no regulados por la
misma ley. Por lo mismo, se trataria de una fuente del derecho de naturaleza
estatal, pero cuya eficacia esta circunscrita a la sede administrativa, puesto que
en ningun caso es vinculante para los tribunales, los cuales siempre deben
resolver conforme al mérito del proceso y por consiguiente pueden fallar
libremente, incluso en contra de lo sefialado por la Direccién del Trabajo™®.

Mediante los dictamenes el Director del Trabajo va uniformando los
criterios interpretativos en materia laboral, con el objeto de lograr una
fiscalizacion homogénea a lo largo del territorio nacional, generando con ello lo
gue se denomina doctrina del servicio, que no debe confundirse con la
jurisprudencia administrativa. La primera, consiste en *“aquellos criterios
interpretativos que establecen precedentes directamente obligatorios para los

funcionarios dependientes de los respectivos érganos publicos que interpretan

®Aguayo Mohr, Christian y SkoknicLarrazabal, Ivo. Fiscalizacién Laboral. Santiago de Chile, Editorial Punto Lex, afio
2009, p.7. Sobre la discusién particular, referida al eventual caracter de fuente formal del derecho que se le pueda
reconocer a los dictamenes, consultar la obra del profesor Luis Lizama Portal “La Direccion del Trabajo: una explicacién
de su facultad de interpretar la legislacion laboral chilena”.
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administrativamente la ley e indirectamente vinculantes para los sujetos

fiscalizados™?.

La segunda, en cambio, es *“el conjunto de decisiones
interpretativas contenidas en los dictamenes que emanan de los jefes
superiores de los servicios publicos facultados para interpretar la legislacion
nacional”®*. De esta forma, la diferencia radica en que la doctrina es un conjunto
de criterios, obligatorios para todos los funcionarios del servicio y estrictamente
los mismos para todas las oficinas territoriales del mismo; en tanto que la

jurisprudencia es simplemente la decision interpretativa que emana de cada

servicio publico y que, por tanto, puede ser variable y diversa.

La atribucion interpretativo-normativa juega un rol trascendental en
cuanto a los derechos del sujeto fiscalizado, puesto que permite garantizar la
coherencia y uniformidad en los criterios de fiscalizacién, con lo cual se esta
asegurando el derecho fundamental de la igualdad ante la ley del articulo 19
N°2 de la Constitucion Politica de la Republica para los fiscalizados, quienes
podran exigir el mismo tratamiento que al resto, al amparo de dicha
interpretacion®. Asimismo, le permite a los fiscalizados tener certeza juridica
respecto al sentido y manera de cumplir la normativa laboral, evitando quedar

sujetos al arbitrio de la autoridad.

| jzama Portal, Luis, “La Direccién del Trabajo: una explicacién de su facultad de interpretar la legislacién laboral
chilena”, Editorial Fundacién Facultad de Derecho, Universidad de Chile, Santiago, 1998, p.37.

'l dem, p.38.

Z|bidem, p.181.
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La interpretacion que realiza la Direccion del Trabajo, puede originarse
por 2 vias: de oficio o a peticion de parte. Se realiza de oficio, cuando existe
alguna materia especifica de relevancia que a juicio del Director del Trabajo
requiera de precisar su sentido y alcance; a peticion de parte, cuando un
particular (empleador, trabajador, sindicato, instituciones en general) presenta
una solicitud ante la Direccién del Trabajo, solicitando una interpretacion de la
legislacion laboral aplicada a un caso concreto. Lo relevante de este ultimo
caso, es que en dicha situacion el dictamen sera vinculante para el requirente
cuando el caso no esté sometido al conocimiento de los tribunales, y quien
obtuvo el pronunciamiento no lo impugne por la via judicial, considerando para
ello la doctrina de los actos propios, desde el momento en que al solicitar el
pronunciamiento administrativo se esta reconociendo la facultad de la Direccion
del Trabajo para normar y la obligatoriedad de su respuesta, en tanto no sea

ilegal o arbitraria®.

Por ultimo, haremos referencia a los limites a que esta sujeta la
interpretacion administrativa de la legislacion laboral que realiza la Direccion del
Trabajo. Podemos sefialar que estos limites son fundamentalmente tres, a
saber:

a) El limite que establece el articulo 505 del Cddigo del Trabajo, en cuanto

a que la interpretacion administrativa estd solamente referida a la

ZAguayo Mohr, Christian y SkoknicLarrazabal, Ivo. Fiscalizacién Laboral. Santiago de Chile, Editorial Punto Lex, afio
2009, p.8.
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b)

legislacion laboral, es decir, no comprende otro tipo de normativa que
también puede ser calificada de naturaleza social, como por ejemplo la
normativa de vivienda, subsidios, etc. De lo contrario, la Direccion del
Trabajo estaria invadiendo un area que no es de su competencia.

Que la materia entregada a la interpretacion de la Direccion del Trabajo
no esté sometida al pronunciamiento de los tribunales de justicia y esta
circunstancia esté en su conocimiento, segun lo sefala el articulo 5° letra
B del DFL N°2 de 1967.

Que cuando alguno de los pronunciamientos juridicos que realiza la
Direccion del Trabajo implique algun “cambio de doctrina”, el dictamen en
cuestion debera necesariamente llevar la firma del Director del Trabajo.
Cabe sefialar que en el resto de los casos, es suficiente la firma del Jefe
de Departamento Juridico (unidad encargada del estudio y elaboracién

de los dictamenes).

4.3.- Sancion administrativa de las infracciones laborales.

El Cddigo del Trabajo sefiala en su articulo 503 inciso 1° que “Las

sanciones por infracciones a la legislacion laboral y de seguridad social y a sus
reglamentos, se aplicaran administrativamente por los respectivos inspectores
del trabajo o por los funcionarios que se determinen en el reglamento

correspondiente. Dichos funcionarios actuaran como ministros de fe”. Por su
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parte, el DFL N°2 de 1967, si bien no contiene una norma de atribucion en los
mismos términos generales y abstractos del articulo 503 del Codigo del Trabajo,
regula la potestad sancionatoria en diversos preceptos, por ejemplo: el articulo
34 a propdésito de la sancion de clausura del local prescribe “En todos aquellos
casos en que los Inspectores del Trabajo puedan aplicar multas administrativas,
las reincidencias podran ser sancionadas, ademas, con la clausura del
establecimiento o faena, cuando ello fuere procedente, hasta por diez dias, que
sera aplicada por el Inspector que constate la reincidencia”; también tenemos el
articulo 28 referente a la suspension inmediata de las faenas, entre otras
sanciones especificas que establece la “ley organica” de la Direccion del
Trabajo. A lo anterior, debemos sumar los numerosos articulos del Cadigo del
Trabajo en que el legislador ha establecido en forma expresa la facultad de la
institucion fiscalizadora para sancionar diversas infracciones: el inciso 1° del
articulo 17, a proposito del trabajo de los menores; el inciso 9° del articulo 162,
respecto al pago de las cotizaciones previsionales de los trabajadores; el inciso
2° del articulo 183-l, a propésito del registro de las empresas de servicios

transitorios, entre muchas otras mas.

De esta forma, es evidente que a la Direccion del Trabajo le corresponde,
por mandato legal expreso, aplicar las sanciones por las infracciones a la
normativa laboral que descubra en el ejercicio de su fiscalizacion. Estas
sanciones, conforme a lo prescrito por el articulo 503 inciso 1° del Codigo del

46



Trabajo, son aplicadas por funcionarios pertenecientes a una determinada
Inspeccién comunal o provincial, denominados “fiscalizadores”, los que actian
en representacion de la Inspeccion competente. Efectivamente, dicha norma
nos sefala que “Las sanciones por infracciones a la legislacion laboral y de
seguridad social y a sus reglamentos, se aplicaran administrativamente por los
respectivos inspectores del trabajo o por los funcionarios que se determinen en
el reglamento correspondiente. Dichos funcionarios actuaran como ministros de
fe”. Asimismo, el articulo 20 del DFL N°2 de 1967 establece que los inspectores
provinciales, departamentales y comunales tendran en su jurisdiccion las
mismas facultades del Director del Trabajo en lo que se refiere a la aplicacion
de la legislacion social, salvo aquellas que le son privativas; vale decir, cuentan

con la facultad de sancionar las infracciones.

La potestad sancionatoria de la Direccion del Trabajo tiene diversas
manifestaciones, de las cuales la mas tipica y conocida es la multa
administrativa. Pero también hay otras sanciones que se contemplan en la ley y

que revisaremos a continuacion:

a) Multa administrativa: es la principal herramienta disuasiva con que
cuenta el fiscalizador de la Direccion del Trabajo para vigilar el
cumplimiento de la normativa laboral. Es de naturaleza pecuniaria y esta
destinada a beneficio fiscal. Ahora, el monto de la multa es
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completamente variable, puesto que depende de la norma infringida y del
tamafio de la empresa. Es asi que la Direccion del Trabajo ha
establecido un “tipificador de sanciones” para la aplicacion de las multas
administrativas, en el cual se establecen los distintos tipos de
infracciones y el monto de la multa aplicable, monto que es variable en

relacion al tamafo de la empresa.

b) Suspension inmediata de las labores: esta sancion es procedente en
aguellos casos en que se constate la ejecucion de trabajos con infraccion
a las normas laborales y que ademas constituyan un peligro inminente
para la salud o la vida de los trabajadores, a criterio del Inspector del
Trabajo. Cabe sefalar que de acuerdo a la jurisprudencia administrativa,
se entiende por “peligro inminente” un peligro que es inmediato, es decir,
de tal naturaleza que haga presumir que los dependientes estan por
sufrir en cualquier momento el dafio en su vida o salud®®. Asimismo,
notese que esta sancion establecida en la ley, estd contemplada
exclusivamente para proteger dos bienes juridicos especificos: la vida y
la salud del trabajador. Por lo tanto, la suspension inmediata de labores

no procede tratandose de infracciones a otro tipo de normas laborales.

2 Direccion del Trabajo, Ord. N° 4336/262 de 25 de agosto de 2003.
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c)

d)

Clausura del establecimiento: esta sancion esta regulada en los
articulos34 a 38 del DFL N°2 de 1967. Para su aplicacion se deben
cumplir copulativamente 2 requisitos: primero, que exista una infraccion
que deba ser sancionada con multa y, en segundo lugar, que exista
reincidencia en la infraccion por el empleador, entendiéndose legalmente
que existe “reincidencia” cuando se comete una nueva infraccion dentro
de los dos afios siguientes a la fecha de la ultima multa o clausura
(articulo 35 DFL N°2 de 1967). Esta sancion tiene como efecto la
suspension absoluta de todas las actividades del establecimiento o
faena. Por consiguiente, el empleador no puede desarrollar ninguna
actividad productiva, aun cuando ello no importe rotura de sellos.
Asimismo, el lapso de tiempo que dure la clausura se estimara como
efectivamente trabajado por los trabajadores, a quienes se les debera
pagar la totalidad de sus remuneraciones. Con todo, esta medida es
reclamable ante los juzgados del trabajo, los que podran suspenderla si

se acompafan antecedentes suficientes.

Cancelacion del Registro: esta sancion esta establecida en el articulo
183-M del Cdédigo del Trabajo, a propoésito del registro que deben cumplir
las empresas de servicios transitorios, reguladas en el parrafo 2° del
Titulo VII, Libro | del Cédigo del Trabajo, para poder operar. En efecto,
un requisito indispensable para el funcionamiento de estas empresas es
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su registro en la Direccion del Trabajo, y el Director puede por resolucion
fundada cancelar el registro de las mismas cuando han incurrido en
incumplimientos reiterados y graves a las normas laborales vy
previsionales, y cuando la empresa es declarada en quiebra, salvo que
se decrete la continuidad del giro, lo que les impide seguir funcionando.
Esta resolucion es impugnable via recurso de reposicion ante el mismo
Director del Trabajo, y de esta ultima decision se puede recurrir a la

Corte de Apelaciones respectiva, dentro de 10 dias.

Las sanciones que aplica la Direccion del Trabajo en ejercicio de su
potestad sancionatoria, corresponden técnicamente a un acto administrativo,
puesto que son ejecutadas por un 6rgano de la administracion del Estado,
constituyendo una manifestacion de voluntad de dicho 6rgano publico dirigida a
un tercero, que se realiza en ejercicio de una potestad publica otorgada por la
ley y que sigue un procedimiento determinado. Se trata de un acto
administrativo de tipo desfavorable, que afecta negativamente al particular que
ha infringido el ordenamiento juridico. Asimismo, al ser el ejercicio de una
potestad publica, esta dotada de imperio, y por tanto, puede hacerlo cumplir de
manera forzosa sin necesidad de recurrir a los tribunales.

Ahora bien, existe discusion en torno a cual es el contenido ontolégico de
estas facultades administrativas que ejerce la Direccion del Trabajo al aplicar
las sanciones por las infracciones a la normativa laboral y previsional que
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constata en sus procedimientos de fiscalizacion. Para algunos, estas
potestades sancionatorias se identificarian con la denominada “autotutela
administrativa”, esto es, el privilegio de la administracion que le permite imponer
sus decisiones a los particulares bajo sancion. Sin embargo, otros autores
postulan que las sanciones que aplica la Direccion del Trabajo no tendrian otra
explicacion distinta que el ejercicio de facultades jurisdiccionales, agregando
otros que éstas ultimas son exclusivas de los tribunales y que, por consiguiente,
Su ejercicio por la administracion seria inconstitucional.

Esta discusion es de principal relevancia, puesto que nos conduce a la cuestion
sobre la constitucionalidad de las sanciones que aplica la Direccion del Trabajo
en materia laboral, tema central de este trabajo y que nos corresponde

profundizar en los siguientes capitulos.

Por dltimo, nos corresponde hacer una breve referencia sobre los
mecanismos que contempla la legislacion para reclamar o impugnar las
sanciones aplicadas por la Direccion del Trabajo. Cabe sefalar que estas

pueden ser impugnadas tanto en sede administrativa como judicial.

En sede administrativa se contemplan los siguientes mecanismos:

a) Reconsideracion administrativa de multas: esta regulada en el articulo
511 del Cédigo del Trabajo, el que sefiala que en aquellos casos en que
el afectado no hubiere reclamado judicialmente de la resolucién que
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aplica una multa, ni tampoco haya solicitado la sustitucion de la misma,
podra recurrir al Director del Trabajo a fin de que éste reconsidere su
aplicacion, pudiendo el Director dejarla sin efecto o rebajarla. Esta
solicitud debe presentarse dentro del plazo de 30 dias de notificada la
resolucidon que aplicé la multa administrativa y la resolucién del Director
del Trabajo sera reclamable ante el juez de letras del trabajo dentro del
plazo de 15 dias de notificada.

b) Recurso jerarquico: este mecanismo esta contenido en la Ley N° 18.575
Organica Constitucional de Bases Generales de la Administracion del
Estado, la que como lo mencionamos en el capitulo anterior, resulta
aplicable a la Direccion del Trabajo por ser un 6érgano administrativo. El
recurso jerarquico es un tipico recurso administrativo, de caracter
ordinario, que se interpone ante la misma autoridad que dicté el acto
para que sea conocido por su superior, debiendo interponerse en el
plazo de 5 dias. Sin embargo, ha resultado discutible y controvertida la
procedencia de este recurso en contra de la resolucion que aplica una
multa, asi como contra la resolucibn que se pronuncia sobre la
reconsideracion de la misma. De hecho, la Direccion del Trabajo ha
sefalado que este recurso no es procedente en contra de la resolucion

que se pronuncia sobre una reconsideracién de multa®.

% Direccion del Trabajo, Ord. 6190/314 de 14/10/1997 y Ord. 7222/369 de 25/11/1997.
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Nosotros estimamos que para determinar la procedencia del recurso
jerarquico deberia distinguirse el tipo de sanciéon. Tratandose de multas,
creemos que el recurso jerarquico no es procedente, puesto que la
legislacion ya contempla el mecanismo de la reconsideracion
administrativa de la multa, que realiza el mismo Director del Trabajo, y
que resultaria ser el equivalente al recurso jerarquico, solo que con otro
nombre. De hecho, uno de los presupuestos de procedencia del recurso
administrativo en comento es que exista un superior jerarquico, requisito
gue no se presenta en este caso, puesto que la reconsideracion emana
del propio Director del Trabajo que es el maximo jefe del servicio. Sin
embargo, tratandose de otras sanciones diversas a la multa
administrativa, creemos que el recurso jerarquico si deberia ser
procedente, puesto que la ley laboral no contempla un recurso especial
en sede administrativa, como lo hace tratandose de las multas, en contra
de las resoluciones que apliquen una sancion que no sea la multa. En
consecuencia, creemos que en tales casos el recurso jerarquico si

debiera ser procedente para ser conocido por el Director del Trabajo.

En sede judicial, es posible impugnar las sanciones de la Direccion del

Trabajo por las siguientes vias:
a) Recurso de reclamacion: se encuentra regulado en los articulos 503 y
504 del Cadigo del Trabajo. Se debe interponer dentro del plazo de 15
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b)

dias habiles, contados desde la notificacion de la resolucion, ante el Juez
de Letras del Trabajo correspondiente al territorio en que se encuentra la
Inspeccién Provincial o Comunal que aplicé la sancion. En efecto, el
articulo 420 del Codigo del Trabajo prescribe en su letra E que seran de
competencia de los juzgados de letras del trabajo “las reclamaciones que
procedan contra resoluciones dictadas por autoridades administrativas
en materias laborales, previsionales o de seguridad social”.

Ahora, para determinar el procedimiento aplicable debe distinguirse si la
resolucién que se reclama aplicO una multa o una sancién diversa a la
multa. Si la resolucién aplicé una multa, se sustanciara conforme a las
reglas del procedimiento de aplicacion general, a menos que la cuantia
de la multa sea igual o inferior a 10 ingresos minimos mensuales, caso
en que se aplicaran las normas del procedimiento monitorio. Si la
resolucion reclamada aplicé una sancion diversa a la multa, o bien se
trata de la resolucion que se pronuncia sobre la reconsideracion
administrativa de una multa, se tramitard conforme a las reglas del
procedimiento monitorio.

La sentencia que dicte el juez de letras del trabajo, serd impugnable a
través de todos los recursos que establece el Cadigo del Trabajo, menos
el recurso de unificacion de jurisprudencia.

Recurso de Proteccion: como es sabido, esta accion constitucional de
proteccion se encuentra regulada en el articulo 20 de Constitucion
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Politica de la Republica. Pues bien, las sanciones impuestas por la
Direccion del Trabajo perfectamente pueden ser impugnadas mediante
esta accion cuando la actuacion del fiscalizador sea constitutiva de un
acto u omision arbitraria o ilegal, que produzca una privacion,
perturbacion o amenaza en el legitimo ejercicio de las garantias
sefaladas en la norma mencionada, siendo en estos casos la garantia
mas invocada la del articulo 19 N°3 en lo referente al derecho al debido
proceso. El plazo para interponer la accion es de 30 dias corridos
contados desde la ejecucion del acto o la ocurrencia de la omision,
debiendo interponerse ante la Corte de Apelaciones en cuyo territorio se
hubiere cometido. El fallo es apelable para ante la Corte Suprema, en el
plazo de 5 dias héabiles, contados desde la notificacion de la sentencia.

Por ultimo, cabe mencionar que, segun lo han declarado los tribunales, el
recurso de proteccion es incompatible con el reclamo judicial de la
sancion, en el sentido de que debe optarse por una via o la otra, puesto
que habiéndose interpuesto el reclamo judicial el conflicto ya queda

sometido al derecho.

Estas facultades sancionatorias que la ley le otorga a la Direccion del
Trabajo, son las mismas que se han visto seriamente cuestionadas por un

sector de la doctrina®® y alguna jurisprudencia®’. Pero la critica es técnicamente

®palavecino, Claudio, “¢Quién vigilara a los vigilantes?”, La Semana Juridica, Santiago de Chile, no. 363 (2007), p.3;
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distinta a la de la potestad fiscalizadora; esta vez no dice relacion con los limites
de la facultad legal, sino que la critica apunta directamente a la
constitucionalidad de las potestades sancionatorias que recién hemos
analizado, y a la constitucionalidad de las leyes que las atribuyen. Por lo tanto,
es un cuestionamiento muy serio que ataca las bases mismas de la facultad
sancionatoria de la Direccion del Trabajo. Incluso podemos sefialar que existen
autores que han ido mas lejos, y cuestionan ya no a la Direccion del Trabajo
sino el hecho mismo de que la administracion pueda detentar potestades
sancionatorias?®®. En este sentido, el principal argumento ha consistido en
sostener que cuando la Direccion del Trabajo sanciona a algun particular, a la
vez esta ejerciendo facultades jurisdiccionales propias de los tribunales de
justicia®® (art.76 CPR), y de paso no se estarian respetando los derechos
fundamentales al debido proceso (19 N°3 inc.5° CPR) y al juez natural (art.19
N°3 inc.4° CPR), materias controvertidas cuyo analisis, objeto central de esta

investigacion, hemos dejado para después.

4.4.- Funcion Conciliadora y de Mediacion.

Soto Kloss, Eduardo, “¢Es tan “delgada” la linea que separa “fiscalizar” de “juzgar”?”, Gaceta Juridica, Santiago de
Chile, no.331 (2008), p. 35-42.

T yéase a modo ejemplar: Sent. Corte Suprema rol 5001-04 de 15/11/2004; Sent. Corte Suprema rol 5930-04 de
13/01/2005.

%30to Kloss, Eduardo, “Sanciones administrativas ¢camino de servidumbre?”, Gaceta Juridica, Santiago de Chile, no.
296 (2005), p. 76 — 88.

 yéase Soto Kloss, Eduardo, “Comentario a Codelco-Salvador con Direccién del Trabajo e Inspeccién Provincial del
Trabajo de Chafiaral: jurisprudencia comentada”, Gaceta Juridica, Santiago de Chile, n0.335 (2008),p. 25-32.
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Esta trascendente funcion de la Direccion del Trabajo, emana en
términos generales del DFL N°2 de 1967, cuyo articulo 1 letra e) establece que
le correspondera a la Direccion del Trabajo “la realizacion de toda accién
tendiente a prevenir y resolver los conflictos del trabajo”, y como sabemos, tanto
la conciliacion como la mediacion son métodos autocompositivos de resolucion
de conflictos, es decir, en que son las partes las que le ponen término al
conflicto, y que le permiten al organismo del trabajo cumplir con la funcién
sefalada.

Asimismo, ambas funciones estan también reconocidas en el art.29 de la ley
organica de la Direccion del Trabajo, cuya norma del inciso 1° sefiala que “La
Direccion del Trabajo y los funcionarios de su dependencia podran citar a
empleadores, trabajadores, directores de sindicatos o a los representantes de
unos u otros, o cualquiera persona en relacion con problemas de su
dependencia, para los efectos de procurar solucién a los asuntos que se le
sometan en el ejercicio de sus respectivas funciones, o que deriven del
cumplimiento de disposiciones legales o reglamentarias, como asimismo, para

prevenir posibles conflictos”.

En lo referente al mecanismo de la conciliacion, efectivamente, la
Direccion del Trabajo recurre a ella cuando se pone en su conocimiento un
conflicto generado con ocasion del término de la relacion de trabajo. Esto se
produce concretamente cuando el trabajador o trabajadores afectados
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interponen un “reclamo” ante la inspeccidn del trabajo respectiva, dando cuenta
de un conflicto, luego de lo cual la inspeccion citaréa a las partes involucradas a
un “comparendo de conciliacion”, al cual deberan concurrir con toda aquella
documentacion que se les indica en la citacion, con el objeto de intentar dar
solucion al conflicto. Cabe sefialar que las partes son libres de presentarse a
este tramite administrativo, y pueden hacerlo personalmente, o bien,
representadas mediante un tercero con poder simple o amplio. Al finalizar el
comparendo se debe levantar la denominada “acta de conciliacion” que debe
ser firmada por todas las partes asistentes y por el fiscalizador como ministro de
fe. El objetivo de este comparendo es dar una solucién definitiva al conflicto, sin
perjuicio de la facultad del trabajador de accionar ante los juzgados de letras del
trabajo para que mediante la tramitacion de un proceso se resuelva en forma
definitiva la controversia.

Por otra parte, el articulo 497 del Codigo del Trabajo, a propésito del
procedimiento monitorio, contempla la conciliacion ante la Inspeccion del
Trabajo como etapa previa y obligatoria para la interposicion de la accién
judicial en dicho procedimiento. Es mas, bien sabemos que en este
procedimiento el legislador le ha permitido al juez laboral dictar sentencia en
forma inmediata, con el sélo mérito de los antecedentes que aparezcan en el
acta de conciliacion y los documentos acomparfados a la demanda, cuando el
juez estime que dichos antecedentes son suficientes para estimar fundadas las
pretensiones del demandante, facultad que no ha quedado exenta de criticas
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por parte de la doctrina®, pero que no es del caso abordar en este trabajo. En
consecuencia, en lo referente a este procedimiento de la jurisdiccion laboral, el
tramite de la conciliaciéon ante la Inspeccion del Trabajo cobra un rol no solo
esencial, sino que determinante para lo que se pueda resolver en definitiva

sobre la controversia.

En cuanto al mecanismo de la mediacion, la Direccion del Trabajo tiene
un sistema de mediacion laboral para dar solucion a los conflictos laborales,
contando con un cuerpo profesional de mediadores que buscan facilitar el
dialogo entre las partes, actuando como un moderador. En efecto, el art.9 del
DFL N°2 de 1967 sefiala en su letra g) como atribucion del Departamento de
Negociaciéon Colectiva “mediar a peticion de parte o de oficio en los conflictos
colectivos, antes de iniciado el proceso de conciliacién en la respectiva Junta, o
después de agotado dicho proceso”. Ahora, esta funcion mediadora de la
Direccion del Trabajo es mas propia del ambito del derecho colectivo y sindical,
pero también esta presente en el derecho individual del trabajo en materia de
tutela de derechos fundamentales, en donde se la ha dado reconocimiento
expreso en el art.486 inciso 6° del Cédigo del Trabajo, que reza "No obstante lo
dispuesto en el inciso anterior, la Inspeccion del Trabajo debera llevar a cabo,

en forma previa a la denuncia, una mediacién entre las partes a fin de agotar las

posibilidades de correccion de las infracciones constatadas”. Este mecanismo

®palavecino Caceres, Claudio. Examen critico de la sentencia anticipada en el procedimiento monitorio laboral.
Revista Chilena de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, Santiago, Facultad de Derecho, Universidad de Chile,
(N°2): 71 — 80, afio 2010.
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de mediacion se caracteriza por ser bastante flexible para arribar a la solucion
del conflicto, no tener costo economico para las partes, ser voluntario para las

partes y participativo.

Ahora, respecto a estas dos funciones que desempefia la Direccion de
Trabajo podria alguien sostener que mediante ellas la institucion fiscalizadora
esta ejerciendo funciones jurisdiccionales, ya que a través de la conciliacion y la
mediacién el organismo administrativo estaria resolviendo conflictos entre
partes. Sin embargo, desde ya podemos establecer que, a nuestro juicio, no
existe inconstitucionalidad en estos mecanismos que el legislador le ha
otorgado a la Direccidon del Trabajo. En efecto, debemos recordar que, ademas
del proceso como institucion destinada a solucionar los conflictos de relevancia
juridica que se promuevan entre partes, existen las denominadas formas
autocompositivas de solucion de conflictos; vale decir, que la via jurisdiccional
no constituye la Unica forma de resolver conflictos entre partes. Historicamente
han existido tres formas de solucionar los conflictos: la autotutela o
autodefensa, la autocomposicion y la heterocomposicion o proceso*’. Las
formas autocompositivas, como la conciliacion y la mediacion, son aquellas en
que ambas partes mediante el acuerdo mutuo deciden poner término al litigio
planteado, sin someter la resolucion del conflicto a un tercero. Por consiguiente,

no constituyen per se un ejercicio de facultades jurisdiccionales, ya que la

#Maturana M., Cristian, “Introduccién al Derecho Procesal, la jurisdiccion y la competencia”, apuntes de clases,
Facultad de Derecho, Universidad de Chile, 2006, p.3.
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fuente del acuerdo al que se arribe proviene de la voluntad de las partes
involucradas. Ello mas bien sucederia cuando estas formas autocompositivas
se insertan dentro del marco de un proceso a través del cual se desenvuelve la
funcidn jurisdiccional del Estado.

Si bien es cierto que la conciliacion ha sido definida como “el acto juridico
procesal bilateral en virtud del cual las partes, a iniciativa del juez que conoce
de un proceso, logran durante su desarrollo ponerle fin por mutuo acuerdo”?,
concepto del que alguien podria validamente desprender que se trata del
ejercicio de facultades jurisdiccionales, debemos hacer el alcance que la
definicion expuesta mas bien esta referida a la conciliacibn como etapa o
tramite obligatorio en el marco de un juicio declarativo, por tanto, se trata de un
concepto restringido. Sin embargo, al entenderla en su sentido amplio, como
forma autocompositiva de solucion de conflictos, alternativa al proceso o
heterocomposicion, vemos que no se trata en esencia de un mecanismo
jurisdiccional.

En cuanto a la mediacion, esta descrita como un “medio autocompositivo
de caracter extrajudicial, bilateral y asistido, destinado a precaver un litigio
eventual o a poner término a un litigio pendiente™®. Ademas de su caracter

esencialmente extrajudicial, en la mediacion el tercero que interviene

(mediador) y que es aceptado por las partes, carece de poder de decision, es

% Colombo C., Juan. “La Jurisdiccion en el Derecho Chileno”. 12 Edicién. Santiago, Editorial Juridica de Chile, afio 1991,
ag. 16.
ES Maturana M., Cristian, “Introduccién al Derecho Procesal, la jurisdiccion y la competencia”, apuntes de clases,
Facultad de Derecho, Universidad de Chile, 2006, p.21.
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decir, el mediador no actia como un juez o arbitro que le corresponda decidir el
conflicto. El mediador no cumple una funcidn decisoria respecto a la
controversia, sino que a lo Unico que se limita es a ayudar a las partes para que
ellas mismas lleguen a la solucién®*. En consecuencia con lo sefialado, no cabe
duda de que con la mediacibn no se estan ejerciendo atribuciones
jurisdiccionales, puesto que son las mismas partes las que solucionan su
controversia y el mediador no impone decision alguna, sélo colabora. Y nadie
puede negarle a las personas el derecho a resolver ellas mismas sus conflictos
por vias pacificas, sin atentar contra los derechos del resto y la paz social,
puesto que es parte del poder que cada individuo tiene, sélo ante cuyo fracaso
o ineficiencia se recurre al poder coercitivo de decidir conflictos que ha sido

entregado por los individuos al Estado.

4.5.- Ministro de Fe.

Esta atribucion se encuentra establecida en el inciso 1° del articulo 503
del Codigo del Trabajo, el cual sefiala que “Las sanciones por infracciones a la
legislacién laboral y de seguridad social y a sus reglamentos, se aplicaran
administrativamente por los respectivos inspectores del trabajo o por los
funcionarios que se determinen en el reglamento correspondiente. Dichos

funcionarios actuaran como ministros de fe”. Asimismo, el articulo 23 del DFL

*Idem, p.22.
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N°2 de 1967, sefiala que “Los Inspectores del Trabajo tendran el caracter de
ministros de fe respecto de todas las actuaciones que realicen en el ejercicio de
sus funciones, dentro de las cuales podran tomar declaraciones bajo juramento.
En consecuencia, los hechos constatados por los Inspectores del Trabajo y de
los cuales deban informar de oficio o a requerimiento, constituirdn presuncion
legal de veracidad para todos los efectos legales, incluso para los efectos de la
prueba judicial”.

A mayor abundamiento, el mismo Cdédigo del Trabajo contiene multiples
disposiciones en que el legislador confiere a los Inspectores del Trabajo la
calidad de ministros de fe respecto a distintas actuaciones, por ejemplo: el
articulo 177 en lo relativo al finiquito, la renuncia y el mutuo acuerdo en la
terminacion del contrato de trabajo; el articulo 218 que establece que para los
efectos del Libro Il del Cédigo en comento (referido a las organizaciones
sindicales y del delegado del personal), los inspectores del trabajo tendran la
calidad de ministros de fe; entre otras disposiciones mas.

El hecho de que el legislador le otorgue a los Inspectores del Trabajo la
calidad de ministros de fe respecto a los hechos que constatan, tiene desde
luego importantes efectos procesales, puesto que implica una alteracion del
onus probandi, ya que al presumirse legalmente la veracidad de los hechos
verificados por el Inspector, sera la parte que desee desvirtuarlos la que debera

rendir la prueba necesaria para probar lo contrario, quien por lo general

63



correspondera al empleador. Por tanto, se produce el efecto tipico de las
presunciones legales, esto es, una inversion de la carga probatoria.

Esta calidad de ministro de fe que el legislador le confiere a los
inspectores del trabajo, encuentra su fundamento en el hecho de que la
fiscalizacion “aprecia los hechos en forma directa e inmediata a través de los
sentidos y con un afan de superar las apariencias”, lo que de esta forma explica
que los hechos constatados por los funcionarios fiscalizadores estén cubiertos

por esta presuncion de veracidad.>®

4.6.- Funcion de denunciante ante los tribunales de justicia.

Esta funcion emana especificamente de la norma establecida en el inciso
5° del articulo 486 del Codigo del Trabajo, a propdsito del procedimiento de
Tutela Laboral, en que el legislador le ha encargado a la Direccion del Trabajo
la tarea de denunciar al tribunal competente las vulneraciones de derechos
fundamentales de las que tome conocimiento en sus actos de fiscalizacion,
debiendo acompafar a la denuncia el informe de fiscalizacion correspondiente.
La ley sefala que dicha denuncia servira de suficiente requerimiento para dar
inicio a la tramitacion de un juicio de tutela laboral, en el que la Direccion del

Trabajo podra hacerse parte.

*Direccion del Trabajo, circular N°88 del 05/07/2001, Departamento de Inspeccion.



Sin embargo, debemos sefalar que el anterior no constituye el Unico
caso en que se le he encomendado a la institucion fiscalizadora la denuncia de
infracciones de caracter laboral a los tribunales. Podemos también sefalar el
caso del articulo 9 letra f) de la Ley Organica de la Direccion del Trabajo, que
establece la obligacion del Departamento de Negociacion Colectiva de velar por
el cumplimiento de los convenios colectivos y denunciar, en su caso, las
infracciones a los mismos.

Otro caso establecido en la legislacion, es el del articulo 292 inciso 4° del
Caodigo del Trabajo, a proposito de las practicas antisindicales o desleales, el
gue establece que “La Inspeccion del Trabajo deberd denunciar al tribunal
competente los hechos que estime constitutivos de practicas antisindicales o

desleales, de los cuales tome conocimiento”.

4.7.- Funcion de registro.

Esta funcion de la Direccion del Trabajo esta establecida en diversas
disposiciones del Cdédigo del Trabajo, que encargan a la misma la tarea de
llevar diferentes registros, ya sea para los efectos de publicidad, de validez, dar
fecha cierta, etcétera. Podemos sefalar como los principales casos los
siguientes:

a) A propdésito de la terminacion del contrato individual de trabajo, el articulo

162 inciso 3° del Codigo del Trabajo sefiala que las Inspecciones del
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b)

d)

Trabajo llevaran un registro de las comunicaciones de terminacion de
contrato que se les envien, que deberan mantener actualizado. Debemos
recordar que el empleador debe enviar copia de la carta aviso de
terminacion a la Inspeccidn respectiva, dentro de los 3 dias siguientes a
la separacion del trabajador.

A propésito del reglamento interno de la empresa, el articulo 153 inciso
3° del Codigo del Trabajo, establece que una copia del reglamento de la
empresa debe remitirse al Ministerio de Salud y a la Inspeccion del
Trabajo respectiva, dentro de los 5 dias siguientes a la vigencia del
mismo.

En el caso de las Empresas de Servicios Transitorios, reguladas en el
Parrafo 2° del Titulo VII, Libro I del Codigo del Trabajo, la ley establece
como requisito para que puedan funcionar su registro en la Direccion del
Trabajo. En efecto, el articulo 183-K del Cédigo del Trabajo establece
que esta ultima llevara un registro especial y publico de las Empresas de
Servicios Transitorios, registro que en este caso constituye un requisito
de validez para que las referidas empresas puedan operar.

A propoésito de la constitucion de los sindicatos, la ley establece en el
articulo 222 que el acta original de constitucion del sindicato y dos copias
de sus estatutos, deben depositarse en la Inspeccion del Trabajo dentro
del plazo de 15 dias contados desde la fecha de la asamblea. Al igual
que en el caso anterior, el registro en este caso es para los efectos de
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f)

validez, puesto que si no se realiza dentro del plazo, el sindicato no
adquiere personalidad juridica y debera celebrarse una nueva asamblea
constitutiva.

En el caso de las practicas antisindicales, la ley establece en el articulo
294 bis que la Direccion del Trabajo debe llevar un registro de las
sentencias condenatorias por practicas antisindicales, debiendo
publicarse semestralmente la lista de la empresas y organizaciones
sindicales condenadas.

En materia de negociacion colectiva, el Cédigo del Trabajo establece en
el articulo 324 que la copia del proyecto de contrato colectivo presentado
por los trabajadores y firmada por el empleador para acreditar que ha
sido recibida por éste, debera remitirse a la Inspeccién del Trabajo

respectiva, en los 5 dias siguientes a su presentacion.

4 .8.- Funcion informadora a los tribunales.

Esta atribucion esta contemplada en el articulo 486 inciso 4° del Cadigo

del Trabajo, a proposito del procedimiento de tutela laboral. En efecto, esta
norma establece que en aquellos casos en que el tribunal lo requiera, la
Inspeccidon del Trabajo respectiva debera elaborar un informe acerca de los

hechos denunciados que son constitutivos de una vulneracion a los derechos
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fundamentales del trabajador. La ley autoriza a la Inspeccion del Trabajo

respectiva a hacerse parte en el procedimiento de tutela.

4.9.- Funcion de estudio de tematicas laborales.

El DFL N°2 de 1967 establece en su articulo 1° letra c), que es de
competencia de la Direccion del Trabajo “la divulgacion de los principios
técnicos y sociales de la legislacion laboral”. Lo anterior se materializa mediante
el estudio de las diferentes materias derivadas de las relaciones laborales, para
lo cual la Direccion del Trabajo cuenta con un departamento especializado de
estudios que se encarga de la elaboracion de investigaciones y la generacion
de estadisticas. Con ello se busca informar, capacitar, orientar y asistir a
trabajadores y empleadores en la aplicaciéon de los principios y normas del
derecho del trabajo, y asimismo difundir entre la ciudadania y las autoridades
los derechos laborales. Parte importante de este trabajo se traduce en la
elaboracion de informativos bastante didacticos, asi como en la elaboracion del
Boletin de la Direccion del Trabajo, una publicacion de caracter técnico, dirigida
a funcionarios y usuarios del servicio, que la institucion publica cada cierto lapso
de tiempo, y que tiene por objeto difundir la normativa laboral y los criterios
técnicos para su correcta aplicacion, con lo cual, en ultimo término, se esta
velando por la correcta aplicacion de la normativa laboral y promover mejores
condiciones de trabajo en el pais.
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Terminado el analisis de las principales atribuciones que el legislador le
ha encomendado a la Direccion del Trabajo, paso indispensable para
determinar la legalidad de las mismas, nos corresponde ahora estudiar
brevemente la teoria de las potestades administrativas, puesto que, siendo la
Direccion del Trabajo un 6rgano perteneciente a la Administracion del Estado,
sus atribuciones conferidas por ley se circunscriben dentro de esta categoria
juridica de “potestades administrativas”, cuyo estudio sin duda sera relevante
para poder abordar de manera adecuada la problematica que intentamos

desentrafar en esta investigacion de memoria de grado.
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V- CAPITULO V: LA ACTIVIDAD FISCALIZADORA DE LA DIRECCION DEL

TRABAJO EN EL MARCO DE LAS POTESTADES DE LA ADMINISTRACION

DEL ESTADO.

Las administraciones publicas tienen asignadas por el ordenamiento
juridico, en aras del bien comun, una serie de objetivos genéricos y especificos.
Los primeros estan normalmente atribuidos a nivel constitucional, como son por
ejemplo: la proteccidon de la persona y de la familia, el resguardo de la
seguridad nacional, la proteccion de la propiedad privada, la proteccion de los
derechos humanos, etcétera. En cambio, los objetivos especificos que el
ordenamiento le encomienda a la administracion publica, se encuentran
normalmente atribuidos a nivel legal, y para ello es que la misma ley dota a la
Administracion de poderes derivados (potestades) que son de aplicacion
permanente, y que la habilitan, e incluso la obligan, a la realizacion de sus
actuaciones, incluso ante la oposicién de los particulares®. Este es el caso de
las funciones que la ley le ha otorgado a la Direccién del Trabajo para dar
cumplimiento, en este caso, a lo dispuesto en el articulo 2° inciso final del
Caodigo del Trabajo, en el sentido de que corresponde al Estado proteger al
trabajador en su derecho a elegir libremente su trabajo y de velar por el
cumplimiento de las normas laborales. Asimismo, debemos recordar que la

Gnica manera que tiene la Administracion para actuar a la vida del derecho, es

*Bermejo Vera, José. Derecho Administrativo: Parte Especial. 42 Edicién. Madrid, Editorial Civitas, afio 1999, p.75.
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mediante una ley que la habilite (principio de juridicidad), ley que ademas le
debe otorgar el poder necesario para el cumplimiento del objetivo determinado
que esta estableciendo en beneficio de la comunidad, configurandose de esta
forma, una potestad administrativa especifica. Tal es el caso de la potestad
fiscalizadora y sancionadora que las normas legales que hemos estudiado
hasta ahora, le han atribuido a la Direccion del Trabajo, para el cumplimiento de
los objetivos definidos por el legislador en las normas ya estudiadas.

De esta forma, se puede notar que la atribucién de potestades constituye
la manera que los ordenamientos contemplan para que los 6rganos del Estado
puedan satisfacer las necesidades publicas definidas por el legislador. Es asi
como la doctrina administrativa ha logrado identificarlas potestades
administrativas mas clasicas en las siguientes: ejecutiva, de mando,
disciplinaria, reglamentaria, discrecional, jurisdiccional;®” sin perjuicio de todas
las demas de caracter especial que estan establecidas en distintas leyes.

El resultado de lo anterior, es la configuracibn de una administracion
publica de caracter potestativo y que goza de una posicion de privilegio frente a
los particulares, los cuales quedan en situacion de sujeciéon frente a estos
poderes de la administracion, vale decir, se encuentran obligados a acatar las
decisiones de la administracion y no pueden resistirse, sin perjuicio de su
facultad de acudir a los tribunales de justicia para impugnar el acto

administrativo. Obviamente, el ejercicio de estos poderes debe siempre

¥Sjlva Cimma, Enrique. Derecho Administrativo Chileno y Comparado. Santiago, Editorial Juridica de Chile, 1992 —
1996, Vol.1, p.31.
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ajustarse al principio de legalidad y tener como limite los derechos
fundamentales de la persona, consagrados en el articulo 19 de la Constitucion
Politica y los demas establecidos en los tratados internacionales que se
incorporan al ordenamiento juridico en virtud del articulo 5° inciso 2° de la

Constitucion.

El profesor Enrique Silva Cimma conceptualiza las potestades
administrativas como el conjunto de poderes juridicos de que esta dotado el
jerarca o la administracién para que pueda actuar o cumplir sus cometidos.*

Por su parte, el profesor Eduardo Soto Kloss, define a las potestades
administrativas como poderes juridicos que estando finalizados al beneficio de
un tercero, constituyen un deber de actuacion para aquél a quien le han sido
conferidos; se trata, pues, de un poder-deber, en cuanto es atribuido a un sujeto
— oOrgano del Estado — para que realice o desarrolle una funcién/actividad
finalizada, y que respecto del Estado no es otra que promover el bien comun
con pleno respeto de los derechos de las personas®.

Se ha dicho que una de las mejores maneras de entender o precisar el
concepto de potestad administrativa, es a través de su contraste dialéctico con
el de derecho subjetivo®. Si bien ambos concepto se insertan dentro de la

categoria de “poderes juridicos”, razon por la cual presentan aspectos

38
Idem.
*¥soto Kloss, Eduardo. Derecho Administrativo: bases fundamentales. Santiago, Editorial Juridica de Chile, 1996.
Vol.2, p.51.
““Garcia de Enterria, E. y Fernandez, T.R. Curso de Derecho Administrativo. 122 edicién. Madrid, Editorial Civitas, afio
2004, p.449.
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comunes, no es correcto confundirlos, puesto que su configuracién técnica
difiere. Es asi que, tratandose del derecho subjetivo, existe un sujeto u objeto
especifico sobre el cual se ejerce; en tanto que la potestad carece de un sujeto
u objeto concreto y especifico, sino que se traduce en la potencialidad de
determinacion sobre un objeto o sujeto, ya que se trata de un poder general y
abstracto. Por la misma razon, si es que en el derecho subjetivo encontramos
como contrapartida una obligacion, en las potestades administrativas hablamos
de sujecion, esto es, un sometimiento a soportar las consecuencias del ejercicio
de la potestad, pero que no se identifica a priori con un sujeto o objeto concreto
y determinado; vale decir, que en la potestad no existe una relacion juridica
determinada como sucede con las obligaciones. Por otra parte, mientras los
derechos subjetivos nacen principalmente de las convenciones entre los
sujetos, las potestades administrativas solo pueden tener su origen en una ley
que las establezca, lo que no es mas que la aplicacion del principio de legalidad
o juridicidad de los articulos 6 y 7 de la Constitucion Politica. Asimismo,
mientras el derecho subjetivo contiene en si mismo, ya antes de su ejercicio,
una pretension concreta contra el obligado o deudor, la potestad no contiene
una pretension concreta a priori, sino que esta ultima sélo aparece una vez que
la potestad es ejercida (por ejemplo, si en una fiscalizacion de la Inspeccion del
Trabajo, se constata que el empleador no tiene escriturados los contratos de
trabajo, se impondra una multa y se da origen a una pretension concreta). De
esta manera, se puede apreciar que existen diferencias sustantivas entre
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ambos conceptos que les confieren una identidad propia, sin perjuicio que

ambas pertenecen a la categoria de poderes juridicos.

A continuacion analizaremos las caracteristicas de las potestades de la
Direccion del Trabajo, en especial la fiscalizadora y sancionadora, en cuanto

potestades administrativas:

Como toda potestad que se le otorga a la Administracion, o a sus
organos, debe estar siempre conferida por la ley. En efecto, es al legislador a
quien se le ha encargado de manera exclusiva la mision de conferir potestades
a los drganos del Estado (articulos 6 y 7 de la Constitucion Politica de la
Republica). En consecuencia, los uUnicos actos juridicos que pueden atribuir
potestades administrativas publicas a los organos del Estado son la
Constitucion y las leyes, entendiéndose también por éstas ultimas a los
decretos con fuerza de ley (DFL) dictados por el Presidente de la Republica
previa delegacion de facultades legislativas por parte del Congreso*:. Pues
bien, en el caso de las potestades que detenta la Direccion del Trabajo,
especialmente en lo referente a la fiscalizadora y sancionadora, hemos ya
estudiado que ellas estan conferidas por el Cédigo del Trabajo (norma de rango

legal) y por el DFL N°2 de 1967 o “Ley organica de la Direccion del Trabajo”,

“ISOTO KLOSS, Eduardo. Derecho Administrativo: bases fundamentales. Santiago, Editorial Juridica de Chile, 1996.
Vol.2, p.54.
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por lo que se cumple a cabalidad con este supuesto necesario de toda potestad
publica.

Asimismo, como se ha sefialado en su concepto, estas potestades son
expresion de un deber. Esto significa concretamente, que ante la ocurrencia de
los presupuestos de hecho o circunstancias facticas que contempla la ley para
el ejercicio de la potestad administrativa, la Direccion del Trabajo tiene el deber
juridico de actuar, ejerciendo la potestad. Por ello es que, segun sefala el
profesor Eduardo Soto Kloss, quien dice potestad dice poder-deber de
actuacion, y para finalidad de beneficio de un tercero — que en el caso de la
Direccion del Trabajo podemos identificar con la comunidad (a quien le interesa
que las normas laborales se cumplan) — no del que lo ejerce; de beneficio de la
comunidad o de un especifico grupo de personas o de un ciudadano dado*.

Ahora bien, no obstante que las potestades administrativas estan
establecidas en beneficio de un tercero, debemos precisar que, en términos
genericos, éstas pueden crear respecto a los sujetos administrados situaciones
juridicas favorables y desfavorables. Seran favorables en aquellos casos en que
del ejercicio de la potestad se derive para los sujetos un beneficio; en cambio,
seran desfavorables cuando de su ejercicio se deriva para los sujetos un
gravamen. También hay autores que hablan situaciones juridicas de

indiferencia, vale decir, cuando el ejercicio de la potestad no llega a afectar la

2 [dem. p.52.
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esfera juridica del sujeto*®*.Ahora, tratdndose del ejercicio de las potestades
fiscalizadora y sancionatoria de la Direccion del Trabajo, claro es que nos
encontraremos generalmente frente a situaciones juridicas de caracter
desfavorable para el empleador, atendida la finalidad misma de la fiscalizacion,
cual es, velar por el cumplimiento de las normas laborales y previsionales y
sancionar administrativamente su incumplimiento.

Otra caracteristica de las potestades que detenta la Direccion del
Trabajo, es que son de caracter indisponible. En efecto, tratdndose de
potestades administrativas, el érgano titular de la potestad puede no ejercerlas,
pero ello en ningun caso ello importa su renuncia; como tampoco pueden ser
transferidas, puesto que derivan de la soberania o poder general del Estado.
Por la misma razén, es que son imprescriptibles, aunque su ejercicio podria
estar sometido a un plazo de caducidad solo en aquellos casos en que la ley lo
establezca expresamente. De esta manera, el hecho que la Direccién del
Trabajo constate una infraccion, habiendo transcurrido ya un lapso de tiempo
considerable desde que se esta produciendo, no le impide sancionar la misma
si todavia se mantiene al momento de la fiscalizacion y no ha sido previamente
sancionada.

Por otra parte, debemos mencionar que, como ya lo habiamos sefialado
en su concepto, toda potestad atribuida a un érgano administrativo tiene un

objetivo especifico definido en la propia ley; es decir, se trata de poderes

“3Garcfa de Enterria, E. y Fernandez, T.R. Curso de Derecho Administrativo. 122 edicién. Madrid, Editorial Civitas, afio
2004, p.450.
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juridicos finalizados, destinados a alcanzar un fin publico concreto que se debe
identificar con el bien comun o alguna necesidad publica, que en el caso de la
Direccion del Trabajo se trata de garantizar el respeto y cumplimiento de las
normas del trabajo. Este trasfondo de las potestades publicas es precisamente
lo que justifica su exorbitancia y su cualidad de poder imponerse
unilateralmente a terceros, quienes tienen la obligacion de respetarla.

Por ultimo, cabe mencionar que las potestades administrativas pueden
ser innovativas o de conformacién, o bien pueden ser no innovativas o de
conservacion. Seran innovativas, cuando encierran la posibilidad de constituir,
modificar o extinguir relaciones juridicas concretas; en cambio, seran no
innovativas cuando conservan, mantienen o tutelan situaciones juridicas
preexistentes. En este sentido, podemos afirmar que tratandose de la potestad
fiscalizadora de la Direccion del Trabajo, estamos en presencia de una potestad
no innovativa, puesto que la fiscalizacion no modifica la situacién juridica
existente, sino que soOlo se limita a constatar y dejar registro mediante la
respectiva acta de fiscalizacion de la infraccion a la misma. Ahora, en el caso de
la potestad sancionadora deberemos distinguir, puesto que dependera del tipo
de sancidn que se aplique por el fiscalizador laboral. Es asi que tratdndose de
la multa administrativa, no tendra caracter innovativo, puesto que no constituye
una nueva relacion juridica, sino que simplemente tutela una situacion juridica
preexistente que no se esta respetando. Lo mismo creemos que sucede con la
gran mayoria de las demas sanciones que la legislacion le permite aplicar a la
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Direccion del Trabajo y que estudiamos en el capitulo anterior. Sin embargo,
existe a nuestro juicio a lo menos una sancion en que la potestad sancionatoria
adquiere un caracter innovativo o de conformacion, y nos referimos a la
cancelacion del registro que la ley contempla en materia de subcontratacion. En
efecto, la aplicacion de esta sancion a alguna empresa de servicios transitorios
(por incumplimientos graves y reiterados a las normas laborales y previsionales
segun lo establece la letra a) del articulo 183-M del Codigo del Trabajo)
modifica su situacion juridica anterior, puesto que, como bien sabemos, dichas
empresas requieren del registro ante la Direccion del Trabajo para poder operar
validamente, por consiguiente, su cancelacion les impide seguir funcionando e

implica una alteracion de su situacion juridica.

Estructura de las potestades fiscalizadora y sancionadora de la Direccion

del Trabajo:

En cuanto a la estructura de la potestad, debemos distinguir los

siguientes elementos:

En primer lugar, la ley debe establecer claramente el titular de la
potestad, esto es el funcionario o el érgano, a quien se le esta atribuyendo la
misma. En el caso de la potestad fiscalizadora, se establece en el articulo 505
del Codigo del Trabajo y en el articulo 1 letra a) del DFL N°2 de 1967 que a la
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Direccion del Trabajo le correspondera fiscalizar el cumplimiento de las normas
laborales. Luego, el articulo 5 letra c) del mismo cuerpo legal, radica en el
Director del Trabajo la funcibn de velar por la correcta aplicacion de la
normativa laboral en todo el territorio de la republica, y después el articulo 20
establece que los Inspectores Provinciales, Departamentales y Comunales
tendran en su jurisdiccion las mismas facultades del Director en lo que respecta
a la aplicacion de la legislacion social, salvo en las que le son privativas (como
por ejemplo, la facultad de reconsideracion de las sanciones administrativas, o
la autorizacion de sistemas excepcionales de jornada y descansos). Respecto
de la potestad sancionadora, sabemos que el articulo 503 del Cdédigo del
Trabajo establece que las sanciones por infracciones a la legislacion laboral y
de seguridad social y a sus reglamentos, se aplicaran administrativamente por
los respectivos inspectores del trabajo o por los funcionarios que se determinen
en el reglamento correspondiente. Por consiguiente, se aprecia que la
titularidad de ambas potestades, parte fundamental de su estructura, esta

claramente establecida en la ley.

En segundo término, el legislador al atribuir la potestad debe encargarse
de determinar cudl es la finalidad especifica que se busca con el ejercicio de la
misma. De ahi que, como lo estudiamos al abordar el concepto, se diga que las
potestades administrativas son poderes juridicos finalizados, finalidad que debe
estar establecida en la propia ley y que se identifica con la consecucion de
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alguna necesidad publica. Es importante que el legislador establezca
expresamente los objetivos especificos, de manera clara, ya que para
determinar si un acto administrativo que interfiere el derecho de un tercero es
legitimo, debera hacerse un analisis de proporcionalidad entre la finalidad del
acto, en relacion a la norma que tutela, respecto al derecho que se esta
afectando. Este elemento de la estructura potestativa, por otro lado, busca
evitar la desviacion de poder, es decir, que la autoridad administrativa ejerza el
poder que la ley le otorga para conseguir un fin distinto al sefialado por el
ordenamiento juridico®**®. En consecuencia, como la finalidad especifica de la
potestad debe estar consagrada por la ley, y forma parte esencial de la
estructura de la misma, cualquier desviacion de poder que cometa la autoridad
puede ser objeto de control por parte de los tribunales, puesto que la finalidad
constituye un elemento reglado en la ley. Ahora, en el caso de las potestades
fiscalizadora y sancionadora de la Direccion del Trabajo, ya hemos estudiado
que la finalidad de las mismas se traduce en garantizar el respeto y
cumplimiento de las normas laborales y previsionales, puesto que existe un
interés publico en ello. Este objetivo de caracter especifico, puede encontrar su
fundamento constitucional en el articulo 1 inciso 4° de la Constitucion Politica,
que establece el deber del Estado de contribuir a crear las condiciones sociales

que permitan a todos y cada uno de los integrantes de la comunidad nacional

“0Oelckers Camus, Osvaldo, “En Contenido y Alcance del Principio de Legalidad en las actuaciones de la Administracién
del Estado”, en “La Administracién del Estado en Chile”, Santiago, Ed. Cono Sur Ltda., afio 2000, p.468.
> No debe confundirse la desviacién de poder con el denominado abuso de poder. En este (ltimo caso, lo que define la
figura no es la consecucion de un fin diverso al contemplado en la ley, sino que simplemente, el uso indebido del poder
por parte de la autoridad.
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su mayor realizacion espiritual y material posible, con pleno respeto a los
derechos y garantias que la Constitucion establece; como en los derechos
constitucionales de contenido laboral que estan consagrados en la Carta, que
serian: el derecho a la libertad de trabajo (art.19 N°16), el derecho a la libre
sindicalizacion (art.19 N° 19) y el derecho a la seguridad social (art.19 N°18).
Pero mas concretamente, podemos sostener que la finalidad que justifica la
potestad fiscalizadora y sancionadora de la Direccion del Trabajo, se establecio
mas precisamente en el inciso final del articulo 2 del Cddigo del Trabajo, al
sostener que “corresponde al Estado amparar al trabajador en su derecho a
elegir libremente su trabajo y velar por el cumplimiento de las normas que

regulan la prestacion de los servicios”.

En tercer lugar, dentro de la estructura de una potestad, siempre se debe
contener el procedimiento legal para realizar validamente el acto administrativo
de que se trate, debiendo ceiiirse la autoridad a dicho procedimiento sin poder
usar otro. En el caso de las potestades de la Direccion del Trabajo, nos
enfrentamos a una dispersion de normas que rigen los procedimientos de
fiscalizacion, encontrandose regidos principalmente por las normas del Codigo
del Trabajo, el DFL N°2 de 1967, la ley 18.575 organica constitucional sobre
Bases Generales de la Administracion del Estado, la ley 19.880 sobre bases de

los procedimientos administrativos, junto a otras mas que van estableciendo
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normas de caracter mas especifico®®. Es por ello que frente a esta normativa de
caracter difuso, la Direccion del Trabajo se ha preocupado de sistematizar las
mismas, para poder dar forma concreta a sus procedimientos de fiscalizacion.
Por tal razon, el organismo elaboré dos normas internas: la Orden de Servicio
N°4 del 12 de Junio del afio 2001 que sistematiza y actualiza la regulacién de
los procedimientos de fiscalizacion y sus efectos juridicos, y la Circular N°88 del
5 de Julio del afio 2001, conocida como “Manual de Procedimientos de
Fiscalizacion”, que buscan precisamente ordenar y aclarar cual es el
procedimiento que deben seguir los fiscalizadores en su actividad. De hecho, la
altima de estas normas incluso establece un tipificador de infracciones laborales

con determinadas sanciones y grados segun el tipo de infraccion.

En cuarto término, la ley debe también establecer la oportunidad en la
que se debe ejercer la potestad para el cumplimiento de su finalidad, es decir,
tiene que establecerse el momento en que la autoridad administrativa debe
actuar para la satisfaccion de la necesidad publica que define la ley. Tratdndose
de la fiscalizacion laboral, sabemos que ésta se desarrolla principalmente
mediante el mecanismo de las visitas, y en este mismo sentido el DFL N°2 de
1967en su articulo 24 es claro en sefalar que los inspectores del trabajo podran
visitar los lugares de trabajo a cualquier hora del dia o de la noche; lo que

resulta del todo I6gico atendida la finalidad preventiva de la fiscalizacion laboral,

6 A modo de ejemplo podemos sefialar la ley 16.744 sobre accidentes del trabajo y enfermedades profesionales y la ley
19.728 sobre seguro de cesantia, entre otras.
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la que resultara eficaz solo en la medida que las personas sientan que en
cualquier momento pueden ser objeto de una fiscalizacion y que, por
consiguiente, decidan por si mismas cumplir con la normativa laboral. En este
sentido, se ha dicho que se trata de una advertencia de control permanente del

cumplimiento de obligaciones y deberes®’.

Por ultimo, dentro de la estructura de la potestad, debe contenerse cual
es la decisibn que debe adoptar la autoridad administrativa frente a la
necesidad publica que le corresponde tutelar. En este caso, debemos sefalar
que la ley puede establecer una decision concreta y especifica que la autoridad
administrativa debe tomar, o bien, puede otorgar a la misma un margen de libre
apreciacion para elegir la decision mas adecuada y razonable a su criterio,
aunque incluso en este ultimo caso, el legislador debe establecer limites o
margenes dentro de los cuales podra funcionar la discrecionalidad de la
autoridad, de lo contrario, se abre la puerta a la arbitrariedad, con la
consecuente amenaza o0 vulneracion de derechos constitucionales. En este
orden de cosas, y en lo concerniente a la funcion fiscalizadora y sancionadora
de la Direccion del Trabajo, lo que le corresponde entonces al legislador es
determinar cual es la sancién que debe aplicar el fiscalizador ante los hechos
infraccionales que sorprenda en sus visitas a terreno. Cabe decir que dichas

sanciones, en su mayoria se encuentra determinadas por el Codigo del Trabajo

T Garcia Ureta, Agustin, “La Potestad Inspectora de las administraciones publicas”, Madrid, Ediciones Juridicas y
Sociales S.A., afio 2006, p.32.
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al tratar las diferentes materias regladas en la legislacion laboral. Sin embargo,
sabemos que cuando la sancion es la multa administrativa, la ley en general no
establece el monto especifico de la misma, sino que establece un rango dentro
del cual debera el fiscalizador imponer la sancion. Para ello, es que la Direccion
del Trabajo ha creado un tipificador de infracciones laborales y pauta para
aplicar multas administrativas, como una forma de fijar un criterio Unico en la
fiscalizacion y aplicacion de las sanciones, buscando garantizar la igualdad de
trato respecto a los sujetos fiscalizados y la certeza juridica, toda vez que,
estando previamente determinado el hecho infraccional y el monto de la
sancion, los empleadores pueden saber a qué multas se exponen por los
incumplimientos. Como veremos, el monto de la multa guarda relacion con la

gravedad de la infraccién y también con el tamafio de la empresa.

A continuacién exponemos, a modo de ejemplo, algunas de las infracciones

tipificadas por la Direccion del Trabajo y su respectiva sancion:



MNORMA LEGAL & -
. ENUMNCIADO DE LA . CATEGORLA DETERMIMACION DEL
CODIGOD INFRINGIDA ¥ : HECHO INFRACCIOMNAL (TIFIFICACION)
INFRACCION INFRACCIONAL MONTO DE LA MULTA
SAMCIONATORIA
Discriminar y condicionar [directamente] — [a través de
terceros) — (por medio de prensa — radio — TV - M2 Trab.
: ; Internet] la contratacion del trabajador 5r., basado en Empresza NOLHEA
Art. 2 incsos 38, 4°, Cometer actos de % " BT
= " S ; ; maetivos de (raza) — (color] — (sexo) — (edad) — [estado
L2 ¢ B° y Art. 506 | discriminacidn contrarios e L~ o taa S S o . 1a49 10
1001-a ool i civil} — (sindicacidn) — (religion] - [opinidn politica) — | GRAVISIMA
del Codigo del a los principics de las v g 3 : :
- : : (nacionalidad] — (ascendencia nacional] — {origen S0a199 40
Trabajo. eyes laborales. : b =i 5
social] - (ausencia de obligaciones de cardcter E
Lo : 4 ; 200 y mas =)
economice, financiera, bancario o comercial], hecho
ocurrido con fecha..
o
N2 Trab. NE UTM
Art. 9 indisaos 18, 22 Empresa
en relacion con el g = L £y Dk S i S0a 199 10
1006-2 nciso 592 del Art :\lnbes:crltu. ar contrato de r,\m;s-c:d;";:I cc:n..l?t? de t atbfqtoc-lesaectf:—iel. [d= Ia) GRAVISIVIA '
506 del Cadigo del rabajo. trabajadoria) don (dofa)..., contratado con fecha: 200 y mds 15
Trabajo.. Nota: L= multa es por cada
trabajador en infraccion
o
N2 Trakb. ME UTM
Art. 9, indisos 12 y | Mo escriturar contrato de u s e Empresa
1006-b | 2%, del Codigo del | trsbajo  en  microa o 0 ESDTITMIHT, £ OMITatD fe TEnAn Tesperm oet WRAY | cuavioan 1343 5
T i - ; trabajador(a) don (dofa)..., contratado con fecha:
rabae: PEGLIEN SMEs, Nota: La multa es por cada
trabajador en infraccidn
N2 Trab.
Mo actuslizar en el contrato de trabajo a lo mencs una Empresa HELUTM
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Los elementos reglados vy discrecionales en las potestades
administrativas:

La ley puede conferirle a la Administracion mayor o menor autonomia
para el ejercicio de las potestades que le otorga. En efecto, el legislador puede
establecer de manera pormenorizada todas y cada una de las condiciones que
se deben presentar para el ejercicio de la potestad, la forma en que debe ser
ejercitada y cada una de las consecuencias que debe producir. Por el contrario,
puede también definir solo una parte de los presupuestos necesarios para el
ejercicio de la potestad, pero dejando indeterminados algunos de los demas
aspectos, en cuyo caso se faculta a la misma Administracion para decidir,
segun su propio juicio, la forma de ejercer la potestad. En este sentido, se habla
en la doctrina administrativa de las potestades regladas y potestades
discrecionales®,

Se entiende por potestad reglada aquella que es atribuida por el
ordenamiento juridico con la determinacion de la totalidad de sus elementos, es
decir, predeterminando el momento, la situacion, el procedimiento y demas
elementos que inciden para su ejercicio. En estos casos, la tarea de la
Administracion se reduce a una aplicacion mas bien mecéanica de las normas,
en un proceso de subsuncién de los hechos concretos a lo que esta regulado
en la norma. En otras palabras, la actividad de la administracion se limita a una

actividad de constatacion de antecedentes o presupuestos de hecho que son

“8Oelckers Camus, Osvaldo, “El principio de legalidad como supuesto de la potestad administrativa”, Revista de
Derecho de la Pontificia Universidad Catélica de Valparaiso, Valparaiso, Vol.l, 1977, p.111.
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necesarios para el ejercicio de la potestad, con las modalidades que la misma
ley también establece de antemano.

Por el otro lado, si bien el concepto de potestad discrecional es bastante
controvertido en el derecho administrativo, nosotros podemos sefialar que
existe tal potestad cuando la misma ley le ha otorgado a la Administracion
Pablica la facultad de elegir los medios aptos, iddneos, eficaces vy
proporcionados para el ejercicio de la potestad, atendido el fin que se persigue,
gue no es otro que la satisfaccion de una necesidad publica concreta. En este
caso, el legislador deja indeterminado ciertos elementos en la forma de ejercer
la potestad, especialmente lo referente a la decision concreta que se adoptara,
dejando tal aspecto a cargo del criterio de la propia Administracion. Ahora, es
imprescindible acotar que esta circunstancia, de indeterminacion de algunos
aspectos involucrados en el ejercicio de la potestad, no constituye un problema
de constitucionalidad, toda vez que los ordenamientos juridicos efectivamente
contemplan como técnica de atribucion de potestades el darle a las
Administraciones publicas ciertos espacios de discrecionalidad para el ejercicio
de sus potestades, entendiendo que un margen de flexibilidad en la forma de
ejercerlas resulta conveniente para la mejor consecucién de los objetivos
establecidos en la Constitucion y las leyes*. En consecuencia, la existencia de
las potestades discrecionales obedece también a una necesidad, puesto que el

ordenamiento juridico no puede prever todos los supuestos e hipotesis de

“Bermejo Vera, José. Derecho Administrativo: Parte Especial. 42 Edicién. Madrid, Editorial Civitas, afio 1999, p.52.
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trabajo en las que se puede encontrar la Administracion®®.Por lo mismo, es que
se ha reafirmado por los autores que la existencia de la discrecionalidad no
significa la ausencia de ley (como en alguna época se llegé a postular por los
autores), sino que por el contrario, para que la administracion detente una
potestad de caracter discrecional es necesario una ley que se la haya
atribuido®. Por consiguiente, la discrecionalidad no es contrapuesta al principio
de legalidad que debe regir la actuacion del Estado.

Sin perjuicio de lo sefialado precedentemente, cabe sefialar que nunca
existira la discrecionalidad absoluta en el marco de las potestades
administrativas. En efecto, la discrecionalidad esta referida a “espacios en
blanco”, que ha dejado el legislador para que sean determinados por la propia
Administracion a su buen criterio; pero jamas podra la Administracion
determinar el contenido completo de la potestad, de lo contrario, estariamos
dando lugar a un régimen politico de caracter autocratico. Por lo demas, en un
Estado democratico de derecho, siempre existiran elementos reglados en toda
potestad, tales como: la existencia misma de la potestad, la extension que ha
de darse a la misma, los 6rganos o sujetos que han de ejercerla, el motivo u
objetivo que se busca con la misma; es decir, elementos que son esenciales en

Su estructura, segun lo vimos anteriormente.

*Escuin Palop, Catalina. “Curso de Derecho Administrativo”, 22 Edicién, Valencia, Editorial Tirant Lo Blanch, afio 2004,
.133.
EIOeIckers Camus, Osvaldo, “El principio de legalidad como supuesto de la potestad administrativa”, Revista de
Derecho de la Pontificia Universidad Catélica de Valparaiso, Valparaiso, Vol.l, 1977, p.141.
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Por otra parte, existe consenso en que practicamente ninguna potestad
tiene caracter absolutamente reglado o absolutamente discrecional, sino que
mas bien, en los actos administrativos derivados de su ejercicio coexisten tanto
elementos reglados como discrecionales, con mayor predominancia de uno u
otro segun el caso concreto. Por lo tanto, la separacion en la practica no es tan
radical como puede parecer en la teoria, y los casos en que nos encontramos
frente a potestades o actos puramente reglados o discrecionales son mas bien
excepcionales. En este mismo sentido, se puede sefialar que los conceptos de
potestad reglada y discrecional no son antagonicos, sino que mas bien
complementarios. Lo anterior lo podemos ejemplificar precisamente con las
potestades fiscalizadora y sancionadora de la Direccion del Trabajo.
Efectivamente, tratdndose de la fiscalizacion, podemos afirmar que en ella
predominan ampliamente los elementos reglados. No obstante, hay espacios
que el legislador ha entregado a la discrecionalidad del fiscalizador y que
resultan necesarios para su adecuado ejercicio; por ejemplo, vimos que en
cuanto a la oportunidad para realizar la fiscalizacion, el legislador no establecié
un momento especifico, sino que el articulo 24 de la Ley Orgéanica de la
Direccion del Trabajo sefiala que los inspectores del trabajo podran visitar los
lugares de trabajo a cualquier hora del dia o de la noche, y que el fundamento
de esta disposicion tiene que ver con la finalidad preventiva de la fiscalizacion.
Pues en este caso, el legislador establece un margen de libertad para el
ejercicio de la potestad, y sera finalmente la discrecionalidad del fiscalizador la
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que determinara el momento concreto en que realizara el acto de fiscalizacion,
con el fin de darle mayor efectividad a la misma; es decir, nhuevamente
observamos que la atribucién de discrecionalidad obedece a una necesidad
publica. Pero como lo sefialamos, la fiscalizacion se trata de una potestad de
caracter predominantemente reglado, puesto que si bien el fiscalizador esta
habilitado para determinar discrecionalmente el momento en que visitara los
lugares de trabajo, no tiene la libertad para cambiar el procedimiento que se
encuentra establecido en las leyes y, especialmente, en las normas internas de
la Direccion del Trabajo (en especial, la Circular N°88 de 5 de Julio de 2001 que
contiene el llamado “Manual de Procedimiento de Fiscalizacion, y la Orden de
Servicio N°4 de 12 de Junio de 2001) que, entre otras cosas, le obligan por
ejemplo a identificarse y leer el denominado “informe de inicio de fiscalizacion”,
a levantar el acta de fiscalizacion al terminar el procedimiento, etc.

Tratdndose de la potestad sancionadora, los elementos reglados son aun
mas predominantes, puesto que ha sido la propia Direccion del Trabajo la que
mediante su normativa interna se ha encargado de reglamentar
minuciosamente el procedimiento y las sanciones que debe aplicar el
fiscalizador ante la constatacion de hechos infraccionales, a tal punto que una
vez constatado el hecho infraccional la aplicacion de la sancion respectiva se
vuelve mecanica, puesto que como vimos en lineas anteriores, existe un
tipificador de infracciones laborales elaborado por el organismo, que establece
detalladamente la tipificacion de cada una de las infracciones y el monto de la
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multa aplicable, normativa que es obligatoria para los fiscalizadores por
principio de jerarquia administrativa. De esta forma, el fiscalizador hoy
practicamente carece de discrecionalidad para el ejercicio de la potestad
sancionadora, y vemos que se configura la situacion que describiamos con
anterioridad, a propésito de las potestades regladas: el funcionario de la
Administracion pasa a cumplir una tarea de caracter eminentemente mecanico,
consistente en la subsuncion de los hechos a lo dispuesto en la norma.

Si acaso es posible encontrar elementos de discrecionalidad en el
ejercicio de la potestad sancionadora, creemos que éstos mas bien los
podemos encontrar en las instancias de reconsideracion de las sanciones
aplicadas, en virtud de la interposicion de un recurso de reconsideracion
(tratandose de multas administrativas) o de un recurso jerarquico (para el resto
de las sanciones), en las cuales el jefe del servicio esta facultado para dejar sin
efecto la sancion, o también rebajar el monto en el caso de las multas. Pero
ésta corresponde a una atribucion exclusiva del Director del Trabajo, el que
resolvera segun su propio juicio, segun los antecedentes de que disponga y
segun su ponderacion personal de los hechos. Por lo tanto, el Director del
Trabajo decidira discrecionalmente la reconsideracion de las sanciones, ya que
el legislador no ha establecido normas que controlen la conviccion que aquél se
haga respecto a los antecedentes que obran en su poder.

Por dltimo, nos cabe decir que la configuracion de una potestad
sancionadora con minimos elementos discrecionales, nos parece del todo
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conveniente en relacion a los derechos de los sujetos fiscalizados, puesto que,
al tratarse de potestades que tienen la potencialidad de afectar seriamente los
derechos de los ciudadanos, y de castigarlos, esto es, de producirles un mal,
se hace necesario restringir al maximo los espacios de discrecionalidad, de
forma de garantizar que todos los fiscalizados seran tratados en las mismas
condiciones y con los mismos criterios, y de minimizar las posibilidades de que

la Administracion pueda incurrir en actos arbitrarios.
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CAPITULO VI: LA CONTROVERSIA SOBRE LA CONSTITUCIONALIDAD DE

LA FISCALIZACION LABORAL.

6.1. — Planteamiento del problema.

Habiamos ya anunciado, en paginas anteriores de este trabajo, que la
actividad fiscalizadora de la Direccion del Trabajo, cuyo marco juridico y legal
hemos analizadohasta ahora, ha sido objeto de duras criticas de parte de
algunos autores®®. En términos generales, podemos decir que estos
cuestionamientos se fundan en que cuando el fiscalizador laboral impone
sanciones por las infracciones que constata en el ejercicio de su tarea
fiscalizadora (la que no puede abandonar, pues constituye un deber, como
explicaramos en el capitulo anterior), estaria invadiendo la esfera de
competencia de los tribunales de justicia, infringiendo de esta forma lo
dispuesto por la Constitucion Politica en su articulo 76.

Como bien es sabido, desde el siglo pasado se ha vivido el fendbmeno de
la “constitucionalizacion del derecho” en los ordenamientos juridicos
occidentales, es decir, que toda institucion juridica existente, debe encontrar un
fundamento ultimo en la Constitucién Politica, puesto que todo el ordenamiento
subconstitucional se encuentra “irradiado” por las normas de la Constitucion. En

consecuencia, de no contener su respectivo fundamento en la Carta Politica, y

*2por todos, E. Soto Kloss, “;Es tan “delgada” la linea que separa “fiscalizar’ de “juzgar’?”, Gaceta Juridica, Santiago de
Chile, no.331 (2008), p. 35-42.
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con mayor razon todavia, en caso deser contraria a lo dispuesto por alguna de
las normas constitucionales, dicha institucion no es valida por inconstitucional.

Ahora, volviendo al problema de la fiscalizacién laboral, sabemos que la
Carta Fundamental establece expresamente en el articulo 76 que “la facultad de
conocer de las causas civiles y criminales, de resolverlas y de hacer ejecutar lo
juzgado, pertenece exclusivamente a los tribunales establecidos en la ley. Ni el
Presidente de la Republica ni el Congreso pueden, en caso alguno, ejercer
funciones judiciales, avocarse causas pendientes, revisar los fundamentos o
contenido de sus resoluciones o hacer revivir procesos fenecidos”.Lo anterior,
segun los autores aludidos, implica que el ejercicio de la jurisdiccion, es una
atribucion exclusiva y excluyente de los tribunales de justicia, mas aun en los
términos que lo establecio el mismo constituyente, al decir que ni el Presidente
de la Republica ni el Congreso pueden ejercer funciones judiciales. Por lo tanto,
cualquier otra autoridad publica que ejerza funciones jurisdiccionales, e incluso,
cualquier ley o precepto que atribuya facultades jurisdiccionales a alguna otra
autoridad, estaria violando la Constitucion Politica y,en consecuencia, dicha ley
o el acto de dicha autoridad seria inconstitucionalyademas nulo de derecho
publico.

En este sentido, los autores que han atacado la constitucionalidad de la
actividad fiscalizadora de la Direccion del Trabajo, han postulado que cuando
dicho organismo aplica sanciones por las infracciones que constata en las
fiscalizaciones, estaria ejerciendo jurisdiccién, puesto que “sancionar es juzgar”;
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vale decir, nos sefialan que quien impone una sancidn necesariamente esta
ejerciendo jurisdiccion, puesto que previo a la imposicion de la sancion requiere
efectuar un juicio de los antecedentes que lo conduzcan a determinar que se
debe aplicar una sancion, lo que solo puede realizarlo un tribunal de justicia.

Por tanto, la actividad fiscalizadora en tales términos es inconstitucional.

A continuacion haremos un analisisde los diferentes elementos que
fundamentan esta importante critica que se hace a la constitucionalidad de la
actividad fiscalizadora de la Direccion del Trabajo, paso necesario para poder
comprender cabalmente sus alcances y poder hacerse un juicio propio respecto

a esta trascendental problematica.

6.2.- Fundamentos del cuestionamiento a la constitucionalidad de la

fiscalizacion laboral.

6.2.1.- La jurisdiccion es una actividad exclusiva de los tribunales de
justicia.

Como ya lo adelantaramos lineas atras, el sustento constitucional del
cuestionamiento a la actividad fiscalizadora de la Direccion del Trabajoes la
norma del articulo 76 de la Constitucion Politica de la Republica, que reza “la
facultad de conocer de las causas civiles y criminales, de resolverlas y de hacer

ejecutar lo juzgado, pertenece exclusivamente a los tribunales establecidos en
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la ley. Ni el Presidente de la Republica ni el Congreso pueden, en caso alguno,
ejercer funciones judiciales, avocarse causas pendientes, revisar los
fundamentos o contenido de sus resoluciones o hacer revivir procesos
fenecidos”. En virtud de esta norma, los autores adherentes a la critica en
comento nos sefalan que la Constitucion prescribe en forma taxativa que los
tribunales de justicia son los Unicos Organos autorizados por el constituyente
para el ejercicio de funciones jurisdiccionales, es decir, que juzgar en nuestro
ordenamiento constitucional es exclusivo y excluyente de los tribunales.Por
consiguiente, cualquier otro 6rgano o autoridad que ejerza facultades
jurisdiccionales estaria violando el mandamiento constitucional y, en
consecuencia, se configuraria en una comision especial,las que estan proscritas
por nuestro ordenamiento (articulo 19 N°3 inciso 5° CPR) y, por tanto, al acto
seria inconstitucional y nulo de derecho publico. Lo mismo también sucederia
con todas las leyes que otorgan facultades jurisdiccionales a alguna autoridad u
organo que no sea un juez o un tribunal; dichas normas estarian infringiendo lo
dispuesto en el articulo 76 y serian por tanto inconstitucionales.

La jurisdiccién ha sido definida como “el poder deber que tienen los
tribunales para conocer y resolver, por medio del proceso y con efecto de cosa
juzgada, los conflictos de intereses de relevancia juridica que se promuevan en
el orden temporal, dentro del territorio de la Republica y en cuya solucion les

corresponda intervenir”>3,

*¥Colombo C., Juan. La Jurisdiccion en el Derecho Chileno. Santiago, Editorial Juridica de Chile, 1991, p.41.
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A mayor abundamiento, los autores en cuestion nos dicen, y con toda
propiedad, que si la jurisdiccidbn esta constitucionalmente reservada a los
tribunalesde justicia, conforme a la norma del articulo 76, su ejercicio por parte
de otros d6rganos estaria ademas contraviniendo el principio fundamental del
derecho administrativo, esto es, el principio de legalidad o juridicidad, con tenido
en los articulos 6 y 7 de la Constitucion. Efectivamente, dichas normas
prescriben que los organos del Estado deben someter su accionar a la
Constitucion y a las leyes y que para que su actuar sea valido deben actuar
previa investidura regular de sus miembros, dentro de su competencia y en la
forma prescrita por la ley. En caso contrario, la actuacion es nula de derecho
publico y origina las responsabilidades y sanciones que determina la ley.

Dado lo anterior, es que los autores en analisis postulan que si la facultad
de conocer y resolver con efecto de cosa juzgada las contiendas entre partes
que se promuevan en el orden temporal, es de competencia reservada de los
tribunales, cualquier otro o6rgano que pretenda ejercer atribuciones
jurisdiccionales estaria invadiendo la esfera de competencia de los tribunales de
justicia, y adicionalmente rebasando su propia esfera de competencia
establecida por ley, en contravencion al principio de juridicidad que debe regir

sus actos; y por consiguiente, dicha actuacion es nula de derecho publico.
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6.2.2.- La imposicion de sanciones es una actividad propia de la
jurisdiccion.

El segundo fundamentodel cuestionamiento a la constitucionalidad de la
fiscalizacion laboral, es que la imposicion de sanciones seria una actividad
propia de la actividad jurisdiccional; en otras palabras que “sancionar es
juzgar™*. Para sostener lo anterior, estos autores se basan en los siguientes
argumentos:

En primer lugar, afirman que “sancionar” equivale a imponer un castigo,
causar un agravio a otra persona, en razon de haberse violado un mandato u
orden preestablecido. Sancionar, nos afirman, significa “reprimir” una conducta
(e incluso una omision, cuando se tiene la obligacién de actuar) a fin de imponer
lo justo a la vulneracién de algo mandado o impuesto®®.

En segundo lugar, nos sefialan, para imponer una sancion
inevitablemente se requiere efectuar por alguna persona un juicio de reproche
frente a la conducta que se sancionara. Ese “juicio” implica el ejercicio de de
una facultad de la razon humana, en cuya virtud el hombre puede distinguir lo
bueno de la malo, lo correcto de lo incorrecto, lo licito de lo ilicito. Ese “juicio” es
una operacion del entendimiento humano que consiste en comparar dos 0 mas

hechos o conceptos, para conocer y determinar sus relaciones®.

**Soto Kloss, Eduardo, “.Es tan “delgada” la linea que separa “fiscalizar’ de “juzgar"?”, Gaceta Juridica, Santiago de
Chile, no.331 (2008), p.42. En el mismo sentido, Palavecino, Claudio, en “;Quién vigilara a los vigilantes?”, La Semana
Juridica, Santiago de Chile, no. 363 (2007), p.3;

**|dem, p.37.

**|bidem.
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Luego, se nos dice por estos autores, que para que ese juicio de
reproche mediante el cual se impone la sancion, sea propiamente “racional”, es
necesario que se escuche al infractor, para que éste ultimo pueda exponer los
fundamentos de su defensa y que éstos sean tomados en cuenta y sopesados
con los demas antecedentes de que dispone la persona que aplicara la
sancion.Sin embargo, ademas se requiere que la persona que realiza este
“juicio’previo a la imposicion de la sancién, sea un sujeto imparcial,
independiente de las partes y carente de interés respecto de ellas; en otras
palabras, que reuna las calidades, condiciones, requisitos o exigencias
indispensables propias de un juez.>” Es mas, postulan estos autores que
solamente un juez tiene las aptitudes para realizar tal juicio de reproche. Por lo
tanto, estos autores llegan a la conclusion de que castigar es propio de un juez,
esto es, de alguien que por ley tiene asignado el ejercicio de este poder que es
la jurisdiccion que le permite conocer y resolver, con eficacia de cosa juzgada,
los conflictos entre partes de relevancia juridica que se promuevan en el orden

temporal.

6.2.3- Conclusion: las sanciones que impone la Direccion del Trabajo por
las infracciones al ordenamiento laboral serian inconstitucionales.
Considerando los fundamentos precedentes, es que finalmente estos

autores llegan a la conclusion de que la imposicion de sanciones en la actividad

*"0Op. cit. p.38.
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fiscalizadora de la Direccion del Trabajo, es una actuacion inconstitucional, no
obstante que el ordenamiento juridico le otorga expresamente tal facultad a la
institucion fiscalizadora. Sin embargo, a juicio de estos autores, ello significa
entregarle facultades que son propiamente jurisdiccionales a este drgano
administrativo, en circunstancias que la misma Constitucién Politica manda en
su articulo 76 que solamente los tribunales de justicia, en forma exclusiva y
excluyente, pueden ejercer facultades jurisdiccionales. De tal manera, que esta
situacion constituye una invasion inconstitucional a la esfera de competencia de
los tribunales y, por consiguiente, tanto los actos en que se imponen las

sanciones como las leyes que otorgan dichas facultades son inconstitucionales.

6.3.- Analisis de la controversia respecto a la constitucionalidad.

Como se habra podido apreciar, el cuestionamiento es severo, puesto
que ataca la base misma de la potestad sancionadora que le corresponde
ejercer a la Direccion del Trabajo cuando verifica infracciones a la normativa
laboral, despojandola de toda legitimidad al establecer que vulnera la
Constitucion Politica desde su mismo origen.

Una vez explicado el problema y analizada someramente la critica
formulada por los autores, haremos un analisis de la controversia y de los
diferentes elementos que a nuestro juicio inciden en el planteamiento y posible
solucion de esta problematica,para luego intentar desentrafiar los elementos y
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presupuestos involucrados en el cuestionamiento, buscando una respuesta lo
mas coherente posible, puesto que reconocemos que el debate no es sencillo,
toda vez que inciden distintos fundamentos, elementos e instituciones
provenientes de diferentes ramas del derecho y, en consecuencia, debemos
intentar armonizar todas ellas en conjunto, tarea que por cierto no tiene nada de

sencilla.

6.3.1- Elementos que facilitan la confusién entre la actividad jurisdiccional
y la funcién administrativa.

Antes de entrar a analizar los planteamientos particulares que encierra
esta controversia, creemos del todo necesario poner de relieve ciertos
elementos que estan involucrados en la misma y que, a nuestro juicio, dificultan
la distincidon entre la jurisdiccion y la actividad administrativa, puesto que
estimamos que parte de la discusion se debe a que existen caracteristicas
comunes en ambas funciones, las que a menudo impiden distinguir con

claridadcuando estamos ante una u otra.

En primer lugar, y aunque parezca de perogrullo, debemos mencionar
gue ambas funciones constituyen un poder. En efecto, tanto la jurisdiccion como
la actividad administrativa son poderes publicos inherentes al Estado y, como
tales, se ejercen frente a los ciudadanos en posicién de autoridad y no en un
plano de igualdad. Esto, que parece tan evidente, es relevante para estos
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efectos, puesto que implica que en ambos casos la decision que tome la
autoridad, se impondra unilateralmente al sujeto en cuestiéon y con facultad de
imperio, es decir, pudiendo obligar al sujeto en caso de que se resista a la
decision tomada por la autoridad. Por consiguiente, se puede deducir que tanto
las decisiones de los tribunales como las decisiones de la autoridad
administrativa son obligatorias para las personas; y sin embargo, se sigue
tratando de dos poderes o facultades diferentes. Esta caracteristica compartida
por ambas funciones, creemos que contribuye a complicar la discusion, puesto
que en ciertos casos la apariencia externa de la forma de actuacion de ambas
tiende a ser similar, debido al hecho de que pueden imponerse de manera
coactiva.

En segundo término, otra caracteristica en comun de la actividad
administrativa con la jurisdiccional, es el hecho de que ambas son vias
estatales para “realizar el derecho”. En efecto, la tarea de hacer cumplir las
normas que dicta el poder legislativo no solo le corresponde a los tribunales de
justicia, sino que a la Administracion también le corresponde buena parte de
esa tarea. Efectivamente, en un Estado democratico de derecho Ila
Administracion no solo ejecuta lo que resuelven los tribunales de justicia, sino
gue ademas tiene un importante papel en la ejecucion de las normas que dicta

el legislador y en lograr su materializacién®®. La diferencia, estd en que la

%8 parte de esa tarea, se logra mediante la denominada “potestad reglamentaria de ejecucion”, mediante la cual el
Presidente de la Republica dicta reglamentos, decretos e instrucciones para poner en ejecucion una norma legal. Pero
la tarea de la Administracién no se acaba en ello, puesto que debe seguir verificando que la norma se esté cumpliendo,
ahi donde no hay conflicto entre partes.
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técnica que se emplea en uno y otro caso es diferente, asi como sus
caracteristicas y consecuencias. De esta forma, la funcion de realizar el
derecho en el caso de la Administracion se caracteriza por efectuarse, en
términos generales, de oficio y ser marcadamente unilateral. Es una forma de
realizar el derecho que se asimila mucho a la actividad policial; y por lo mismo,
es que cuando la Administracion materializa el derecho no debe existir mayor
controversia o discusion respecto al sentido y alcance de las normas que se
estan aplicando, y ante cualquier dudaesta actuacion sera siempre revisable por
los tribunales. En el caso de los tribunales, la tarea de realizacion del derecho
es mucho mas sofisticada, puesto que se requiere la existencia de a lo menos
dos posiciones juridicas concretas que se enfrentan, para que finalmente y
después de un debido proceso, el organo jurisdiccional emita su resolucion
definitiva, yendo mas lejos que la mera tarea de “realizar el derecho” (es decir,
mandar el cumplimiento de la ley), puesto que los tribunales cumplen ademas la
importante funcidén de “declarar el derecho”, vale decir, determinar con precision
cuales son los derechos y obligaciones de los sujetos, con sus alcances
precisos, en un caso concreto, y esto con efecto de cosa juzgada. Sobre este
aspecto profundizaremos en lo sucesivo, en la medida que vayamos analizando
la discusién misma sobre la constitucionalidad de las sanciones que impone la
Direccion del Trabajo.

Un tercer elemento que facilita la confusion entre jurisdiccion y actividad
administrativa, es el hecho de que en el acto mismo de realizacion de las
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normas no existe mayor diferencia entre ambas desde un punto de vista
material. En efecto, dado que ambos casos la materializacion de las normas
puede imponerse de manera coactiva, sancionando al sujeto infractor, es dificil
establecer la diferencia entre ambas, con la consiguiente apariencia de que
ambas autoridades estan ejerciendo la misma atribucion, el mismo poder. Pero,
como intentaremos esclarecerlo en las paginas siguientes, se trata en principio
de potestades diferentes, que debido a su condicibn de poderes publicos
resultan en una apariencia muy similar.

De esta manera, podemos observar que si tanto la actividad
administrativa como la jurisdiccional constituyen poderes publicos, con la
funcién de materializar el derecho y que no se diferencian sustancialmente
desde un punto de vista material, se puede razonablemente entender por qué la
discusion resulta ser compleja y que no sea facil arribar a una respuesta o
solucion unica y definitiva. Pero, precisamente, es por ello que vale la pena
ahondar en la controversia y buscar posibles respuestas, ya que si la solucion

fuera tan simple buena parte de este trabajo seria en vano.

6.3.2-Fundamentos materiales de la potestad sancionadora de la Direccion
del Trabajo.

No deja de ser pertinente y recomendable en estos estudios, efectuar
una revision de los fundamentos materiales que pueden haber llevado al
legislador al establecimiento de una institucion juridica. En efecto, bien
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sabemos que las fuentes del derecho se dividen en formales y materiales, y
dentro de éstas dultimas, debemos considerar todos aquellos hechos,
circunstancias, conflictos, procesos sociales, etcétera, en que se inspira la
autoridad para la creacion de una norma; es decir, se trata de acontecimientos
que finalmente dan origen a una necesidad social, que pasa a integrar el bien

comun, y que debe ser satisfecha por el Estado.

En este sentido, no podemos soslayar la realidad y desentendernos de
los innumerables riesgos que conlleva la actividad privada del mundo actual,
especialmente en determinados ambitos de la economia. Podemos afirmar con
propiedad que hoy vivimos en una “sociedad de riesgos”, caracterizada por el
retiro del Estado de los sectores economicos, dejando el terreno libre a la
iniciativa privada para satisfacer las necesidades de la poblacion y limitdndose
el Estado a actuar solo ante las deficiencias, insuficiencias e ineficiencias de los
particulares. Dentro de este escenario, se nos presentan multiples agentes
privados que, ya sea mediante sus acciones u omisiones, tienen una enorme
potencialidad de afectar o dafiar derechos de terceros, los que no tienen la
obligacion juridica de soportar dichas perturbaciones. Frente a ello, por
consiguiente, se debe contar con un Estado que tenga las herramientas para
impedir o evitar que los riesgos de la actividad privada derive en dafios a
terceros, y la manera efectiva de lograrlo no es solo estableciendo la respectiva
normativa regulatoria, sino que también teniendo el poder de sancionar la
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infraccion a las mismas y poder obligar a los particulares a modificar la
conducta o accion riesgosa o dafiina, para lo cual es fundamental un elemento
coactivo que asegura la desaparicion inmediata del riesgo que los terceros no
tienen la obligacion de soportar (esto, antes que se produzca el dafo). Si los
organos de la Administracion se limitaran a tener un mero rol denunciante,
como lo han propuesto algunos autores en el caso de la Direccion del
Trabajo™, el riesgo proveniente de la actividad privada que esté infringiendo el
orden publico (ya sea de proteccion o de regulacion, segun el caso) no
desapareceria oportunamente. En forma previa, seria necesario entrar a un
juicio de lato conocimiento y, de esta forma, los ciudadanos comunes quedarian
desamparados y vulnerables ante un inminente dafio o lesidon a sus derechos.
Efectivamente, la ritualidad propia de los procesos judiciales hace que
inevitablemente la respuesta de éstos sea demasiado lenta para el nivel de
riegos y la velocidad de los dafios que puede causar la actividad privada.En
este sentido, se ha dicho que los tribunales de justicia vienen sufriendo una
crisis profunda que los hace poco confiables para los ciudadanos e ineficientes
en su tarea principal, que es la administracién de justicia oportuna®. En este
orden de cosas, la Administracion aparece como el 6rgano que puede dar

proteccion a los bienes juridicos amenazados de manera mas rapida y eficaz,

¥soto Kloss, Eduardo, “.Es tan “delgada” la linea que separa “fiscalizar’ de “juzgar'?”, Gaceta Juridica, Santiago de
Chile, no.331 (2008), p.37.
% Camacho Cepeda, Gladys. La Legitimidad de la Potestad Administrativa Sancionadora. Revista de Derecho Publico,
Santiago, Facultad de Derecho, Universidad de Chile, Vol.69 (N°2): 9-23, afio 2007, p.14.
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con una accion punitiva muchisimo mas directa que la de los tribunales de
justicia.

Esta realidad inobjetable, nos lleva a concluir que las sanciones
administrativas que puede aplicar el fiscalizador laboral, constituyen una
importante herramienta que responde a una necesidad social, y que incluso
deberia ser reforzada por el legislador, no en el sentido de una exasperacion de
las sanciones, sino en el sentido de instituirlas con mayor claridad y circunscribir
Su ejercicio a normas y procedimientos claros, de manera de garantizar los

derechos de los sujetos fiscalizados.

Otro argumento que también ha sido invocado para legitimar las
sanciones que aplica la Direccion del Trabajo, es aquél segun el cual dichas
atribuciones no serian inconstitucionales puesto que la Administracion siempre,
desde antiguo, ha contado con el poder de sancionar a aquellos particulares
que infringen los deberes administrativos que establece el ordenamiento, y que
incluso, la legitimidad de esta facultad ha sido admitida sin mayor discusion a lo
largo de la historia republicana de la nacion. Sin embargo, este argumento
debemos desecharlo categoricamente desde ya. No nos parece un argumento
plausible para fundamentar una institucion juridica apelar a su antigtiedad o uso
inmemorial, puesto que los afios de existencia de una institucion no nos llevan,
desde un punto de vista logico, a desprender necesariamente su validez. Por lo
que estimamos que este argumento debe ser descartado de la discusion.
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No obstante, otro argumento de orden factico que ha sido esgrimido por
los autores, es aquél segun el cual la defensa del interés publico por el Estado
debe ser especializada e inmediata, yaque dada la alta especializacion que han
tomado diversos sectores de la actividad econdmica y social, cuyas actividades
son potencialmente riesgosas para el interés publico (como el mercado del
consumo, la actividad bancaria, las telecomunicaciones, el medioambiente, el
mismo ambito laboral, etc.), su tutela debe ser asegurada por un 6rgano que
sea también especializado en la materia. En este sentido, los tribunales de
justicia, de vez en cuando, dan sefiales de no tener la capacidad para resolver
acertadamente aquellos casos técnicos en que la comunidad cientifica o
especialistas se encuentran divididos, sobretodo tratandose de materias en que
cada vez inciden mas en la decision elementos técnicos que son esencialmente
extrajuridicos (como podria ser por ejemplo en materia medioambiental, de
telecomunicaciones, entre otras).Como la Administracion si contaria con tales
organismos especializados (llamese Direccion del Trabajo, Servicio de
Impuestos Internos, Superintendencias, etcétera) se justificaria entregar a los
mismos la defensa mas primera e inmediata del interés publico, mediante la
atribucion de potestades sancionadoras que le den eficacia a las normas
legales.

Sin embargo, consideramos que si bien la base del argumento anterior
puede tener mucho de cierta, no lo es tan asi en el ambito laboral, puesto que,
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en primer lugar, en el derecho del trabajo son realmente escasos los elementos
técnicos de caracter extrajuridico que el juez debe tener en consideracion al
momento de decidir el conflicto y, en segundo lugar, precisamente existe una
judicatura especializada que maneja a cabalidad los conflictos derivados del
trabajo y los elementos que inciden en ellos. De manera que consideramos que
el argumento puede ser muy valido para otras areas del derecho, pero no asi en
el caso del derecho del trabajo.

Asimismo, otra razén que debilita este argumento relativo a la
especialidad de la materia, y ahora para todos los casos, es que no tendria
sentido el control “especializado” que eventualmente podrian efectuar estos
organos administrativos si finalmente su actividad igual sera revisada por los
tribunales ordinarios, lo que por cierto debe siempre ser un paso obligado en un
Estado democratico de Derecho, para garantizar el derecho a la tutela judicial
efectiva. Es decir, si finalmente lo actuado por los 6rganos administrativos igual
debe ser revisado por el criterio “menos especializado” de la justicia ordinaria,
el argumento pierde parte de su fuerza, ya que el criterio técnico que rigié en un
comienzo puede perfectamente desvanecerse. De esta forma, consideramos
que la justificacion del control administrativo se configura mejor desde la
perspectiva de la urgencia y rapidez del control que desde la dimension de la

especialidad de la materia.
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Sin perjuicio de lo que hemos expuesto, sabemos que los fundamentos
de orden factico no son precisamente adecuados para justificar la legitimidad de
una institucion juridica, sino mas bien completamente insuficientes, puesto que
los hechos por si solos no tienen fuerza normativa si es que la autoridad no los
ha sancionado en alguna ley especifica, otorgandoles algun efecto juridico®.
Por ello es que, siendo la problematica en estudio un tema eminentemente de
validez normativa, lo mas importante es revisar aquellos preceptos y principios
constitucionales y legales que permiten dar fundamento a la potestad

sancionadora de la Direccion del Trabajo.

6.3.3- Revision de los fundamentos constitucionales y legales de la

potestad sancionadora de la Direccion del Trabajo.

1.- Fundamentos Constitucionales:

Como lo sefialamos al comienzo de este capitulo, el fenomeno que se
nos presenta hoy en el mundo juridico, llamado “constitucionalizacion del
derecho”, nos lleva en forma casi inevitable a que cualquier analisis legal que
pretendamos hacer, respecto a cualquier institucion juridica, encuentre su
fundamento primero en la Constitucion Politica del Estado, y particularmente en

la discusion que estamos analizando, que precisamente tiene que ver con si la

®'Bien ya lo sabia Andrés Bello cuando le resté todo valor a la costumbre como fuente del derecho en el articulo 2° del
Cadigo Civil, permitiendo Unicamente la costumbre “segun ley”.
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actividad fiscalizadora de la Direccion del Trabajo se ajusta o0 no a la
Constitucion.

Ya sefialamos que los autores criticos de la Direccion del Trabajo
impugnan la validez y constitucionalidad de sus sanciones, en razén de lo
dispuesto en el articulo 76, y que de esta forma el organismo fiscalizador
estaria ejerciendo atribuciones jurisdiccionales de manera inconstitucional. Sin
embargo, antes de atender a ese cuestionamiento en particular, nos gustaria
revisar otros fundamentos de orden constitucional que, a nuestro juicio,
respaldan la actividad fiscalizadora de la direccion del Trabajo y las sanciones

que aplica cuando sorprende infracciones.

Efectivamente, la Constitucion Politica consagra en su articulo 1 inciso 4°
el principio de servicialidad del Estado, segun el cual es deber del Estado estar
al servicio de la persona humana y tener como finalidad la promocion del bien
comun, para lo cual debe contribuir a crear las condiciones sociales que
permitan a todos su mayor realizacion espiritual y material posible. Sin
embargo, a la vez la Constitucion de 1980 establecié un rol subsidiario del
Estado respecto a la iniciativa privada, dejandole a estos ultimos el mayor
terreno para actuar y satisfacer las necesidades de la poblacion, limitandose el
Estado a actuar s6lo ante las deficiencias, insuficiencias e ineficiencias de los
entes privados. Frente a este rol subsidiario que la Constitucion le ha otorgado
al Estado, ¢cémo entonces cumple su funcién de servicialidad?, ¢como debe
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entenderse el principio y deber de servicialidad del Estado en esta configuracion
de espacios de actuacion? La manera correcta de entenderlo es que el Estado
tiene una funcion “de garantia” frente a los ciudadanos, de garantizar que los
agentes privados no lesionaran los derechos de los ciudadanos y de que
respetaran las “reglas del juego” tanto en lo social como en lo econémico®.
Este rol de garantia, se cumple de dos formas: por una parte, dictando la
respectiva normativa reguladora de la actividad privada (normas de orden
publico) y, por otra parte, sancionando administrativamente la infraccion a dicha
normativa. En otras palabras, para cumplir con la exigencia constitucional que
hemos mencionado, el Estado necesariamente requiere de la fiscalizacion de la
actividad privada y de “técnicas incisivas de intervencion"® que le den
efectividad, porque de lo contrario, su funcion de garantia del orden publico se
volveria inoperante. Estas ideas han sido recogidas en la legislacion como
principios basicos que rigen los actos de la Administracion Publica. En efecto, la
Ley N° 18.575 organica constitucional sobre Bases Generales de la
Administracion del Estado, consagra en su articulo 3 y articulo 5, los principios

de servicialidad, eficacia y eficiencia de la accion administrativa, lo que se

traduce para estos efectos en el disefio de una politica represiva que garantice

2Camacho Cepeda, Gladys. La Legitimidad de la Potestad Administrativa Sancionadora. Revista de Derecho Publico,
Santiago, Facultad de Derecho, Universidad de Chile, Vol.69 (N°2): afio 2007, p.10.
®%|dem, p.11.

112



un equilibrio entre una accion oportuna y eficaz de los drganos publicos y los
derechos de las personas imputadas®.

Sin perjuicio de lo expuesto, alguien podria intentar sostener que si bien
existe el deber constitucional del Estado de garantizar eficazmente el
cumplimiento del orden publico, no existe una norma constitucional expresa que
seflale que la Direccion del Trabajo (0 en términos mas generales la
Administracion) podra sancionar las infracciones que constate en el
cumplimiento de su funcidén legal. En este sentido, debemos sefalar que
efectivamente no existe una norma constitucional - si muchas legales - que le
permita a la Administracion imponer sanciones, como tampoco existe una
norma que lo prohiba (mas alla de la incompatibilidad que existiria con la norma
del articulo 76); pero, sabemos que en el derecho publico rige el principio de
legalidad, segun el cual los érganos publicos s6lo pueden actuar para aquello
gue estan expresamente facultados. Ahora, debe considerarse que no se puede
pretender que la Carta Fundamental haga mencion de todas y cada una de las
potestades especificas que detentara la Administracion para el cumplimiento de
los objetivosespecificos que le impone el ordenamiento juridico, puesto que la
Constitucion, por definicién, debe contener soélo las normas béasicas y principios
que la sociedad ha aceptado para gobernarse. En este mismo sentido lo
seflalamos capitulos atras, al referirnos que las administraciones publicas

tienen asignados por el ordenamiento objetivos genéricos y especificos, y que

®Aldunate, E., y Cordero, E., “Las bases constitucionales de la potestad sancionadora de la Administracién”, Revista de
Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso, Vol.39, 2012, p.355.
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solamente los primeros se encuentran atribuidos a nivel constitucional, en tanto
gue los objetivos especificos estan normalmente atribuidos a nivel legal, para lo
cual el legislador (no el constituyente) dotaba a la Administracion de potestades
de aplicacion permanente, para la consecucion de los mismos. Mientras dichas
normas de rango legal no contravengan lo prescrito por la Constitucién Politica,
se da cumplimiento al principio de legalidad. Pero pretender que todos los
objetivos y potestades que detentara la Administracion se encuentren
reglamentados a nivel constitucional, seria desnaturalizar la Carta Fundamental
Yy, por consiguiente, creemos que es un argumento que estaria fuera de lugar.
No obstante lo anterior, y siendo un argumento pertinente de traerlo a
colacion, vale la pena considerar que si bien en el derecho administrativo la
regla general es que la atribucion de potestades sea siempre en forma expresa,
existe sin embargo la teoria de las denominadas “potestades implicitas” muy
estudiada en el derecho norteamericano. Esta consiste en que,para
determinados casos extraordinarios, existe una atribucién implicita de una
potestad, cuando se reconoce la existencia de normas no escritas, costumbres
o principios generales del derecho que pueden ser fuente de las mismas. De
acuerdo a esta teoria, existen poderes inherentes que no se derivan
directamente de la ley, sino que del ordenamiento juridico en su conjunto, el
gue no se acaba en la ley escrita. En el caso del derecho norteamericano, estas
potestades inherentes se estudian como una exigencia de la aplicacion de la
Constitucion. Se trata de poderes que son implicitos a la posicion que la
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Constitucion le asigna al ente en cuestion, o poderes filiales de otros poderes
expresamente atribuidos. Sin embargo, se advierte también que la técnica debe
ser utilizada con cautela, para que en su aplicacion no se infrinja el sentido
auténtico del principio de legalidad; es decir, debe tratarse de poderes
realmente atribuidos por el ordenamiento juridico, en que la habilitacién existe,

pero falta la norma expresa®.

2.- Fundamentos legales:

En cuanto a los fundamentos de orden legal de la potestad sancionadora
de la Direccion del Trabajo, debemos recordar que existen varias normas en
distintos cuerpos legales que atribuyen en forma expresa dicha facultad a la
Direccion del Trabajo, principalmente el Codigo del Trabajo y el Decreto con
fuerza de ley N°2 de 1967 del Ministerio del Trabajo. Si bien esto ya fue
analizado en el capitulo referido a las atribuciones de la Direccion del Trabajo,
haremos un breve repaso de las principales de estas normas que establecen la
potestad sancionadora del érgano fiscalizador, para incorporar los fundamentos
legales de dicha potestad al presente capitulo dedicado al andlisis de la
legitimidad de la misma.

En este sentido, habiamos mencionado que el articulo 503 del Cdadigo
del Trabajo sefiala en su inciso 1° que las sanciones por las infracciones a la

normativa laboral y de seguridad social se aplicaran administrativamente por los

®*QOelckers Camus, Osvaldo, “El principio de legalidad como supuesto de la potestad administrativa”, Revista de
Derecho de la Pontificia Universidad Catélica de Valparaiso, Valparaiso, Vol.l, 1977, p.133.
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respectivos inspectores del trabajo o por los funcionarios que se determinen en
el reglamento correspondiente. Ademas, también habiamos sefialado que el
DFL N°2 de 1967 hace referencia a la potestad sancionadora en diversos
preceptos, como el articulo 28 referido a la suspension inmediata de las faenas,
el articulo 34 que se refiere a la sancion de clausura del local, ademas del resto
de las sanciones que regula la “Ley organica de la Direccion del Trabajo” de
manera mas especifica. A lo anterior, debemos afadir los diversos articulos del
Caodigo del Trabajo que establecen expresamente la facultad de la institucion
para sancionar diversas infracciones. A modo ejemplar, citamos las siguientes

normas:

Articulo 17 inciso 1°: “Si se contratare a un menor sin sujecién a lo
dispuesto en los articulos precedentes, el empleador estara sujeto a todas
las obligaciones inherentes al contrato mientras se aplicare; pero el
inspector del trabajo, de oficio 0 a peticion de parte, debera ordenar la
cesacion de la relacion y aplicar al empleador las sanciones que
correspondan.”

Articulo 162 inciso 9°: “La Inspeccion del Trabajo, de oficio o a peticion
de parte, estara especialmente facultada para exigir al empleador la
acreditacion del pago de cotizaciones previsionales al momento del
despido, en los casos a que se refieren los incisos precedentes. Asimismo,
estara facultada para exigir el pago de las cotizaciones devengadas
durante el lapso a que se refiere el inciso séptimo. Las infracciones a
este inciso se sancionardn con multa de 2 a 20 UTM.”.

Articulo 183-I inciso 2°: “La infraccidn a la presente norma se sancionara
con su cancelacién en el Registro de Empresas de Servicios Transitorios
y con una multa a la usuaria de 10 unidades tributarias mensuales por
cada trabajador contratado, mediante resolucién fundada del Director del
Trabajo”.

116



De esta forma, no queda lugar a duda alguna de que el legislador le ha
otorgado a la Direccion del Trabajo la potestad de sancionar las infracciones a
la normativa laboral, como ha quedado ilustrado. Por consiguiente, creemos
que los fundamentos legales de dicha potestad son contundentes y expresos,
dando pleno cumplimiento al principio de legalidad, y que por tanto su eventual
cuestionamiento estaria completamente fuera de lugar. Sin embargo, aun resta
salvar la incompatibilidad que existiria entre la norma del articulo 76 de la
Constitucion Politica y la posesion de estas facultades sancionadoras, 1o que de
ser efectivo implicariaque tanto el ejercicio de las mismas por la Direccion del
Trabajo, como las normas que las atribuyen, y que hemos citado, serian

inconstitucionales.

6.3.4- La Jurisdiccion como actividad exclusiva de los tribunales de
justicia.

Como lo sefialamos al comienzo del capitulo, una de las bases del
cuestionamiento que analizamos, es el hecho de que la Constitucion Politica de
la Republica estableceria en la norma de su articulo 76 que la funcion
jurisdiccional es exclusiva y excluyente de los tribunales de justicia, y que por
tanto, ningun otro érgano o autoridad puede ejercer facultades jurisdiccionales,
lo que quedaria reforzado con aquella frase del constituyente segun la cual “ni
el Presidente de la Republica ni el Congreso pueden, en caso alguno, ejercer
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funciones judiciales, avocarse causas pendientes, revisar los fundamentos o
contenido de sus resoluciones o hacer revivir procesos fenecidos”. Sin
embargo, es dable afirmar que la realidad del ordenamiento chileno demuestra
lo contrario, ya que la misma Carta Fundamental consagra otras jurisdicciones
paralelas que nos demuestran no ser efectiva la afirmacion de la exclusividad
absoluta de la funcion jurisdiccional en manos del Poder Judicial. Asi por
ejemplo, se contemplo por el constituyente la justicia electoral que corresponde
ejercer al Tribunal Electoral y la justicia politica que corresponde a ambas
camaras del Congreso. Son casos evidentes en que se ejerce jurisdiccion por
organos totalmente apartados de los tribunales de justicia, establecidos en la
propia Constitucion Politica.

Asimismo, esta realidad quedaria refrendada en virtud de lo establecido
por la norma del inciso 3° del articulo 76 de la Constitucion Politica, en su parte
final, donde hace referencia expresa a “los demas tribunales”, que no forman
parte del Poder Judicial. Esta frase para algunos autores, dejaria en evidencia
la posibilidad que establecié el constituyente de que existan otros érganos con
jerarquia de tribunales ademas de los integrantes del Poder Judicial®®. Por lo
tanto, segun esta linea argumentativa, se podria deducir del mismo texto
constitucional que la actividad jurisdiccional no esta establecida en forma
privativa para los tribunales de justicia, y que por tanto, existen otros 6rganos

que pueden ejercer jurisdiccion.

% Rodriguez Collao, Luis, “Bases para distinguir entre infracciones criminales y administrativas”, Revista de Derecho de
la Pontificia Universidad Cat6lica de Valparaiso, Valparaiso, Vol.11, 1987, p.133.
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Por altimo, cabe sefalar que el principio de separacion de poderes en su
formulacién clasica, ha perdido fuerza a lo largo de los afos, ya que la realidad
y la historia han ido demostrando la imposibilidad de aplicarlo de manera
ortodoxa.En efecto, una separacion absoluta de los poderes del Estado dejaria
inoperantes a una buena lista de instituciones del ordenamiento juridico. Tan
s6lo baste considerar que los actos de la Administracion no podrian ser
revisados por lostribunales de justicia (como se llegé a pensar en los inicios del
siglo XIX), puesto que ello seria afectar la independencia de otro poder del
Estado. Sin embargo, dicha situacién seria completamente inaceptable desde
una postura racional.Asimismo, hay una serie de actos y gestiones
desarrolladas por los mismos tribunales de justicia que no corresponden al
ejercicio de facultades jurisdiccionales, como por ejemplo: el otorgamiento de
posesiones efectivas, declaraciones de muerte presunta, nombramiento de
tutores, apertura de testamentos, dictacion de autos acordados, entre otras
mas. En efecto, en dichos actos no se promueve contienda alguna entre partes,
y por tanto no corresponden a la una funcion “jurisdiccional” propiamente tal,
sino que corresponden mas bien a actos administrativos emanados de los
tribunales, es decir, importan el ejercicio de una funcién administrativa®’.De tal
manera, que la concepcion clasica del principio de division e independencia de
poderes hoy ha sido superada, y actualmente se tiende hablar mas bien del

principio de frenos y contrapesos entre los distintos poderes del Estado.

*Maturana M., Cristian, “Introduccién al Derecho Procesal, la jurisdiccién y la competencia’, apuntes de clases,
Facultad de Derecho, Universidad de Chile, 2006, p.79.
119



De esta manera, creo que existen argumentos contundentes para
considerar que la discusion respecto al monopolio de la funcion jurisdiccional
estda completamente pendiente, y de que no es posible afirmar de manera
taxativa ninguna de las dos posturas, puesto que existen buenos argumentos
juridicos, inclusive el propio texto constitucional, para dudar de que su ejercicio
esté radicado de manera exclusiva y excluyente en los tribunales de justicia,
pese a lo sefialado por la norma al comienzo del articulo 76 de la Constitucion.

No obstante lo anterior, debemos aclarar que no somos de la idea de que
la aplicacion de sanciones por parte de la Direccion del Trabajo corresponda al
ejercicio de facultades jurisdiccionales, puesto que a nuestro juicio dichas
sanciones se insertan en el ejercicio de potestades administrativas legalmente
atribuidas y que no deben confundirse con la funcién jurisdiccional. El problema
es que en nuestro pais existe una difundida opinidon de considerar como érgano
jurisdiccional a cualquier ente publico con actividad resolutiva, como en el caso
de la Direccion del Trabajo, lo que lleva a muchos a tratar imperiosamente de
fundamentar que hay O6rganos administrativos que si pueden ejercer
jurisdiccion. Sin embargo, nosotros creemos que tal no es el caso de la
Direccion del Trabajo. Por consiguiente, el argumento del monopolio de la
funcidn jurisdiccional no resulta ser un obstaculo para nuestra hipoétesis, pero
igual creimos necesario haberlo abordado, por ser un planteamientoimportante
de la discusion y en virtud del rigor académico.
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6.3.5- La imposiciobn de sanciones como necesario ejercicio de
jurisdiccion.

Como ya lo habiamos sefalado al explicar la critica, los autores afirman
que la imposicion de sanciones por la Direccion del Trabajo seria una actividad
propia de la funcion jurisdiccional.Como lo afirma el profesor Eduardo Soto

Kloss “sancionar es juzgar™®®

, puesto que sancionar consiste en imponer un
castigo a otro, lo que inevitablemente requiere efectuar un “juicio” de reproche
que permita discernir que la persona imputada ha vulnerado un mandamiento.
Luego, se sostiene que para que ese “juicio” sea propiamente racional, se
requiere que se escuche al infractor y que se tomen en cuenta sus fundamentos
de defensa; y por ultimo, se requiere que la persona que realiza este “juicio” sea
imparcial y carente de interés respecto a las partes, es decir, que reuna las
calidades propias de un juez. El problema entonces, es que dichas cualidades y
requisitos no logran ser cumplidas por los funcionarios de la Direccion del
Trabajo y, por tanto, cuando éstos cursan sanciones, estan necesariamente
ejerciendo funciones jurisdiccionales.

Sin embargo,la argumentacién precedente nos merece a priori algunos
reparos, puesto que excluye de la posibilidad de efectuar un juicio racional a
cualquier persona u O0rgano que no sea juez, vale decir, da por hecho que el

anico juicio valido, sin consideracion del contexto en que se produce, es el que

efectda un juez; como asimismo, la conclusion a que llega esta argumentacion

®83oto Kloss, Eduardo, “.Es tan “delgada” la linea que separa “fiscalizar’ de “juzgar'?”, Gaceta Juridica, Santiago de
Chile, n0.331 (2008), p.42.
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resulta dificil de aceptar, puesto que implica subsumir todo castigo o sancién
dentro del marco de la funcién jurisdiccional, y al contrastar dicha afirmacion
con la realidad nos podremos dar cuenta que el poder de sancionar existe mas
alld del ambito de los tribunales, tanto en la esfera publica como privada del

derecho, aspectos que a continuacion desarrollaremos.

6.3.5.1- La actividad sancionatoria excede la jurisdiccion.

Efectivamente, creemos que es un error sostener que sancionar implique
necesariamente ejercer jurisdiccion. Nos parece que tal conclusién omite o
descuida en su analisis la teoria de las potestades publicas y de como éstas se
configuran en el ordenamiento juridico respecto a los particulares y demas
poderes del Estado, lo cual a nuestro juicio, logra explicar el poder coactivo u
obligatoriedad que tienen estas decisiones administrativas, y especificamente

los actos de la Direccion del Trabajo en el marco de las fiscalizaciones.

1) Las sanciones en el marco de las potestades publicas.

Dentro de las funciones que la Constitucion le asigna a los 6rganos del
Estado, se sefalan: la funcion constituyente, la legislativa, la judicial, la
administrativa y la contralora, las cuales tienen regulacion de rango
constitucional®®. Pero ademas, los 6rganos del Estado tienen asignados

objetivos especificos, definidos por la ley, que los cumplen mediante el ejercicio

®0p. cit., p.51.
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de potestades especificas entregadas generalmente por normas de rango legal
y, de esta manera, respetando el principio de juridicidad establecido en los
articulos 6 y 7 de la Constitucion Politica de la Republica. Y asi, es que dentro
de la funcién administrativa general que tienen los 6rganos del Estado, es
especialmente la ley la que los habilita para actuar mediante la configuracion de
poderes derivados o potestades, dentro de los cuales se han mencionado, sélo
como las mas relevantes las siguientes: potestad ejecutiva, potestad de mando,

disciplinaria, reglamentaria, discrecional y jurisdiccional

, Sin perjuicio de todas
las demas de caracter especial que estan establecidas en distintas leyes.

De esta manera, la Administracion detenta potestades publicas
especificas de aplicacion permanente, que estan construidas como poderes-
deberes finalizados, orientados a la satisfaccion y protecciéon de un interés
publico’ especifico que esta definido en la ley. Esto Gltimo es lo que justifica su
exorbitancia y su fuerza coactiva. Es en razon de la finalidad que envuelve toda
potestad (que corresponde al bien comun de la sociedad) que conlleva un poder
juridico de imposicion unilateral frente a terceros, es decir, significa imperio y la

consecuencial obligatoriedad del acto y exigibilidad de las prestaciones que el

acto crea o reconoce’?, incluso ante la oposicion de los particulares’ .

™ Sjlva Cimma, Enrique. Derecho Administrativo Chileno y Comparado. Santiago, Editorial Juridica de Chile, 1992 —
1996, Vol.1, p.31.

™ Ferrada Bérquez, J.C. Las Potestades y Privilegios de la Administracion Publica en el régimen administrativo chileno.
Revista de Derecho, Valdivia, Vol.XX (N°2): 69-94, diciembre 2007, p.70.

2 Soto Kloss, Eduardo, “Derecho Administrativo: bases fundamentales”, Editorial Juridica de Chile, Santiago, 1996,

.52.
,’33 Bermejo Vera, José. Derecho Administrativo: Parte Especial. 42 Edicion. Madrid, Editorial Civitas, afio 1999, p.75.
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De esta forma, se configura una Administracion Publica de caracter
potestativo, que goza de una posicion de privilegio frente a los particulares, los
cuales tienen la obligacion de acatar las decisiones de la Administracion sin
poder resistirse, situacion juridica que en el capitulo anterior habiamos
conceptualizado como sujecion a la potestad, y respecto a la cual hicimos la
diferencia con el concepto juridico de obligacion.

Pues bien, los actos de la Direccion del Trabajo, y especialmente sus
sanciones, se enmarcan precisamente en esta categoria juridica, como fue
analizado péaginas atras. El legislador le encomendo a la Direccion del Trabajo
el objetivo especifico de proteger al trabajador en su derecho a elegir libremente
su trabajo y de velar por el cumplimiento de las normas laborales, consagrado
en el articulo 2 inciso final del Codigo del Trabajo. Para ello, es que la dot6 de
las potestades administrativas especificas de fiscalizacion y sancionadora, entre
otras mas, cuyas fuentes legales ya estudiamos latamente en los capitulos
anteriores. Y asi, tal como sucede con la Direccion del Trabajo, es el caso de
muchos otros érganos administrativos que cumplen funciones similares, y que
pueden imponer sanciones en virtud de que el legislador los ha revestido con
una potestad sancionadora.

Por lo tanto, si aceptamos estos presupuestos, podemos concluir que las
sanciones no son un fendmeno exclusivo del poder jurisdiccional, sino que
también pueden emanar de otros poderes publicos (estando legalmente
atribuidos de la potestad especifica) e incluso del poder de los sujetos privados
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como veremos mas adelante. S6lo cuando estas sanciones vienen dotadas de
ciertas cualidades particulares, que no estan presentes en las sanciones que
impone la Direccion del Trabajo, es que las podemos calificar como una
manifestacion de la jurisdiccion.

A mayor abundamiento, el propio Tribunal Constitucional,que ha tenido
una jurisprudencia bastante zigzagueante en esta materia, ha reconocido en
fallos la posibilidad que una determinada conducta sea sancionada por la via
administrativa, sefialando que ello depende de un asunto de politica legislativa
entregada al legislador, pero que sin embargo, esa facultad debe estar sujeta a
ciertos limites, como el principio de proporcionalidad, la prohibicion de aplicar
penas privativas de libertad por la administracion, entre otras’.

El problema es que, este orden de cosas, que ha sido una caracteristica
del Derecho Administrativo desde su formacion, corroborada por la doctrina
nacional mas clasica’”® (Santiago Prado, Guillermo Varas, Patricio Aylwin
Azocar, Enrique Silva Cimma, entre otros) Yy que tiene fundamento en la
Constitucion y en las leyes, vino a ser cuestionada en la década de 1970
llegando al extremo de negar las potestades de la Administracion, lo que ha
sido interpretado como un traslado de una discusion de tipo politica al plano

juridico’.

™ Véase sentencia Rol N°725 de 2008, Tribunal Constitucional.
™ Ferrada Bérquez, J.C. Las Potestades y Privilegios de la Administracion Publica en el régimen administrativo chileno.
Revista de Derecho, Valdivia, Vol.XX (N°2): 69-94, diciembre 2007, p.77.
®Aldunate, E., y Cordero, E., “Las bases constitucionales de la potestad sancionadora de la Administracién”, Revista de
Derecho de la Pontificia Universidad Catélica de Valparaiso, Vol.39, 2012, p.340.
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Por otra parte, debe recordarse que los actos de la administracion tienen
una serie de privilegios que no tienen los particulares, y que se justifican
precisamente por los intereses publicos que estan comprometidos en aquellos
actos. Uno de aquellos privilegios es el conocido principio de la autotutela
administrativa, en virtud del cual los actos de la administracion son ejecutorios
por propia autoridad, y faculta a aquella para exigir coactivamente su
cumplimiento, sin requerir de respaldo judicial.

El profesor Eduardo Aldunate Lizana, sefala que la autotutela
administrativa es la posicion que tiene la Administracion frente al ordenamiento
juridico y a los Tribunales de Justicia, para crear, modificar o extinguir
situaciones juridicas de terceros, aun en contra de su voluntad y, en su caso,
para ejecutar materialmente sus propias decisiones. Por tal razén se distingue
entre auto-tutela declarativa y auto-tutela ejecutiva’”.

En relacidn al principio de autotutela administrativa, el profesor E. Garcia
de Enterria sefiala que la Administracion en virtud de aquél puede alterar las
situaciones de hecho existentes sin tener “la carga” de someter previamente su
pretension a los tribunales, a diferencia de los privados’®. Ademas, le permite a
la Administracion exigir de manera coactiva el cumplimiento de sus
resoluciones, privilegio que tampoco tienen los particulares. Este mismo autor,
nos sefala que, a diferencia de las relaciones privadas en que la autotutela es

completamente excepcional, la autotutela de la Administracion es de caracter

77
Idem, p.350.
"®Garcia de Enterria, E. y Fernandez, T.R. Curso de Derecho Administrativo. 122 edicién. Madrid, Editorial Civitas, afio

2004, p.497.
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general y define un ambito necesario de actuacion que el juez no puede
interferir, salvo en un momento muy concreto de su desarrollo, esto es, cuando
se acude a los tribunales de justicia para su impugnacion.

Lo anterior nos permite entender la manera de actuar de los 6rganos de
la Administracion en su relacion con los particulares, con el fin de lograr el
objetivo especifico que ha establecido el legislador y que se identifica con el
bien comun, sin perjuicio del derecho de los sujetos afectados de acudir a los
tribunales para pedir la revision del acto administrativo, en cumplimiento del
derecho fundamental a la tutela judicial efectiva.

Por consiguiente, se comprende que las sanciones que aplica la
Direccion del Trabajo como 6rgano administrativo, corresponden al ejercicio de
una potestad administrativa especifica, la potestad sancionadora, que
constituye una manifestacion del imperio que revisten las potestades publicas y
gue en virtud del principio de autotutela que rige a los actos de la administraciéon
cuando esta actla en una posicion de autoridad respecto a los particulares,
permite exigir su cumplimiento de manera coactiva. De esta manera, las

sanciones no aparecen como ejercicio necesario de jurisdiccion.

Similitud en su aspecto material, diferencias en lo juridico:

No obstante lo dicho, no podemos soslayar la similitud que existe entre
ambas funciones cuando se trata de la aplicacion de sanciones. En efecto,
lineas atrds mencionamos que uno de los elementos que a nuestro juicio facilita
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la confusion, y que lleva a afirmar que ambas funciones son lo mismo, es el
hecho de que la funcion fiscalizadora de la Direccion del Trabajo, en cuanto
puede tener como consecuencia una sancion en caso de existir infraccion de
las normas laborales, puede asemejarse bastante a la funcién jurisdiccional
desde una perspectiva material. Pero, tal como lo decimos, tal similitud es solo
material, ya que juridicamente existen diferencias sustantivas, como lo hemos
venido explicando hasta ahora, punto en el que seguiremos profundizando al
tratar de la jurisdiccién y los elementos que la definen.

Asimismo, esta similitud de caracter material entre ambos poderes, dice
relacion con que ambas son vias que contemplan los ordenamientos juridicos
para ejecutar el derecho objetivo. En efecto, ademas de los tribunales de
justicia, la Administracion también tiene una labor de hacer cumplir la ley, de
“ejecutar” el derecho (de ahi el nombre de poder “ejecutivo”); de lo contrario, el
cumplimiento efectivo del mismo seria impracticable. La diferencia entre una y
otra esta en las caracteristicas y efectos de dicha materializacion del derecho.

En el caso de la Administracién, la realizacion del derecho objetivo se
caracteriza por ser interesada y parcial, puesto que su mision es la tutela del
interés publico y, por tanto, siempre aplica el derecho con miras a conseguir el
bien publico definido por el legislador. Por lo mismo, es que estos actos son
siempre revisables por los tribunales de justicia, ya que la Administracion en su
tarea fiscalizadora no realiza una aplicacion objetiva de las normas, lo que
tampoco debe conducir a la arbitrariedad.
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Si comparamos ambas funciones o poderes, y adelantandonos en algo al
analisis de la funcion jurisdiccional, repararemos en que mientras el movimiento
de la funcion jurisdiccional es por regla general a requerimiento de parte
interesada (nemo iudex sine actore), la Administracion se caracteriza por actuar
en general de oficio. Efectivamente, sabemos que la actividad jurisdiccional
requiere de un sujeto que haga valer una pretension ante los tribunales para
ponerse en movimiento, lo que se logra mediante la accion, requisito que no es
necesario para los actos de la Administracion. Ademas, si bien esta ultima,
puede actuar también a peticion de parte, en tal caso no corresponde
técnicamente a una pretension, puesto que el derecho objetivo no se actuaria
frente a dos partes’®.

Asimismo, dado que la tarea de realizacion del derecho objetivo que lleva
a cabo la Administracion en su rol fiscalizador no es imparcial, sino que por el
contrario, persigue la consecucion de un interés especifico (que corresponde al
publico, al de la colectividad, la mayoria, pero a fin de cuentas un interés) sus
actuaciones son siempre revisables por los tribunales de justicia y, por tanto,
modificables. En cambio, la jurisdiccion solo aplica el derecho respecto de las
pretensiones y resistencias que las partes sometan a su consideracion; esta
exenta de todo interés. Por lo tanto, sus decisiones, una vez agotadas todas las
instancias y medios judiciales de impugnacion, se vuelven inmodificables por

propia autoridad. Por ello, es que el sujeto afectado por algun acto de

™Bordali, A., y Ferrada, J.C. Las facultades juzgadoras de la administracién: una involucién en relacion al principio
clasico de la division de poderes. Revista de Derecho, Universidad Austral de Chile, Vol. Xlll (No.): 187-205, diciembre

2002, p.189.
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fiscalizacion proveniente de algin drgano administrativo, como la Direccion del
Trabajo, debe tener siempre la posibilidad de impugnarlo ante los tribunales de
justicia, que son los que en definitiva tendran la ultima palabra respecto a la
correcta aplicacion de la ley, en virtud de un andlisis objetivo de los
antecedentes, mediante un debido proceso y con las garantias suficientes de
independencia e imparcialidad propias de la jurisdiccion, para realizar el

derecho objetivo de manera definitiva e irrevocable.

La Jurisprudencia:

Pese a que la jurisprudencia de los tribunales superiores de justicia no ha
sido del todo clara respecto a estos asuntos, por regla general no han
cuestionado la existencia y legitimidad de la potestad sancionadora de la
Direccion del Trabajo. En este sentido, es importante revisar algunos fallos en
que se reconoce expresamente la facultad de la Administracion, y de la
Direccion del Trabajo en particular, para aplicar sanciones, en aquellos casos
que el legislador les ha conferido tal potestad para el cumplimiento de un

objetivo legal especifico:

Es asi que, la Corte Suprema, en sentencia sobre recurso de proteccion
Rol 9963-2011, de fecha 8 de agosto de 2012, en un fallo desfavorable a la
Inspeccidn Provincial del Trabajo de Santiago Centro, puesto que finalmente se
resuelve que se excedi6 de sus atribuciones legales, se reconoce, sin embargo,
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la facultad legal del organismo para sancionar administrativamente las
infracciones a la normativa laboral. Es asi que en sus considerandos 7° y 8° se

senala:

Séptimo: Que, al respecto, cabe sefialar que como se ha sostenido por
esta Corte, el articulo 2° del Cbédigo del Trabajo, junto con reconocer la
funcion social que cumple el trabajo, otorga al Estado la mision de
amparar al trabajador en su derecho a elegir libremente su empleo y, ademas,
la de velar por el cumplimiento de las normas que regulan la prestacion de
los servicios, labor esta dltima que corresponde cautelar en
representacion del Estado a la Direccion del Trabajo y en cuya virtud,
especialmente en lo que al actual recurso interesa, debe fiscalizar la aplicacion
de la ley laboral, de conformidad a lo dispuesto en el articulo 1° de su Ley
Organica —Decreto con Fuerza de Ley N° 2, de 1967—.

Este precepto, a su vez, califica al mencionado organismo como un Servicio
técnico dependiente del Ministerio del Trabajo y Prevision Social con el que se
vincula a través de la Subsecretaria del Trabajo y al cual le corresponde,
particularmente y sin perjuicio de las funciones que leyes generales o
especiales le encomienden, la fiscalizacion de la aplicacion de la legislacion
laboral y la realizacibn de toda accion tendiente a prevenir y resolver los
conflictos del trabajo.

Octavo: Que, asimismo, de conformidad a lo dispuesto en el articulo 474
del Cddigo del ramo, a la Inspeccion del Trabajo le corresponde fiscalizar el
cumplimiento de la legislacion laboral y sancionar en caso que sorprenda
materialmente ilegalidades claras, precisas y determinadas; sin embargo, de
acuerdo con los antecedentes expuestos, estas facultades fueron excedidas por
la autoridad administrativa al determinar que a los agentes de venta les
corresponde el pago del beneficio de semana corrida y calificar que los mismos
estaban sujetos a jornada ordinaria de trabajo, pues las materias decian
relacion con derechos en discusién y con situaciones facticas que era necesario
analizar, probar y aquilatar en un procedimiento contencioso, que finalizara con
un pronunciamiento jurisdiccional propio de los Juzgados de Letras del Trabajo,
segun lo preceptuado en la letra a) del articulo 420 del Cddigo del Trabajo”.

En el mismo sentido se pronuncia nuevamente el maximo tribunal,

respecto a la legitimidad de la potestad sancionadora de la Direccion del
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Trabajo, en sentencia sobre Recurso de Proteccion, Rol 1333-2013, de fecha

29 de abril de 2013, la que en sus considerandos 6° y 7° sefala:

“Sexto: Que, sin embargo, la facultad de fiscalizacion que la ley le
entrega a la recurrida no puede efectuarse de una manera arbitraria. La
Inspeccion del Trabajo ejerce potestad administrativa sancionatoria y
como cualquier organo que en el ejercicio de sus facultades esté
autorizado para imponer multas frente al incumplimiento de las
obligaciones de los fiscalizadosdebe actuar dentro de lo que autoriza la ley y
adecuar su cometido a dictados de proporcionalidad, pues lo contrario importa
ejercicio de arbitrariedad.

Séptimo:Que como se precisa en las motivaciones que preceden la
fiscalizacion que realiza la Inspeccién del Trabajo constituye el
cumplimiento del mandato que a ella entrega la ley, por lo que en la
medida que se ajuste a sus prescripciones ningun reproche de ilegalidad
originara en su cometido. De otra parte, en lo que se refiere a determinar si la
multa impuesta al recurrente es consecuencia de una actuacién arbitraria, se
hace necesario previamente precisar si en el particular la sancion es
proporcionada y se corresponde con la infraccién constatada”.

Una vez mas, en sentencia que confirma fallo sobre Recurso de
Proteccion, Rol 4878-2008, de fecha 11 de febrero de 2009, nuevamente la
Corte Suprema reconoce la facultad de la Direccion del Trabajo para imponer

sanciones, pues en sus considerandos 1° y 2° sefiala lo siguiente:

“Primero: Que el articulo 2° del Codigo del Trabajo, junto con reconocer
la funcién social que cumple el trabajo, otorga al Estado la mision de amparar al
trabajador en su derecho a elegir libremente su empleo y, también, la de velar
por el cumplimiento de las normas que regulan la prestacion de los
servicios, labor esta ultima que corresponde cautelar, en representacion
del Estado, a la Direccion del Trabajo, y en cuya virtud, especialmente en lo
que al presente recurso interesa, esta debe fiscalizar la aplicacion de la ley
laboral.
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Seqgundo: Que, sin embargo, tales facultades deben ejercerse sélo
cuando dicho servicio se encuentre frente a situaciones de infraccion a las
normas laborales, o sea, cuando con su actividad de fiscalizacion se
sorprendan ilegalidades claras, precisas y determinadas, que le compete
sancionar”.

Por dltimo, la Corte de Apelaciones de San Miguel, en sentencia sobre
recurso de nulidad, Rol 409-2010, de fecha 09 de febrero de 2011, también
reconoce claramente la validez de las potestades fiscalizadora y sancionadora
de la Direccion del Trabajo, junto con explicitar su naturaleza administrativa y su

posibilidad decontrol por parte de los tribunales. De esta manera, en el

considerando 4° de dicho fallo se sefiala lo siguiente:

“Cuarto: Que a juicio de esta Corte, ni el articulo 6° inciso primero ni el
articulo 7° ambos de la Constitucion Politica, ni la aplicacién de la normativa
sefalada en el articulo 38 N°2 del Cddigo del Trabajo constituyen la causal de
nulidad alegada. En efecto, las normas sobre fiscalizacién y sancion otorgadas
a los fiscalizadores de la Inspeccion del Trabajo tienen como principal propdsito
hacer efectivo el estado de derecho en situaciones concretas y especificas,
otorgandoles facultades de caracter administrativo para sancionar con
multas los incumplimientos a la legislacion laboral vigente, atribuciones
que estan sujetas al control jurisdiccional de los tribunales de justicia,
como sucede en autos”.

De suerte que, en virtud de los fundamentos que hemos estudiado hasta
ahora, respaldados por la jurisprudencia de los tribunales superiores de justicia,
como acabamos de ver en estos fallos, en su mayoria de la Corte Suprema,

inevitablemente se concluye que la facultad de sancionar también corresponde

a otros 6rganos publicos que han sido dotados por el legislador de dicha
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potestad, como es el caso de la Direccion del Trabajo, y que en tales casos,
dichos 6rganos no estarian ejerciendo atribuciones jurisdiccionales, sino que se
trata de una manifestacion propia del poder de la Administracion en cuanto
autoridad y representante del interés publico, y de los privilegios que detenta en
tal condicion. Por consiguiente, estamos en presencia de poderes e

instituciones juridicas diferentes.

2) Las sanciones en el marco de la actividad privada.

Como lo hemos venido sosteniendo hasta ahora, creemos que la
aplicacion sanciones es una facultad que rebasa la esfera jurisdiccional. Ya lo
fundamentamos en relacion a las potestades de la Administracion Publica, pero
ahora nos corresponde hacerlo respecto a la esfera de la actividad privada,
puesto que nos parece que nuestro ordenamiento juridico también contempla
casos claros en que se faculta a los sujetos privados para establecer sanciones,
atribucion que no esta contemplada como ejercicio de facultades
jurisdiccionales, sino que en algunos casos como facultades disciplinarias y en
otros simplemente como facultad de los privados para establecer
convencionalmente ciertas sanciones.

Asi por ejemplo, es bastante evidente el caso contemplado en el mismo
Caodigo del Trabajo a proposito de las infracciones de los trabajadores a las
normas del reglamento interno de orden, higiene y seguridad. En efecto, el
articulo 154 del Codigo del ramo, en su numero 10, prescribe que el reglamento
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interno debe contener las sanciones que el empleador podra aplicar por las
infracciones a las obligaciones contenidas en el mismo, las que pueden
consistir en amonestacion verbal, por escrito, e incluso multa de hasta el 25%
de la remuneracion diaria.

De esta forma, vemos que el empleador tiene potestades sancionadoras
conferidas por la ley. Estas se insertan dentro de un marco mas amplio
denominado “contenido juridico-instrumental” del contrato individual de trabajo,
el que comprende las siguientes potestades: el poder de direccion del
empleador (cuya principal manifestacion la constituye el ius variandi), el poder
reglamentario (potestad normativa en virtud de la cual el empleador dicta el
reglamento interno de la empresa) y el referido poder sancionador del
empleador.

Estas sanciones que se aplican a los trabajadores por las infracciones al
reglamento interno, las determina soberanamente el empleador por si y ante si,
sin requisitos ni garantias procesales de ninguna especie. No obstante, nadie
se ha atrevido a afirmar que el empleador esté ejerciendo facultades
jurisdiccionales propias de los tribunales de justicia y que, por consiguiente, su
actuar sea contrario a la Constitucion Politica. En efecto, en estos casos el
empleador esta facultado para castigar al trabajador, para causarle un agravio
en razén de haberse violado un mandato impuesto por él, pudiendo privarlo del
25% de su remuneracion diaria, o que es una verdadera multa, y resulta obvio
que para poder determinar si el trabajador merece ser sancionado, el
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empleador debe efectuar un juicio sobre los hechos y demas antecedentes de
la situacion. Ello nos llevaria, si empleamos el mismo razonamiento que se ha
utilizado para condenar las sanciones que impone la Direccion del Trabajo, a
concluir que el empleador esta ejerciendo en forma indebida e inconstitucional
facultades jurisdiccionales, actuando como verdadera comision especial, y
estariamos ante las mas descarnada violacion de los derechos fundamentales
de los trabajadores al interior de la empresa.

Sin embargo, pensamos que tal conclusion es errada. El tema esta en
que mediante este poder el empleador técnicamente no esta resolviendo
contienda alguna entre partes (puesto que la contienda no naceria sino un vez
que el trabajador manifieste su desacuerdo con la sancion impuesta y no antes
de ello), tampoco esta conociendo pretensiones juridicas contrapuestas y, en
todo caso, la sancién impuesta serda siempre revisable por los tribunales de
justicia.En forma analoga a la labor que cumple la Direccién del Trabajo
respecto a las normas laborales, podemos sostener que el empleadortiene la
tarea de ejecutar las normas del reglamento interno de la empresa, de lograr su
materializacion inmediata para mantener el orden en las faenas de trabajo, y
para ello resulta indispensable que detente un poder sancionador, para poder
darle pronta eficacia a este importante deber. Lo anterior cobra trascendental
importancia, por ejemplo, tratandose de las normas sobre seguridad que
regulan el trabajo en las faenas. Si el resguardo de su cumplimiento quedara
exclusivamente entregado a la tutela de la jurisdiccion y el empleador solo se
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limitara a realizar una funcion denunciante ante los tribunales, evidentemente
que ello seria tan inoperante como riesgoso para los demas trabajadores, que
podrian verse seriamente expuestos ante la infraccion de otro trabajador a
dichas normas cuya accion no podria detenerse coactivamente mientras no
exista decision de un tribunal.

Por tanto, resulta del todo Iégico entender que el poder sancionador del
empleador no es un ejercicio jurisdiccional, puesto que carece de una serie de
atributos que son indispensables y necesarios para poder hablar de jurisdiccion,
como veremos prontamente, y que en realidad, esta potestad sancionadora no
es sino una manifestacion de la coactividad que lleva aparejada en forma

natural la ejecucion del derecho.

Otro caso en que se faculta a los sujetos privados para imponer
sanciones fuera de la esfera de los tribunales de justicia, es a proposito de las
personas juridicas, a las que se les reconoce una especie de poder disciplinario
sobre sus miembros que les permite imponerles sanciones. En efecto, hasta
hace pocos afios, el derogado articulo 554 del Cddigo Civil hablaba del
denominado “derecho de policia correccional” que detentan las personas
juridicas, y que les permite castigar a sus miembros por las infracciones a los

estatutos, con las sanciones que en éstos mismos se determinen. Si bien dicho
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articulo ya no se encuentra vigente®, ello no significo la derogacién de la
institucion, que hoy se encuentra consagrada en los articulos 553 y 555 del
Caodigo Civil, y se configura como un verdadero poder para juzgar a sus
miembros. El articulo 553 prescribe que “Los estatutos de una corporacién
tienen fuerza obligatoria sobre toda ella, y sus miembros estan obligados a
obedecerlos bajo las sanciones que los mismos estatutos impongan. La
potestad disciplinaria que le corresponde a una asociacion sobre sus asociados
se ejercera a través de una comision de ética, tribunal de honor u otro
organismo de similar naturaleza, que tendra facultades disciplinarias respecto
de los integrantes de la respectiva asociacion, las que ejercera mediante un
procedimiento racional y justo, con respeto de los derechos que la Constitucion,
las leyes y los estatutos confieran a sus asociados”. Acto seguido, el articulo
555 sefiala que “los delitos de fraude, dilapidacion, y malversacion de los
fondos de la corporacién, se castigaran con arreglo a sus estatutos, sin perjuicio
de lo que dispongan sobre los mismos delitos las leyes comunes”.Asimismo,
este poder encuentra su fundamento constitucional en el principio de la
autonomia de los cuerpos intermedios de la sociedad, consagrado en la norma
del inciso 3° del articulo 1 de la Constitucion Politica, segun el cual el Estado
debe amparar a los mismos y garantizarles la adecuada autonomia para cumplir
sus fines especificos, siempre y cuando no sean contrarios a la Constitucion y

respeten los derechos fundamentales.

®E| articulo 554 del Cédigo Civil fue derogado por la ley 20.500 sobre Asociaciones y Participacién Ciudadana en la
Gestion Publica, publicada en el Diario Oficial el 16 de febrero de 2011.
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El caso es que, si sancionar fuera juzgar (por simple necesidad légica,
como ha sido planteado), significaria nuevamente que este poder que el
legislador y la misma Constitucion les otorgan a las personas juridicas,
contravendria lo dispuesto en el articulo 76 de la Carta Fundamental, al ser un
ejercicio indebido de funciones jurisdiccionales; por tanto, seria inconstitucional.
Sin embargo, insistimos en que dicho razonamiento no es correcto, puesto que
dicha sancion no se aplica como resultado de un conflicto entre partes, ni en
conocimiento de una pretension juridica concreta, asi como carece de una serie

de caracteristicas esenciales que definen a la jurisdiccion.

El otro caso que también podemos mencionar, y que viene a confirmar la
idea de que la facultad de sancionar rebasa la esfera jurisdiccional, es el de la
conocida institucion civil de la clausula penal.Como bien lo sabemos, el Cadigo
Civil define en su articulo 1535 a la clausula penal como“aquella en que una
persona, para asegurar el cumplimiento de una obligacion, se sujeta a una
pena, que consiste en dar o hacer algo en caso de no ejecutar o de retardar la
obligacion principal”. De esta manera,la clausula penal es una caucién o
garantia, es decir, es una obligacién accesoria que tiene por objeto asegurar el
cumplimiento de otra obligacién principal. Sin embargo, es evidente su caracter
de pena o sancion, como lo dice expresamente el mismo Cadigo Civil. En este
sentido, los autores sefalan que constituye una pena civil o privada, y que asi
esta dicho en la propia definicion legal. Es mas, la clausula penal nacio en el
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derecho romano con una finalidad estrictamente sancionadora, caracter que
aun conserva®™.

Al respecto, René Abeliuk Manasevich afirma que el propio Codigo Civil
califica de pena a la clausula penal y que, a mayor abundamiento, en muchos
contratos suele hablarse de “multa”. Ello seria indicativo de que ademas de ser
una caucion y una avaluacion anticipada de los perjuicios se trataria de una
pena civil, de aquellas que la ley faculta a los particulares para imponer, para
luego agregar que es indudable el caracter sancionador de la misma®.

Por su parte, el profesor Hernan Corral Talciani, en su estudio
denominado “La clausula penal: funcion y eficacia del contrato penal en el
derecho chileno”, dentro de las funciones de la institucion en comento, destaca
la funcidn sancionadora. En efecto, dicho autor afirma que el mismo nombre y la
raiz historica de la institucion, indican que una de sus funciones es la de
sancionar la conducta incumplidora del deudor, y que el Codigo de Bello admite
expresamente tal caracter al expresar que la pena puede cobrarse aunque se
alegue que el acreedor no ha sufrido perjuicio por la infraccion del contrato, y
sobre todo, al contemplar la posibilidad de pactar la acumulacion de la pena al
cumplimiento de la obligacién principal (segun el art.1537 del Cédigo Civil)®3.
Ahora, si bien el mismo autor hace notar que existe una discusion respecto a

cual seria la funcién esencial de la clausula penal, si la resarcitoria o la

8 Ramos Pazos, René. “De las obligaciones”, coleccién de manuales juridicos. 12 Edicion. Santiago, Editorial Juridica
de Chile, afio 1999, p.295.
#pabeliukManasevich, René. “Las Obligaciones”. 52 Edicion actualizada. Santiago, Editorial Juridica de Chile, afio 2008,
(Vol.2), p. 891.
% Corral Talciani, Hernan. “La clausula penal: funcién y eficacia del contrato penal en el derecho chileno”. 12 Edicién.
Santiago, Editorial Juridica de Chile, afio 2012, p.16.
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sancionatoria, en ningun caso se encuentra en discusion la segunda de ellas ni
su caracter de sancion o pena privada. Pese a ello, no se ha venido a
cuestionar la constitucionalidad de la institucion (aspecto que también ha sido
abordado por los autores) ni tampoco afirmarse que se estan ejerciendo

facultades jurisdiccionales propias de los tribunales.

De esta manera, después de todo lo expuesto precedentemente, nos
parece dificil seguir sosteniendo que quien impone una sancion esta
necesariamente ejerciendo potestades jurisdiccionales. Mas bien la evidencia
demuestra lo contrario, esto es, que las sanciones son un fendémeno juridico
que excede la esfera jurisdiccional y ello resultaria del todo I6gico, puesto que
son una manifestacion de la coercitividad propia del derecho, cuya realizacion
no es un monopolio de los tribunales de justicia, sino que también le
corresponde a la Administracion y a los sujetos privados. De hecho, debemos
considerar que la primera ejecucion del derecho le corresponde propiamente a
los sujetos particulares, solo ante cuyo fracaso entra a operar la funcion
jurisdiccional para decidir en forma definitiva la aplicacion del derecho, cuando
esta no ha resultado pacifica y ha generado un conflicto. Pero aun asi, la
decision definitiva que emita érgano jurisdiccional en la resolucién del conflicto,
vendra dotada de otras caracteristicas esenciales, propias de la jurisdiccion, de
las que carecen las decisiones y sanciones que puedan imponer los particulares

o la Administracion.
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6.3.5.2- Un problema de lenguaje: el uso de la voz “juicio”.

Dentro de la controversia que estamos tratando, nos parece importante el
analisis de un aspecto linguistico del que aparentemente no se ha reparado y
gue nos parece que contribuye a la confusion en la discusion. Este factor dice
relacion con el sentido en que se usa, o se debe usar, la palabra “juicio”, que
frecuentemente se esta mencionando en la discusion.

En efecto, se ha dicho que para imponer una sancion, cualquiera sea
ésta, es indispensable emitir por parte de alguien un juicio de reproche frente a
una determinada conducta, juicio que implica el ejercicio de una facultad de la
razon humana; y que este “juicio” es una operacion del entendimiento que
consiste en comparar dos o mas hechos, términos, conceptos, etcétera, para
conocer y determinar sus relaciones®®. Hasta este punto, lo afirmado
evidentemente hace referencia al juicio como una facultad del entendimiento
humano, que todas las personas poseen (con excepcion de los dementes y los
impuberes, por cierto), y en virtud del cual estan habilitadas para analizar
hechos, distinguir lo bueno de lo malo, lo verdadero de lo falso, establecer
relaciones, etcétera. Este sentido de la palabra juicio equivale a discernimiento,
entendimiento, y lo tienen todas las personas, sean 0 no sean jueces.

Sin embargo, en la continuacion del argumento de los autores en

comento, se utiliza la voz juicio en sentido diverso. En efecto, ellos continlan

#30to Kloss, Eduardo, “;Es tan “delgada” la linea que separa “fiscalizar” de “juzgar'?”, Gaceta Juridica, Santiago de
Chile, n0.331 (2008), p.37.
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seflalando que “para que ese juicio de reproche en que consiste la sancién sea
propiamente humano, es decir “racional”, que corresponda a un ejercicio debido
de la razén, es necesario escuchar al presunto infractor (...). Pero también, que
guien realice dicho juicio de reproche sea un tercero, que sea independiente de
las partes e imparcial; en otros términos, que reuna las calidades, condiciones y

requisitos indispensables propias de un juez™®

, para finalmente, concluir
afirmando que “sancionar es juzgar”. Evidentemente esta segunda acepcion en
gue se utiliza la voz juzgar por los autores, hace referencia a la funcién
jurisdiccional, a juzgar en su sentido técnico. Lo mismo cuando se sefala que
“fiscalizar es algo bien distinto que juzgar, en cuanto el juzgar en nuestro
ordenamiento constitucional es propia de los tribunales de justicia (...)"®®.

En consecuencia, se puede distinguir con claridad las dos acepciones en
gue aparece utilizada en la discusion la palabra juzgar: una de ellas en su
sentido de facultad del entendimiento humano, mientras que la otra en su
sentido técnico, como ejercicio del poder publico de la jurisdiccion. Esta ultima,
si bien encuentra su origen en la primera, resulta ser una forma de
razonamiento mucho mas sofisticada y técnica, que so6lo desarrollan
determinadas personas en razon de su funcién o cargo, puesto que requierede

estudios especificos que no son comunes a la poblacion general. Por tanto,

ambas categorias de juicio son cosas o fendmenos (en términos metafisicos)

®ldem., p.38.
% |bidem, p.36.
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distintos, cada uno con su propia esencia. El tema es ¢cuando estamos ante

uno o ante el otro?

El tema resulta ser especialmente complejo cuando se trata de
actuaciones provenientes de oOrganos o instituciones como la Direccion del
Trabajo que, al formar parte de la Administracion y actuar desde su posicion de
autoridad, pueden y deben tomar determinaciones que son obligatorias para la
otra parte en razén de la autotutela administrativa y el vinculo de sujecion que
afecta al tercero (sin perjuicio de su impugnacién ante los tribunales).

En este orden de cosas, debe entenderse que cuando un &rgano
administrativo conoce de un asunto de su competencia, inevitablemente debe
interpretar las normas y adoptar una determinacion, siguiendo las etapas
propias que demanda el razonamiento juridico y la labor que corresponde a
todo operador del derecho®. Como ya lo sefialamos, la “realizacién” del
derecho va mas alla de los tribunales y corresponde en buena parte a los
organos administrativos, quedando la tarea de los primeros basicamente para
resolver aquellos casos en que existe controversia y en que la aplicacion del
derecho no resulta pacifica.Para lograr este cometido, es indispensable que
dichos 6rganos administrativos y sus funcionarios lleven a cabo un proceso

intelectual de valoracion de hechos respecto al derecho, en otras palabras

¥ Aldunate, E., y Cordero, E., “Las bases constitucionales de la potestad sancionadora de la Administracién”, Revista de
Derecho de la Pontificia Universidad Catélica de Valparaiso, Vol.39, 2012, p.353.
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efectden un juicio, el que es ineludible e indispensable para cumplir su labor y
en que se decide la aplicacion del derecho.

De esta forma, la realidad del ordenamiento nos demuestra queexisten
multiples érganos o instituciones, sin ninguna relacién con los tribunales, que
constantemente estan juzgando situaciones en que se debe aplicar el derecho.
Por ejemplo, pensemos en cuando una Direccion de Obras Municipales otorga
o deniega un permiso de construccion, o cuando ordena la paralizacion de
obras o se ordena la demolicion de un inmueble; evidentemente que en tales
casos se esta tomando una decision que afecta derechos de un particular y que
es obligatoria para aquél, y que requiere hacerse un juicio de los antecedentes.
Otro caso muy interesante es el del Departamento de Extranjeria y Migracion
del Ministerio del Interior, organismo encargado de aplicar la denominada “ley
de extranjeria” y que en definitiva resuelve todas las peticiones sobre ingreso,
salida y residencia que formulen habitantes extranjeros a la autoridad,
determinando si éstos tienen o no el derecho que invocan, para lo cual es
necesario e ineludible que dicho organismo haga un juicio de los antecedentes
qgue obran en su poder. Incluso, el mencionado organismo tiene la facultad de
sancionar con multa a aquellos habitantes extranjeros que se encuentren
ilegalmente en el territorio nacional.En estos y otros casos mas, es evidente que
se lleva a cabo un juicio, una valoracion de los hechos y del derecho que
permite tomar una decisién respecto a un tercero. Pero como lo dijimos, tal
proceso intelectual es propio de todo funcionario u érgano que opera el

145



derecho, y por tanto, no es un juicio en su sentido técnico, mas aun cuando
dicha decision no esta dotada de las caracteristicas esenciales que definen
dicha funcion (entre ellas, el efecto de cosa juzgada) y que estudiaremos mas
adelante.Simplemente, se trata del juicio como facultad del entendimiento
humano, que todas las personas poseen, sean 0 no sean jueces.En este orden
de ideas, no nos cabe duda que la Direccion del Trabajo juzga la situacién de

los fiscalizados a la hora de aplicar sanciones.

Sin embargo, es la segunda parte del argumento de la critica la que nos
merece reparos, aquella donde se afirma que “para que ese juicio de reproche
en que consiste la sancidn sea propiamente humano, es decir “racional”, que
corresponda a un ejercicio debido de la razén, es necesario escuchar al
presunto infractor (...). Pero también, que quien realice dicho juicio de reproche
sea un tercero, que sea independiente de las partes e imparcial; en otros
términos, que reuna las calidades, condiciones y requisitos indispensables
propias de un juez”, terminando por concluir que “sancionar es juzgar”,
realizandose asi un transito conceptual desde juzgaren su acepcién corriente a
juzgar en sentido técnico. Sin embargo, nos parece que dicho transito no esta

suficientemente fundamentado.
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En efecto, en ningln momento los autores entran a justificar por qué
dicho juicio, para ser considerado “racional’®®, debe necesariamente revestir las
propiedades de la jurisdiccion, sino que simplemente se da por hecho que el
anico juicio “racional” es el del juez, explicitandolo a través de sus
caracteristicas distintivas, pero sin agregar nuevos elementos, externos a la
premisa que se defiende, que permitan justificar la conexion logica necesaria
entre el juicio con ocasion de sancionar y la jurisdiccién. De esta forma, se
configura casi una verdadera peticién de principio®, puesto que se esta
sosteniendo que el Unico juicio valido a la hora de aplicar sanciones es el
proveniente de un tercero, independiente de las partes, imparcial, etc., es decir,
el juicio propio de un tribunal; afirmacion que corresponde precisamente a la
conclusion que deben demostrar los autores formuladores de la critica a la
Direccion del Trabajo. En vez de ello, deberian exponerse los argumentos de
por qué el unico juicio aceptable a la hora de imponer una sancién debe ser el
proveniente de un tercero, independiente de las partes, imparcial, etc.,
esgrimiendo los fundamentos que ofrezcan un antecedente nuevo (no contenido
en el mismo concepto que se defiende) que permitan justificar la supuesta
conexién légica entre el juicio a la hora de imponer una sancién y el juicio

técnico-jurisdiccional, y no simplemente limitarse a esgrimir un argumento de

®En efecto, en esta parte de la controversia, la discusion se centra tnicamente en la admisibilidad o procedencia del
juicio o razonamiento que impone una sancién, desde una perspectiva l6gica, para considerarlo “racional”; admisibilidad
qgue se analiza en la estructura interna del razonamiento.
®La “peticién de principio” o petitio principii es una falacia légica por la cual, para establecer la verdad de una
proposicion, se toma como premisa del razonamiento la misma conclusiéon que se pretende probar, en vez de acudir a
otras premisas de las cuales pueda deducirse la proposicién aludida como conclusiéon.
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tipoanalitico o de identidad®, que por definicion no ofrece ningin elemento
nuevo, externo al concepto mismo, que justifiquela conclusién a que llegan los
autores de lacritica. De esta forma, el argumento se muestra como un
razonamiento circular.

Lo anterior nos revelaria que existe un punto de la discusion que se
encuentra pendiente por parte de la critica, en cuanto a determinar cuales son
las razones que ameritarian aceptar o rechazar la exclusividad del poder
sancionador en los tribunales de justicia. Por nuestra parte, ya expusimos
latamente los argumentos de orden material, constitucional, legal y dogmaticos
que permiten concluir la necesidad y legitimidad de este poder en manos de la
Direccion del Trabajo. Sin embargo, pareciera ser queeste aspecto ha sido
omitido por los autores de la critica, quienes han preferido trasladar ese punto
de la discusion a un plano mas linguistico, refugiandose enel sentido y alcance
que para ellos tendria el concepto y acciébn dejuzgar, pero sin lograr
establecerfundadamenteel transito l16gico necesario del juzgar como facultad del
entendimiento al juzgar como ejercicio de jurisdiccion.

Con todo, coincidimos en que el juicio proveniente de un tribunal de
justicia siempre debera otorgar mayores garantias de racionalidad (en virtud de
las formalidades y ritualidades a que esta sometido), lo que ciertamente justifica

y obliga que en un Estado democratico de derecho sean siempre los tribunales

% Los juicios analiticos, en légica kantiana, son aquellosen que el predicado (lo que se declara)dice algo que ya esta
pensado en el concepto sujeto, es constitutivo del mismo. Por ello, no ofrece un nuevo conocimiento sobre el concepto
juzgado, sino que se limita a definirlo.Se contraponen a los juicios sintéticos, que son aquellos en que el predicado
agrega algo que no esta contenido en la connotacién del concepto sujeto. Por lo mismo, agregan informacién no
pensada en el concepto sujeto.
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de justicia los que tengan la ultima palabra para declarar el derecho. Sin
embargo, como bien decimos, el hecho de que tal juicio provenga de un tercero,
imparcial e independiente de las partes, justifica que sea el ultimo con el poder
de obligar, mas no el Unico. En otras palabras, lo anterior no obsta a que los
sujetos, tanto particulares como demas organos publicos, tengan los espacios
de actuacion y el poder juridico otorgados por el ordenamiento, para imponer
sanciones, acto que por cierto requiere de un razonamiento juridico que
determine su procedencia, pero no que no es constitutivo de jurisdiccion, puesto
que carece de elementos que son esenciales de tal funcidn. Sin embargo, no
cabe duda que, para cumplir con los parametros minimos de un Estado
democratico de derecho y garantizar los derechos fundamentales de las
personas, tales actos y decisiones provenientes de la autoridad como de los

particularesdeben siempre ser revisables por los tribunales de justicia.

6.3.6- La Jurisdiccion y sus caracteristicas esenciales.

Siendo el punto principal de la controversia que estamos estudiando, Si
acaso la Direccion del Trabajo esta ejerciendo jurisdiccion al imponer sanciones
como consecuencia de su labor fiscalizadora, resulta imperativo estudiar este
concepto fundamental del derecho procesal para asisaber cuales son los
elementos que lo definen, de acuerdo a lo sefialado por la doctrina de los

autores. Para ello, haremos un repaso de esta importante institucion y de sus
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elementos esenciales; no obstante, aclaramos desde ya que no es el propdsito
de este acapite hacer el estudio completo y exhaustivo de dicha institucion,
puesto que ello rebasaria los objetivos de este trabajo, tan sélo buscamos

recordar los principales elementos que resultan relevantes para esta discusion.

6.3.6.1- Concepto de Jurisdiccion:

Debemos sefalar que existen variadas definiciones, tanto extranjeras
como nacionales, de la institucion que estudiamos. A continuacion haremos cita
de algunas de las mas relevantes, elaboradas por diferentes autores de la
doctrina procesal.

El jurista italiano Guiseppe Chiovenda, definié la jurisdiccion como
“funcion del Estado que consiste en la actuacion de la ley mediante la
sustitucién de la actividad de 6rganos a la actividad ajena, ya sea afirmando la
existencia de una voluntad de ley, ya poniéndola posteriormente en practica™".

Por su parte, Francesco Carnelutti, también italiano y discipulo del
anterior, sefialé que la jurisdiccion es “la actividad desarrollada para obtener la
justa composicion de la litis”, es decir, es la composicion del litigio conforme al
derecho, lo que se obtiene mediante el proceso®.

El destacado procesalista uruguayo Eduardo Couture, definido la

jurisdiccion como “la funcion publica, realizada por 6rganos competentes del

Estado, con las formas requeridas en la ley, en virtud de la cual, por acto de

*’Chiovenda, Guiseppe. “Principios de Derecho Procesal Civil”. Madrid, Editorial Reus S.A., afio 1977, p.377.
“Maturana M., Cristian, “Introduccién al Derecho Procesal, la jurisdiccién y la competencia”, apuntes de clases,
Facultad de Derecho, Universidad de Chile, 2006, p.117.
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juicio, se determina el derecho de las partes, con el objeto de dirimir sus
conflictos y controversias de relevancia juridica, mediante decisiones con
autoridad de cosa juzgada, eventualmente factibles de ejecucion™.

Mario Mosquera Ruiz, sefialé que la jurisdiccion es “el poder-deber del
Estado, radicado preferente en los tribunales de justicia, para que éstos como
organos imparciales, resuelvan de manera definitiva e inalterable con
posibilidad de ejecucion, los conflictos de intereses de relevancia juridica
suscitados entre partes o que surjan de una violacién del ordenamiento juridico
social, en el orden temporal y dentro del territorio de la Republica®"”.

De esta manera, como se podra apreciar, existen variadas definiciones

elaboradas por los autores del derecho procesal, cada una de ellas poniendo el

énfasis en distintos elementos.

6.3.6.2- Elementos esenciales de la jurisdiccion:
Considerando lo expuesto, y lo dicho por otros autores en la materia,
podemos sostener que los principales elementos que definen la jurisdiccion y le

otorgan su identidad sustancial, son los siguientes:

a) Es un poder-deber del Estado.
En efecto, la jurisdiccion es un poder del Estado emanado de la

soberania y, por lo mismo, una funcién publica. Como bien lo sabemos, el

“Couture, Eduardo. “Fundamentos del Derecho Procesal Civil”. Buenos Aires, Ediciones Depalma, afio 1985, p.40.
%“Maturana M., Cristian, “Introduccién al Derecho Procesal, la jurisdiccion y la competencia”, apuntes de clases,
Facultad de Derecho, Universidad de Chile, 2006, p.121.
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articulo 76 de la Constitucion Politica de la Republica sefiala expresamente que
corresponde el ejercicio de la funcidn jurisdiccional exclusivamente a los
tribunales establecidos en la ley. Pero ademas, la jurisdiccion importa un deber
para los organos del Estado, y asi lo sefiala en forma clara la norma del inciso
2° del articulo 76 de la Constitucion, que consagra el principio de
inexcusabilidad de los tribunales, que les impide excusarse de conocer un

asunto de su competencia, aun a falta de ley que resuelva el conflicto.

b) Su ejercicio se radica exclusivamente en los tribunales establecidos en
la ley.

Efectivamente, los oOrganos encargados de ejercer la funcion
jurisdiccional son los tribunales establecidos en la ley, formen o no parte del
Poder Judicial a que se refiere el articulo 5 del Codigo Organico de
Tribunales.En este sentido, es que el articulo 19 N°3 de la Constitucion Politica
establece que “nadie podra ser juzgado por comisiones especiales, sino por el
tribunal que sefalare la ley y que se hallare establecido por ésta con
anterioridad a la perpetracion del hecho”. Este caracter privativo del ejercicio de
la jurisdiccion en manos de los tribunales que establece el legisladoraparece
también reafirmado por el ya citado articulo 76 de la Carta Politica.

Ahora, cuando hablamos de “tribunales” o de “tribunal que sefalare la
ley”, debemos nuevamente advertir que no podemos asimilar dichos conceptos

exclusivamente con los tribunales de justicia que conforman el Poder Judicial.

152



En efecto, debemos reiterar que se deduce de los mismos textos legales que el
legislador ha establecido tribunales fuera del Poder Judicial (tales como El
Senado, el Tribunal Electoral, La Contraloria General, entre otros); es decir, le
ha encomendado el ejercicio de la funcidbn que estudiamos, respecto de
determinados asuntos, a otros drganos que no son parte del Poder Judicial, y
como lo estudiamos paginas atras, esto no constituye una anomalia dentro de
nuestro ordenamiento juridico, puesto que vimos que hoy es improcedente
hablar de una division absoluta de los poderes del Estado (en su concepcion
mas clasica), sino que lo que existe es la predominancia de una determinada
funcidén dentro de cada organo. De esta forma, es que se ha dicho que no es
posible identificar las nociones de funcion jurisdiccional y funcion judicial, puesto
que el Poder Judicial ejerce preferentemente la funcion jurisdiccional, sin
perjuicio de ejercer ademas otras funciones que no revisten tal caracter®.Por
ello también, es que se sostiene que es la funcién la que caracteriza al érgano y
no el 6rgano que la ejerce quien caracteriza a la funcion y, por tanto, tendra el

caracter de tribunal u érgano jurisdiccional quien ejerce dicha funcién®.

c) Los jueces, que son los que actuan en representacion del 6rgano
jurisdiccional, deben ser imparciales.
El ejercicio de la funcidon jurisdiccional se delega en un juez, quien

ademas de ser independiente debe ser imparcial, es decir, debe ser una

Sldem. P.113.
Slbidem.
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persona distinta de las partes en conflicto y no debe poseer ninguna vinculacion
con estas Ultimas que le motive un designio a favor o en contra de las partes.
De ahi el aforismo latino que reza “nemo ese judex in sua causa potest”, es

decir, que nadie puede ser juez en su propia causa.

d) La jurisdiccion debe ser ejercida en el marco de un debido proceso
legal y segun las normas de un racional y justo procedimiento.

El articulo 19 N°3 de la Constitucion Politica establece que toda
sentencia de un O6rgano que ejerza jurisdiccion debe fundarse en un proceso
previo legalmente tramitado y que correspondera al legislador establecer
siempre las garantias de un procedimiento y una investigacion racionales y
justos. Si bien nuestro constituyente en ninguna parte utiliza expresamente el
concepto de “debido proceso”, se ha entendido que los términos empleados por
la norma comentada hacen referencia a dicha garantia procesal; y aun en su
defecto, tal garantia se encuentra incorporadaa nuestro ordenamiento en virtud
del articulo 5° inciso 2° de la Carta Fundamental y los tratados internacionales
suscritos por nuestro pais, particularmente la Convencion Americana de
Derechos Humanos y el Pacto Internacional de Derecho Civiles y Politicos.Esta
garantia procesal, como bien sabemos, exige que el tribunal en cuestion esté
establecido por ley, con anterioridad a los hechos de que tomara conocimiento.
Lo mismo se exige en cuanto al procedimiento de tramitacion. Pero ademas,
este procedimiento debe ser “racional y justo”, lo que implica que el juez debe
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ser independiente e imparcial, se debe cumplir con la notificacion de la
demanda, permitir su contestacion dentro de un término de emplazamiento
(derecho a un contradictorio), permitir y exigir la participacién de un abogado,
posibilitar la rendicion de las pruebas que se estimen necesarias para la prueba
de las alegaciones que se formulan, que la sentencia se dicte en tiempo
oportuno y esté debidamente fundamentada, e interponer recursos en contra de

las resoluciones judiciales, entre otras exigencias.

e) El ejercicio de la jurisdiccion y el inicio del proceso suponen
generalmente el requerimiento de parte.

El ejercicio de la jurisdiccion, en términos generales, es eventual, puesto
gue como ya lo hemos dicho, la jurisdiccion entra en movimiento cuando las
partes no han logrado llegar a una solucion por la via autocompositiva. Por ello,
es que la jurisdiccion es un poder que soOlo se pone en movimiento ante el
ejercicio de una accion. En otras palabras, el ejercicio de la jurisdiccion supone
generalmente el requerimiento de la parte interesada, que busca hacer valer
una pretension determinada ante los tribunales. El 6rgano jurisdiccional no
puede iniciar un proceso de oficio, y esto es lo que también se conoce como
principio de pasividad (también llamado principio de rogacion), que esta
reconocido dentro de las bases organicas de los tribunales en el articulo10

inciso 1° del Cddigo Organico de Tribunales. Por consiguiente, si no se ha
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deducido una pretension concreta, mediante el ejercicio de una accion, la
jurisdiccién no se puede poner en movimiento.

Este aspecto de la jurisdiccion resulta especialmente importante en el
caso de la problematica que nos convoca, puesto que la distingue de las
actuaciones administrativas de la Direccion del Trabajo, ya que estas ultimas
tienen por finalidad la satisfaccion de necesidades e intereses publicos, en tanto
que el ejercicio de la jurisdiccion, si bien cumple de todos modos con una
finalidad publica (mantener la paz social mediante la solucion de conflictos), su
finalidad mas directa e inmediata es satisfacer el interés privado de las partes
qgue ponen en movimiento la jurisdiccion, mediante la solucién del conflicto. De
hecho, esto mismo es lo que explica el principio de pasividad que rige a la
jurisdiccion y que explicAbamos precedentemente. La naturaleza privada de los
intereses en juego es lo que justifica que el Estado sélo intervenga a
requerimiento de parte. En cambio, las actuaciones administrativas estan
fundadas en intereses superiores de la colectividad, y por ello es que la
administracion puede actuar de oficio en el ejercicio de sus potestades publicas.

Tratdndose de la Direccion del Trabajo, muchas de las sanciones que
aplica y sus procedimientos son iniciados como resultado de la fiscalizacion que
el ente realiza de oficio, no obstante que también hay casos en que actdan por
denuncia. Sin embargo, nétese que en este Ultimo caso no se trata propiamente

de una pretension, ya que el derecho objetivo no se actuaria, siempre, frente a
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dos partes®’.Por tal razén, no resulta consistente sostener que la Direccién del
Trabajo estaria ejerciendo atribuciones jurisdiccionales a la hora de imponer

sanciones por las infracciones que constata en sus fiscalizaciones.

f) La jurisdiccion tiene por objeto resolver conflictos de relevancia juridica
gue se promuevan entre partes.

El principal y mas esencial de los objetivos de la jurisdiccion, es resolver
los conflictos de relevancia juridica que se promuevan entre los individuos,
cuando éstos no han podido solucionarlos por su propia via, asegurandose asi
la conservacion de la paz social. Este conflicto o litigio se genera cuando un
sujeto, por una accién u omision, quebranta el ordenamiento juridico o la norma
reguladora de su conducta; y se caracteriza por la existencia de una pretension
de uno de los involucrados y la resistencia del otro a satisfacerla. La funcion
jurisdiccional tiene pormision, la resolucion de dicho conflicto o contienda, lo
gue materializa a través de la dictacion de una sentencia definitiva.

Este es, sin duda alguna, el primero y mas central de los elementos de la
jurisdiccién, del que se justificanla mayoria de los demas que estudiamos, ya
que éstos ultimos no tendrian razon de ser sin un conflictoprevio que deba ser
resuelto (por ejemplo, la existencia misma de jueces, el requerimiento de parte,
el efecto de cosa juzgada, etc., ninguno de ellos podria ser concebido sin un

conflicto que amerite ser resuelto de manera pacifica).

“Bordali, A., y Ferrada, J.C. Las facultades juzgadoras de la administracion: una involucién en relacion al principio
clasico de la division de poderes. Revista de Derecho, Universidad Austral de Chile, Vol. Xlll (No.): 187-205, diciembre

2002, p.189.
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Ahora, siendo éste el elemento esencial de la jurisdiccion, resulta
entonces indispensable abordar una interrogante que surge respecto a los actos
de fiscalizacion de la Direccion del Trabajo cuando se impone una sancion,
puesto que en tales casos es procedente preguntarse si acaso el ente
fiscalizador esta resolviendo conflictos entre partes? En efecto, esto ya ha sido
planteado por los autores de la critica, en particular el profesor Eduardo Soto
Kloss, cuando afirma que “si se advierte con mas profundidad, el “sancionar” es
propiamente “resolver una contienda entre partes”, en cuanto a que mientras
una de ellas pretende que un sujeto ha cometido una infraccion, éste, por su

"98-como

lado, pretende lo contrario, esto es que no ha cometido dicha infraccién
mas adelante, cuando reafirma que “Queda en claro que ese juicio de reproche
en que consiste el sancionar implica de suyo una contienda juridica, y una

contienda entre partes™.

Incluso, esta misma afirmacién ha provenido de
autores situados de la otra vereda de la discusion, aquella que defiende a
rajatabla la actividad de la Direccion del Trabajo, como el profesor José Luis
Ugarte Cataldo, quien en un criterio que no compartimos, ha sostenido que “la
Direccion del Trabajo efectivamente resuelve, al momento de fiscalizar,

conflictos entre las partes del contrato de trabajo, pero no se trata de una

actuacion jurisdiccional, porque su resolucion no es definitiva y es modificable,

% Soto Kloss, Eduardo, “.Es tan “delgada” la linea que separa “fiscalizar” de “juzgar"?”, Gaceta Juridica, Santiago de
Chile, n0.331 (2008), p.38.
®Idem.
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precisamente, por los tribunales de justicia™®; es decir, descarta que se trate

de funciones jurisdiccionales exclusivamente en base al elemento de la cosa
juzgada, ‘puesto que afirma que fiscalizar es resolver conflictos entre partes.
Desde nuestro punto de vista, lo afirmado por estos autores no es
correcto, ya que el conflicto o contienda sélo surge en caso de oposicion
concreta o de disconformidad con la sancidon que ha impuesto la Direccion del
Trabajo, o que no necesariamente ha de ser siempreasi.En efecto, nos parece
que en este argumento, la critica de cierta manera presupone en forma
anticipada uno de los supuestos facticos que deben concurrir para hablar de un
conflicto o contienda juridica, cual es la resistencia u oposicion efectiva de parte
del empleador con la sancién que le imponga la Direccion del Trabajo. Se
presupone anticipadamente dicho supuesto, sin que exista una necesidad de
tipo l6gica que permita establecerapriorique el empleador siempre se opondra a
la sancion y que, por consiguiente, permita concluir que toda fiscalizacion
implica per se un conflicto entre partes. Si bien, podemos concordar que, en
términos generales, cualquier persona a quien le imponga una sancion
probablementebuscara impugnarla, para evitarse las consecuencias
agraviantes de la misma, no podemos establecer que esto sera siempre y
necesariamente asi, situacidon que se corrobora en la practica. De hecho,
existen multiples casos en que los empleadores que han sido sancionados por

alguna infraccion a la normativa laboral, simplemente no se oponen a la

0ygarte Cataldo, José Luis,“Inspeccion del Trabajo en Chile: vicisitudes y desafios”. Revista Latinoamericana de

Derecho Social, (N° 6): 187 — 204, enero — junio de 2008, p.201.
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sancion, ya sea porque estiman que efectivamentela sancion esta bien cursada
y no tienen fundamentos para impugnarla, o incluso para evitarse las molestias
que conlleva la impugnacion de la sancion por la via judicial, entre otras
razones mas que puedan existir. Pues, en casos como estos, en que el
empleador acepta o se allana a la sancion de la Direccion del Trabajo, resulta
imposible establecer que en tal situacion existe un conflicto o contienda entre
partes, puesto que no existe una oposicion concreta al interés que defiende la
Direccion del Trabajo.

De suerte que, resulta impropio afirmar que fiscalizar es resolver
conflictos entre partes. Mientras no existan pretensiones concretas que se
contrapongan, lo que solo surge una vez que el empleador manifiesta su
disconformidad con la sancién impuesta, no estamos en presencia de una
contienda entre partes. El conflicto, eventualmente, soélo surgira con
posterioridad a la fiscalizacion misma, y en tal caso, su resolucion
correspondera al 6rgano jurisdiccional, esto es, el juzgado de letras del trabajo

competente.

g) La decision jurisdiccional cuenta con efecto de cosa juzgada y eventual
posibilidad de ejecucion.

La solucion del conflicto o litigio a través de la funcidn jurisdiccional, se
materializa mediante la dictacion de una sentencia definitiva que es pasada en
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autoridad de cosa juzgada. Si bien el ordenamiento debe contemplar los
mecanismos que permitan impugnar o revisar la decision del Organo
jurisdiccional, debe llegarse a un instante en que dicha decisidbn se vuelva
inimpugnable, dotandola del efecto y autoridad de cosa juzgada, caracteristica
propia de las decisiones jurisdiccionales.Esta decision, ademas, sera
susceptible de una eventual posibilidad de ejecucion a través de la accion de
cosa juzgada.De suerte que, el efecto y autoridad de cosa juzgada es un
elemento inherente a la jurisdiccidén, que no lo identificamos en las sanciones

que aplica la Direccidn del Trabajo en virtud de sus potestades administrativas.

De acuerdo a la mayoria de la doctrina nacional y comparada, el que la
decision tenga efecto de cosa juzgada, esto es que sea inmutable o irrevisable,
es requisito esencial para hablar de jurisdiccion. Para verificarlo, revisaremos
algunas definiciones de jurisdiccion que han sido elaboradas por importantes
autores del derecho procesal:

El profesor Juan Colombo Campbell, ha sefialado que la jurisdiccion es
“el poder deber que tienen los tribunales para conocer y resolver, por medio del

proceso y con efecto de cosa juzgada, los conflictos de intereses de relevancia

juridica que se promuevan en el orden temporal, dentro del territorio de la

Republica y en cuya solucién les corresponda intervenir™%*.

%% Colombo C., Juan. La Jurisdiccién en el Derecho Chileno. Santiago, Editorial Juridica de Chile, 1991, p.41.
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Por otro lado, el connotado procesalista uruguayo Eduardo Couture, se
refiere a la jurisdiccibn como “la funcidon publica, realizada por Organos
competentes del Estado, con las formas requeridas en la ley, en virtud de la
cual, por acto de juicio, se determina el derecho de las partes, con el objeto de
dirimir sus conflictos y controversias de relevancia juridica, mediante decisiones

con autoridad de cosa juzgada, eventualmente factibles de ejecuciéon™. En

efecto, el autor uruguayo ha sefialado que la cosa juzgada es la piedra de toque
del acto jurisdiccional. Donde hay cosa juzgada hay jurisdiccion y donde no hay
cosa juzgada no existe funcién jurisdiccional™®.

Por ultimo, el destacado profesor de derecho procesal Hugo Pereira
Anabalén, ha dicho que la jurisdiccibn es “la potestad publica ejercida
privativamente por los jueces, mediante el debido proceso, para dirimir en
justicia conflictos juridicos actuales o eventuales, con la aplicacion de normas y

principios de derecho o la equidad natural, en sentencia con autoridad de cosa

juzgada, susceptible, segtin su contenido, de ejecucion®®.

Siendo la cosa juzgada un elemento esencial para calificar un poder
como jurisdiccional, inevitablemente se concluye que las sanciones
provenientes de la Direccion del Trabajo no pueden corresponder al ejercicio de

tal funcion, toda vez que tales sanciones administrativas son absolutamente

izCouture, Eduardo. Fundamentos del Derecho Procesal Civil. Buenos Aires, Ediciones Depalma, 1985, p.40.
Op. cit., p.41.
¢ pereira A., Hugo. Curso de Derecho Procesal. Tomo |, Derecho Procesal Orgénico. Santiago, Editorial Juridica
Conosur, 1993, p.92.
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revisables ante los tribunales de justicia. Pues so6lo una vez que se reclame
judicialmente de dicha sancion y sea materia de conocimiento de los tribunales
se va a ejercer realmente la jurisdiccion.

Sin embargo, es interesante abordar un argumento que aparentemente
vendria a desestimar lo que hemos expuesto hasta ahora, en el sentido de que
los actos de la Direccidn del Trabajo si serian susceptibles de producir efecto
de cosa juzgada. Efectivamente, se ha sostenido que la cosa juzgada es un
criterio débil para hacer la distincion entre ambas funciones, ya que de no
reclamarse oportunamente la sancion de la Direccion del Trabajo ante un

tribunal, aquella quedaria a firme y seria inmodificable®.

Sin embargo,
creemos gue este argumento no es correcto, ya que en tal caso la imposibilidad
de modificar la sancion impuesta por la Direccion del Trabajo no proviene de un
efecto que sea propio del acto administrativo, vale decir, la sancion no queda a
firme por mérito propio (como si sucede con los actos jurisdiccionales), sino que
tal consecuencia se debe a que ha operado la preclusion del derecho a
impugnarla judicialmente, por no ejercerlo dentro del plazo que establece la ley.
En efecto, siguiendo la misma linea de argumentacion, nadie se atreveria a
decir que, por ejemplo, en el caso de un empleador que ha despedido
injustificadamente a un trabajador y en que este ultimo no ejerce la accion de

despido injustificado dentro del plazo que establece el articulo 168 del Codigo

del Trabajo, el acto del empleador se vuelve inmutable porque esta ejerciendo

1%palavecino, Claudio, “¢,Quién vigilara a los vigilantes?”, La Semana Juridica, Santiago de Chile, no. 363 (2007), p.3.
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jurisdiccién, es decir, que produce de manera propia el efecto de cosa juzgada.
Eso simplemente seria confundir las instituciones juridicas involucradas en cada
caso.

En un sentido similar, el profesor Hugo Pereira Anabalon ha afirmado
que si bien los actos administrativos dictados por ciertos entes adquieren
definitividad por el agotamiento de los recursos administrativos, ello no puede
confundirse con el efecto de cosa juzgada que adquieren las sentencias
judiciales. Precisamente la actividad administrativa puede ser impugnada
delante del 6rgano jurisdiccional, por lo que mediando esa posibilidad de
impugnaciéon ante un o6rgano que decidira el asunto definitiva e
irrevocablemente, dicha actividad no puede ser considerada en ningun caso
como jurisdiccional'®.

De esta forma, la afirmacion de que los actos de la Direccidn del Trabajo

si serian susceptibles de producir efecto de cosa juzgada, debe ser

completamente desechada.

Por otra parte, también se ha dicho que la cosa juzgada como criterio de
distincion resulta débil, puesto que la sentencia de un juez de fondo, mientras
existen recursos pendientes o no ha transcurrido el término para deducirlos, no

107

produce todavia efecto de cosa juzgada No obstante, nuevamente

pensamos que el argumento es equivocado, ya que evidentemente mientras la

%perejra A., Hugo. Curso de Derecho Procesal. Tomo |, Derecho Procesal Organico. Santiago, Editorial Juridica

Conosur, 1996, p.102.
91 dem.
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resolucién no se encuentre ejecutoriada no puede producir el efecto de cosa
juzgada, puesto que tal efecto, por definicion, sélo viene a aparecer en el
momento final de la funcion jurisdiccional. Sin embargo, y a diferencia de las
actuaciones administrativas, la sentencia que aun no se encuentra firme de
todas maneras tiene la potencialidad de producir el efecto y autoridad de cosa
juzgada, por el hecho de emanar de la funcion jurisdiccional. Es decir, puede
que aun no produzca tal efecto, por existir recursos pendientes, pero sin
embargo tiene la potencialidad inherente de producirla por propia autoridad (lo
que sucedera en la medida que sea confirmada por las instancias superiores),
lo que no se puede decir de los actos de la Direccion del Trabajo. En
consecuencia, no nos parece que el argumento sefialado tenga el mérito para
objetar la cosa juzgada como un criterio esencial a la hora de determinar

cuando estamos ante potestades jurisdiccionales.

h) La jurisdiccion tiene por objeto los conflictos entre partes que se
promuevan dentro del territorio nacional.

Al ser la jurisdiccion una funcion publica que emana de la soberania,
necesariamente reconoce como limite espacial para su ejercicio el territorio de
la Republica. En este sentido lo establece el Codigo Organico de Tribunales en
su articulo 5°, que consagra el principio de la territorialidad de la jurisdiccion.
Interesante es recordar, en este sentido, lo establecido por el articulo 1462 del
Cadigo Civil que sanciona con objeto ilicito la promesa de someterse en Chile a
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una jurisdiccidn no reconocida por nuestro ordenamiento, por contravenir el
orden publico. No obstante, el principio de territorialidad es una regla general, y
como tal, encuentra excepciones en que los tribunales nacionales son
competentes para conocer asuntos promovidos fuera del territorio, sefialados

en el articulo 6° del Codigo Organico de Tribunales.

6.3.7- ¢Es exigible la aplicacion de la garantia al debido proceso en las

sanciones que impone la Direccion del Trabajo?

Uno de los temas que se encuentra vinculado a toda la discusion sobre la
constitucionalidad de las facultades sancionadoras de la Direccion del Trabajo,
es si acaso dicho organismo debe cumplir con la garantia del articulo 19 N°3
inciso 6° de la Constitucion Politica a la hora de aplicar las sanciones por las
infracciones a la normativa laboral. Por cierto, como es de imaginar, las
posturas se encuentran divididas y estan en estrecha relacion con la opinion
que se tenga respecto a dichas atribuciones. De esta manera, podemos sefialar

que existen 3 posturas distintas:

a) La primera, que es aquella que niega absolutamente toda potestad de
tipo sancionador a la Direccion del Trabajo, puesto que ello implicaria el
ejercicio de jurisdiccion, la cual es exclusiva de los tribunales. Por consiguiente,
para esta postura ni siquiera es procedente el planteamiento de la interrogante
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sefalada, ya que si se afirma que la Direccion del Trabajo no debiera estar
facultada para imponer sanciones, ello implica un cuestionamiento de raiz a
dichas atribuciones, que por un asunto de consistencia légica ni siquiera da
lugar a preguntarse sobre la eventual aplicacion de la garantia al debido
proceso. No obstante, dado que finalmente las sanciones se aplican en los
hechos y son una realidad que no se puede evitar, estos autores afirman que si
debiera recibir aplicacion la garantia del articulo 19 N°3 inciso 6° de la
Constitucion, puesto que si el sujeto sancionado esta siendo propiamente
“juzgado”, para que ese juicio sea justo, debe minimamente cumplir con dicha

garantia.

b) Una segunda postura, a nuestro juicio la mayoritaria en la doctrina y la
jurisprudencia, que admitiendo la legitimidad de las potestades sancionadoras
de la Direccion del Trabajo, afirma que dicho organismo debe sujetarse a la
garantia constitucional del articulo 19 N°3 inciso 6°, puesto que ésta es una
garantia exigible en toda diligencia o actuacion ante cualquier 6rgano o

autoridad, independiente de su naturaleza, y no solamente ante los tribunales.

¢) Una tercera postura, minoritaria, que sostiene que las sanciones de la
Direccion del Trabajo son una manifestacion propia de sus potestades legales y
gue no es correcta la aplicacion del articulo 19 N°3 inciso 6° de la Constitucion
Politica a estos actos, en los términos y de la forma que lo ha planteado la
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mayoria de la doctrina y la jurisprudencia. Esta postura es a la que adherimos,
puesto que estimamos que es técnicamente la mas rigurosa y consistente, y la

gue encuadra de mejor manera con nuestro sistema constitucional.

En efecto, creemos que la garantia del debido proceso no resulta
aplicable a las sanciones de la Direccidon del Trabajo, al menos en los términos
en que esta establecida en el inciso 6° del articulo 19 N°3 de la Constitucion
Politica de la Republica. En efecto, esta norma se refiere de manera expresa a
los “6rganos que ejercen jurisdiccién”, vale decir, es una garantia que se aplica
a un o6rgano en virtud de su condicion de jurisdiccional, y como ya lo hemos
analizado latamente, la Direccion del Trabajo no detenta tal caracteristica.

En este mismo sentido, adherimos a la posicion minoritaria dentro de la
doctrina y la jurisprudencia’®, que sostiene que ha habido una errénea
interpretacién del término “érganos que ejercen jurisdiccién” por las posiciones
mayoritarias, haciéndolo extensivo a toda autoridad que pueda afectar derechos
de terceros, cualquiera sea su naturaleza. Esta posicion se equivoca, ya que la
referida garantia exige que la decision (el texto constitucional especificamente
habla de “la sentencia”) provenga de un érgano imparcial e independiente, de lo
contrario no estariamos en presencia de un procedimiento y una investigacion
“racionales y justos”, y en caso alguno es posible exigir tal imparcialidad e

independencia en las decisiones de la Direccion del Trabajo (como del resto de

%8Bordali, A., y Ferrada, J.C. El derecho fundamental a la tutela judicial del ciudadano frente a la administracién del
Estado. Revista de Derecho Administrativo: doctrina, legislacion, jurisprudencia, (N°2): 1 — 22, afio 2008.
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los 6rganos administrativos fiscalizadores), puesto que en su calidad de 6rgano
administrativo actia en proteccion exclusiva del interés publico (es decir, actiua
de manera interesada) y es ademas dependiente de las autoridades de
gobierno (de hecho, como lo estudiamos en el capitulo referido a su estructura
organica, tanto el Director como el Subdirector del Trabajo son cargos de
exclusiva confianza del Presidente de la Republica).

A nuestro juicio, lo que si es exigible a la luz de la normativa
constitucional, es que se garantice que tales decisiones administrativas van a
poder ser objeto de una revision jurisdiccional, ya que en un Estado
democratico de derecho siempre deben ser los tribunales de justicia los altimos
guardianes de la correcta aplicacion de la ley y, en consecuencia, los actos de
la administracion deben ser siempre impugnables ante ellos. Ello ademas es un
imperativo de la Carta Politica, emanado del derecho fundamental a la tutela
judicial efectiva que se encuentra contenido en la garantia del articulo 19 N°3 y
establecido en diversos tratados internacionales suscritos y ratificados por el
Estado chileno que se encuentran en vigencia, y que se entienden incorporados
al ordenamiento constitucional en virtud del articulo 5 inciso 2° de la
Constitucion Politica.

Esta tutela judicial, por definicion solo pueden otorgarla los tribunales
establecidos en la ley, ya que son éstos los Unicos que dan las garantias

suficientes de independencia e imparcialidad en la decisién, garantias
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esenciales para estar ante un auténtico tribunal'®. En efecto, las caracteristicas
esenciales que distinguen a un tribunal respecto de otras autoridades, es que
aquellos son esencialmente imparciales e independientes respecto a los otros
poderes del Estado. Son imparciales, porque no tienen un interés involucrado
en los asuntos que se someten a su decision, lo que les permite actuar y decidir
de manera neutral; y son independientes, porque no son nombrados de manera
exclusiva por un solo poder del Estado, ni pueden ser removidos por el
ejecutivo ni por el poder legislativo, o que al mismo tiempo permite garantizar
su imparcialidad. En consecuencia, solo ante un dérgano que reuna tales
caracteristicas minimas es posible asegurar y dar cumplimiento a la tutela
judicial efectiva.

Esta garantia constitucional, constituye el mecanismo que asegura el
acceso a la verdadera jurisdiccion del Estado para controlar los actos de los
organos administrativos, y corresponde al ejercicio de un poder distinto, en
donde si resulta exigible y debe recibir total aplicacion la garantia del debido
proceso establecida por el articulo 19 N°3 en su inciso 6°. Pero lo que existe
antes de la actuacion de los tribunales, corresponde tan solo a actos
administrativos que son el efecto del ejercicio de una potestad administrativa
especifica, en ningun caso de jurisdiccion. Por ello, no resulta procedente

aplicar la garantia procesal del debido proceso a tales actos, toda vez queésta,

1%°0p. cit., p.10.
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en la forma que esta consagrada en nuestro ordenamiento juridico, soélo resulta
aplicable tratdndose de 6rganos propiamente jurisdiccionales.

Ahora, lo que hemos sefialado no implica que en las sanciones que
aplique la Direccién del Trabajo no se deban cumplir con ciertas garantias
minimas, que coinciden en parte con el debido proceso que es exigible a los
tribunales por aplicacion del articulo 19 N°3 de la Constitucién. De todos modos
deben contemplarse ciertos resguardos minimos para sus actuaciones, tales
como: ser notificado de la sancion, tener derecho a defenderse, a presentar
pruebas, tener acceso a los registros o documentos, derecho a presentar
recursos, entre otros. Estos derechos, corresponde a lo que la doctrina
denomina la féormula del “audi alteram partem”, una garantia o principio que
debe regir los actos de todo 6rgano publico, independiente de su naturaleza, y
que se traduce en que la persona que va a ser afectada por el acto tenga el
derecho a ser escuchado; es decir, busca garantizar la justicia y racionalidad en
los actos de los 6rganos publicos, evitando la arbitrariedad de los mismos.

Sin embargo, esta regla no debe obtenerse por una remisién a la norma
del articulo19 N°3, que a nuestro juicio soOlo se aplica a 6rganos auténticamente
jurisdiccionales. En efecto, seria imposible exigir la independencia e
imparcialidad que emanan del articulo 19 N°3 a un érgano administrativo como
la Direccion del Trabajo, por las razones que ya hemos estudiado. Por el
contrario, como lo han sefialado los profesores Bordali Salamanca y Ferrada
Borquez, su aplicacion debe deducirse de otras normas constitucionales y
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legales: el derecho a la igualdad ante la ley y la exclusion de la arbitrariedad del
articulo 19 N°2 de la Constitucion y los principios de contradictoriedad e
imparcialidad prescritos en los articulos 10 y 11 de la ley 19.880 sobre Bases de
los Procedimientos Administrativos™°. Pero no nos parece correcto tratar de
interpretar tan extensivamente (y de manera tan forzada) una norma que
expresa y claramente refiere su aplicacion a los “O6rganos que ejerzan
jurisdicciéon”, pues como lo dice nuestro Codigo Civil en su primera regla de
interpretacion, “cuando el sentido de la ley es claro, no se desatendera su tenor

literal, a pretexto de consultar su espiritu”.

100p cit., p.15.
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VIl — CAPITULO VII: EL LIMITE DE LA FISCALIZACION CON LA ACTIVIDAD

JURISDICCIONAL.

7.1.- Planteamiento del problema.

Como lo habiamos estudiado en el capitulo IV de nuestro trabajo, la
principal funcién que el legislador le ha encomendado a la Direccion del Trabajo
es la fiscalizacion del cumplimiento de la normativa laboral, segun lo prescriben
los articulos 505 del Codigo del Trabajo y el articulo 1 letra a) del DFL N°2 de
1967. Pese a ello, mencionamos también que esta potestad ha sido objeto de
un importante cuestionamiento en cuanto a sus limites'*!, sefialandose por una
parte de la doctrina y buena parte de la jurisprudencia que los actos de
fiscalizacion de la Direccion del Trabajo no pueden comprender todo tipo de
infracciones, sino tan solo aquellas que tienen un caracter evidente, o como lo
ha bautizado la misma Corte Suprema en sus diversos fallos, “infracciones
claras, precisas y determinadas”, lo que de suyo resulta complejo, dado que la
norma legal no establece ningun limite en cuanto a la clase de infracciones que
compete sancionar a la Direccion del Trabajo, sino que le otorga la potestad de
manera general. Sin embargo, la critica sostiene que cuando el fiscalizador
laboral sanciona por infracciones que no poseen tales caracteristicas,

excediendo en su tarea la mera constatacion factica, estaria sobrepasando sus

1 por todos E. Soto Kloss, “¢Es tan “delgada” la linea que separa “fiscalizar” de “uzgar"?”, Gaceta Juridica, Santiago
de Chile, no.331 (2008), p. 35-42.
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atribuciones e invadiendo un ambito que es de competencia de los tribunales de
justicia, por lo que su actuacion se volveria inconstitucional por infringir la norma
del articulo 76 de la Constitucion Politica.

Ahora, debemos precisar que en este caso, el cuestionamiento es
técnicamente diferente al que se estudio en el capitulo anterior en cuanto a la
potestad sancionadora, dado que en este caso no se cuestiona la legitimidad
misma de la potestad fiscalizadora; vale decir, no se busca afirmar que aquella
es inconstitucional de raiz o ab initio. Por el contrario, se acepta que la
Direccion del Trabajo tiene la competencia para fiscalizar las infracciones
laborales, funcion establecida expresamente por la ley; pero se cuestiona el
alcance de dicha atribucion legal, postulando que esta sujeta a un limite
respecto a la actividad jurisdiccional, y que de traspasarse dicho limite,
implicaria que la Direccion del Trabajo ha excedido sus atribuciones y entrado a
invadir la competencia de los tribunales de justicia, volviéndose su actuacion en
inconstitucional.

A continuacion, haremos el analisis de las posiciones que se han
planteado respecto a esta discusion, con sus respectivos fundamentos y los
diferentes elementos que inciden en la controversia, junto con lo sostenido por

la jurisprudencia de los tribunales superiores de justicia.
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7.2.- La competencia de la Direccion del Trabajo es sobre toda clase de

infracciones.

Dentro de esta controversia, existe un grupo de autores y cierta
jurisprudencia (mas bien minoritaria) que afirman que la competencia de la
Direccion del Trabajo para fiscalizar las infracciones a la normativa laboral es de
caracter general, vale decir, que abarca todo tipo de infracciones, sin distincion.
Asimismo, sostienen que para que el fiscalizador laboral pueda efectivamente
cumplir con su cometido legal, inevitablemente debe efectuar una calificacion
juridica de los hechos y situaciones que constata, siendo aquella labor parte de
la actividad administrativa. En caso contrario, sostienen que el fiscalizador
laboral quedaria impedido de determinar si esta en presencia de una infraccion

normativa y, por tanto, de cumplir la funcion que la misma ley le ordena.

7.2.1.- Los fundamentos.

La posicion comentada encuentra asidero en el hecho de que el Cdédigo
del Trabajo en sus articulos 503 y 505, asi como el DFL N°2 de 1967 en su
articulo 1 letra a), le otorgan competencia a la Direccion del Trabajo para la
fiscalizacion y sancién de la generalidad de la normativa laboral, sin hacer
distincion alguna respecto al tipo de infraccion, estableciendo, de esta manera,
lo que podria denominarse un “modelo inspectivo general’. En efecto, la norma
del articulo 503 inciso 1° reza “Las sanciones por infracciones a la legislacion
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laboral y de seguridad social y a sus reglamentos, se aplicaran
administrativamente por los respectivos inspectores del trabajo o por los
funcionarios que se determinen en el reglamento correspondiente. Dichos
funcionarios actuaran como ministros de fe”; y asimismo, ninguna de las normas
que estudiamos en el acapite referido a las atribuciones legales del érgano
fiscalizador, establece distincion alguna. En consecuencia, si el legislador ha
conferido una potestad administrativa respecto a la generalidad de las
infracciones laborales, sin efectuar distincion de ninguna especie, es dable
sostener que no es licito establecer limitaciones a la misma, pues como lo
estudiamos en el capitulo V de este trabajo, por disposicion de los articulos 6 y
7 de la Constitucion Politica, solamente la ley puede configurar las potestades
de los 6rganos del Estado. Asimismo, vimos que las potestades administrativas
son expresion de un deber, configurandose un deber juridico de actuacién
frente a la concurrencia de los presupuestos de hecho que el legislador ha
establecido para su ejercicio. Por consiguiente, la Direccion del Trabajo, como
organo administrativo, tiene el deber de cumplir el mandato que le ha impuesto
el legislador y no le seria licito abstenerse de sancionar una infraccion a la
normativa laboral, bajo el pretexto de que ésta no es suficientemente clara y

evidente, toda vez que la ley no realiza tal distincion.

Otro argumento que respalda la posicion que estudiamos, viene dado por
la norma del articulo 5 letra b) del DFL N°2 de 1967, segun la cual la Direccion
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del Trabajo esta impedida de conocer una situacion infraccional cuando el
asunto ha sido sometido al conocimiento de los tribunales de justicia.
Efectivamente, el articulo 5 letra b) de la “Ley Organica de la Direccion del
Trabajo” establece que al Director del Trabajo le correspondera especialmente
“fijar la interpretacion de la legislacion y reglamentacion social, sin perjuicio de
la competencia que sobre determinadas materias tengan otros Servicios u
Organismos Fiscales, salvo que el caso esté sometido al pronunciamiento de
los Tribunales y esta circunstancia esté en su conocimiento”. De suerte que, la
Direccion del Trabajo carece de competencia para intervenir respecto a una
materia que ha sido sometida al conocimiento de los tribunales de justicia,
situacion que ha sido ratificada por el mismo organismo fiscalizador**?. Por
consiguiente, se deduce en forma logica que si la ley ha debido establecer este
deber de abstencion, es precisamente porque tanto los tribunales como la
Direccion del Trabajo pueden conocer el mismo tipo de infracciones laborales,
de lo contrario, no tendria sentido la existencia de la norma citada, que

establece un limite a la actividad del fiscalizador laboral.

Por otra parte, la postura que defiende la competencia de caracter
general de la Direccion del Trabajo, quedaria reforzada por el hecho de que el
mismo legislador ha establecido las excepciones en que determinadas materias

son reservadas de manera exclusiva al conocimiento de los tribunales de

12 Ord, N° 877/49 del 27/02/2004, Departamento Juridico.
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justicia’™®, como por ejemplo, como ocurre en materia de tutela de derechos
fundamentales, de practicas antisindicales o respecto a la autorizacion del
trabajo de menores, entre otras. En efecto, el articulo 486 del Cddigo del
Trabajo establece en su inciso 5° que en aquellos casos que la Direccion del
Trabajo tome conocimiento de una vulneracion de derechos fundamentales,
tiene el deber de denunciar los hechos al tribunal competente y acompanar a
dicha denuncia el informe de fiscalizacion correspondiente. En lo relativo a las
practicas antisindicales, el articulo 292 dispone en su inciso 3° que el
conocimiento y resolucion de dichas infracciones se tramitaran conforme a las
normas del procedimiento de tutela laboral, agregando en el inciso siguiente
que la Inspeccion del Trabajo tiene nuevamente el deber de denunciar al
tribunal competente las infracciones por practicas desleales o antisindicales de
las que tome conocimiento. Por ultimo, en lo concerniente al trabajo de los
menores, el articulo 13 del Cédigo del Trabajo establece la obligacién de la
Direccion del Trabajo de remitir los antecedentes al tribunal de familia
correspondiente, en aquellos casos en que la autorizacion del menor para
trabajar haya sido otorgada por el inspector del trabajo (a falta del padre,
madre, abuelos y demas personas que la norma sefiala), para la revision de los
antecedentes por parte del juez de familia. En todos estos casos, y demas
similares, la Direccion del Trabajo quedaria impedida de tomar conocimiento de

los hechos, en virtud de la ya citada norma del articulo 5 letra b) del DFL N°2 de

"ygarte Cataldo, José Luis. “Inspeccién del Trabajo en Chile: vicisitudes y desafios”. Revista Latinoamericana de
Derecho Social, (N° 6): 187 — 204, enero — junio de 2008, p.188.
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1967, puesto que como la ley le ha impuesto la obligacion de denunciar los
hechos al tribunal competente, el cual tomara conocimiento de los mismos, por
aplicacion de dicha norma se sigue inevitablemente que la Direccion del Trabajo
carecera de competencia para intervenir respecto a dichas materias. Esto
demostraria la efectividad de la posicion que defiende la competencia general

de la Direccion del Trabajo, sin restriccion respecto a la clase de infracciones.

El profesor José Luis Ugarte Cataldo, uno de los mas acérrimos
defensores de esta postura, sostiene la tesis de que el sistema laboral chileno
constituye un modelo mixto que genera una concurrencia de competencias. En
tal sentido, afirma que este sistema involucra, por una parte, a la Administracion
del Estado a través de la Direccion del Trabajo, y por otra parte, a la justicia a
través de los tribunales del trabajo, con competencias de caracter general y de
concurrencia coordinada®. En otras palabras, esto se traduce en que la
competencia fiscalizadora de la Direccion del Trabajo, al igual que la
competencia de los tribunales, recae sobre todas y cada una de las materias
reguladas normativamente por la legislacion laboral, salvo las excepciones que
estan establecidas en la ley; y que asimismo, la competencia de ambas
instituciones es coordinada, ya que se encuentra articulada de modo sucesivo,
vale decir, la actuacion administrativa de la Direccion del Trabajo precede a la

actuacion judicial, lo que garantiza que las actuaciones de la primera sean

4 dem.
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revisables por los tribunales. Pero ademas, la actuacion es coordinada puesto
que la Direccidon del Trabajo debe abstenerse de tomar conocimiento de una
materia cuando ésta ya ha sido puesta en conocimiento de los tribunales del
trabajo. Sin embargo, el profesor Ugarte denuncia que este sistema ha sido
puesto en jaque por la jurisprudencia emanada de la Corte Suprema, que hace
tiempo ha venido a limitar la competencia del fiscalizador laboral,
restringiéndola solo a las infracciones que sean suficientemente patentes y no
ameriten mayor discusion, lo que a su juicio ha amenazado y debilitado la
eficacia del derecho del trabajo, para el cual el rol de la Direccion del Trabajo

resulta fundamental.

Por dltimo, también se ha argumentado que para poder fiscalizar el
cumplimiento de la ley laboral es indispensable que el fiscalizador efectie una
“calificacion juridica” de los hechos que constata, y que tal actividad es parte
esencial de la funcion administrativa. Por consiguiente, no es dable sostener
que la competencia de la Direccion del Trabajo se restrinja sélo a aquellas
ilegalidades claras, precisas y determinadas, en que la labor del fiscalizador sea
una aplicacion simplemente mecanica de los hechos a la norma, que no
requiere valoracion alguna de los antecedentes (similar a la imagen del juez
propuesta por la escuela de la exégesis del siglo XIX), puesto que tal teoria del
razonamiento juridico ha sido desechada por completo en la actualidad.
Efectivamente, se afirma por los autores que “fiscalizar” es aplicar el derecho, y
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aplicar el derecho implica la calificacion de la premisa factica como de la juridica
para la resolucion de una situacion particular; por tanto, la autoridad
administrativa siempre ha de recurrir a la calificacion juridica de los hechos
cuando deba aplicar una norma a una situacion concreta, en cumplimiento de
sus funciones y, por consiguiente, la Direccion del Trabajo si tiene atribuciones
para fiscalizar ilegalidades que vayan mas alla de lo patente e incontrovertible.
Punto similar abordamos nosotros en el capitulo anterior, a proposito de
la actividad administrativa y su tarea inherente de “juzgar” los antecedentes que
se le presentan para tomar las decisiones que son de su competencia, haciendo
la distincion respecto a “juzgar” en su acepcion técnica. En tal sentido,
sostuvimos que a los érganos administrativos también les corresponde la tarea
de “ejecutar” o “realizar” el derecho objetivo, para lo cual inevitablemente deben
interpretar las normas aplicables y también calificar los hechos en cuestion,
siguiendo las etapas propias que demanda el razonamiento juridico y la labor
que corresponde a todo operador del derecho, lo que en ningun caso implica
que estén ejerciendo facultades jurisdiccionales. En efecto, para cumplir con su
cometido, es indispensable llevar a cabo un proceso intelectual de valoracion de
los hechos respecto al derecho; de no ser asi, significaria su paralizacion y la
imposibilidad de cumplir con su funcién. El tema, creemos, que pasa mas bien
por determinar cual es el limite de la calificacion que puede efectuar la
Direccion del Trabajo, puesto que, si bien admitimos que dicha facultad es
inherente a la actividad administrativa y que no corresponde cercenarsela,
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pensamos que también debe existir un limite respecto a la funcién jurisdiccional,
limite que debe estar dado, en parte, por la complejidad de la materia y los
antecedentes del caso.

Ahora bien, también se ha sefialado, como respaldo del argumento de
que la Direccion del Trabajo si esta facultada para calificar los hechos, que el
mismo legislador le ha reconocido expresamente esta facultad en el Cadigo del
Trabajo. Efectivamente, se sostiene que el articulo 183-G de dicho cuerpo legal,
a proposito del contrato de puesta a disposicion de trabajadores y del contrato
de servicios transitorios, le reconoce claramente al fiscalizador laboral la
facultad de calificar, ya no solo un contrato de trabajo, sino que también un
contrato de naturaleza mercantil como el contrato de puesta a disposicion de
trabajadores’®. La citada norma prescribe que “La Direcciéon del Trabajo
fiscalizara el cumplimiento de las normas de este Péarrafo 2° en el o los lugares
de la prestacién de los servicios, como en la empresa de servicios transitorios.
Asimismo, podra revisar los contenidos del Contrato de Servicios
Transitorios, o puesta a disposicion, entre ambas empresas, a fin de
fiscalizar los supuestos que habilitan la celebracion de un contrato de
trabajo de servicios transitorios”. De tal forma, al decir la ley que la Direccion
del Trabajo “podra revisar los contenidos del Contrato de Servicios Transitorios,
0 puesta a disposicion, entre ambas empresas”, no quedaria lugar a duda de

que la Direccion del Trabajo si puede calificar juridicamente los hechos que

1% |bidem, p.201.
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constata. Asimismo, este mismo caso daria cuenta de que la competencia del
organismo fiscalizador no se circunscribe solo a las ilegalidades claras, precisas
y determinadas, puesto que la norma en comento, y por los claros términos en
que esta redactada la misma, establece que la labor fiscalizadora de la
Direccion del Trabajo requiere de una tarea de analisis juridico, que va mas alla

de una mera constatacion de hechos.

7.2.2.- La Jurisprudencia.

Como lo sefialamos con anterioridad, si bien la jurisprudencia de los
tribunales superiores se ha inclinado mayoritariamente por restringir la
competencia de la Direccion del Trabajo, existen sin embargo ciertos fallos que
resuelven en sentido contrario, apoyando la tesis de la competencia general de
la Direccion del Trabajo, y que a continuacién revisaremos de manera

extractada:

Es asi que, en sentencia sobre apelacion de Recurso de Proteccion, Rol
1225-2005, de fecha 6 de abril de 2005, la Corte Suprema confirma el fallo
pronunciado por la Corte de Apelaciones de Valdivia en donde se reconocen a
la Direccion del Trabajo facultades complejas que, en este caso, le habilitan
para sancionar el incumplimiento de clausulas de un contrato colectivo. En
efecto, en el presente caso se recurre de proteccion en contra de la Inspeccion
del Trabajo de Valdivia, alegando que ésta habria actuado de manera ilegal al
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sancionar 2 infracciones: una, por exceder la jornada maxima legal, y la
segunda, por infringirse una clausula del contrato colectivo relativa a la
movilizacion de los trabajadores. De esta forma, el fallo confirmado por la Corte

Suprema sefala en sus considerandos 5° y 6° lo siguiente:

“Quinto: Sin perjuicio de lo anterior, yendo al fondo de la impugnacién
contenida en el recurso, vale decir, la supuesta carencia de atribuciones de la
recurrida para fiscalizar y sancionar las infracciones a la ley laboral, atendido lo
informado por la recurrida y muy especialmente el tenor literal de los articulos
474,476 y 477 del Codigo del Trabajo y 1 del DFL N° 2 de 1967, tal afirmacion
aparece sin fundamento alguno, ya que las citadas normas ordenan a la
Direccion del Trabajo fiscalizar tales infracciones e imponer las multas
que en cada caso corresponda, estableciendo a favor del sancionado un
procedimiento especialisimo de reclamacion, que, como ya se sefiald, no fue
interpuesto en la especie, sustituyéndose por el presente recurso.

Sexto: En consecuencia, habiendo sido dictada la resoluciéon de multa
por el organismo facultado por la ley para ello y dentro del campo de sus
obligaciones y atribuciones, el recurso de proteccion intentado carece de todo
fundamento en los hechos y en el Derecho y debe ser rechazado en todas sus
partes porque, como lo establecen los articulos antes citados, la Direccion
del Trabajo puede y debe revisar la legalidad de situaciones de hecho que
digan relacion con el cumplimiento de las disposiciones laborales y
previsionales y, en el ejercicio de esas funciones, aplicar multas en el
caso de infraccidon de esos preceptos”.

Asimismo, la Corte de Apelaciones de Santiago, también en sentencia
sobre Recurso de Proteccion, Rol 4132-2006, de fecha 27 de noviembre de
2006, resolvié que la Direccion del Trabajo si cuenta con las atribuciones para
fiscalizar ilegalidades que no sean claramente evidentes e incontrovertibles, y
que de lo contrario se paralizaria la funcion fiscalizadora. Es asi, que en los

considerandos 5° y 6° de dicho fallo se sefiala lo siguiente:
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“Quinto: Que aun cuando no puede tenerse dudas en cuanto a que no
corresponde a la administracion alterar los derechos que las partes han
establecido en el contrato, tampoco pueden sostenerse respecto de que cuando
el organo recurrido desarrolla su funcion fiscalizadora esta autorizado por la ley
a declarar para los particulares fines de su funcién las ilegalidades que verifique
y a actuar en consecuencia, porque el acto de fiscalizacion no puede ser
entendido como una actividad puramente formal, sino caracterizado por
potestades juridicas que han de permitir que sea develada la verdadera
naturaleza de aquello que es objeto de fiscalizacidon, mas aun cuando es
una evidente maxima de experiencia, esto es un conocimiento objetivo
generalizado, que con alguna frecuencia se oculta la verdadera indole de
las relaciones entre trabajadores y empleadores.

Lo anterior, ciertamente, sin perjuicio del derecho de accionar que asiste
a la empleadora con la pretension de alcanzar una declaracion jurisdiccional
respecto del acto de que se trate, esto es de caracter vinculante y para todos
los efectos legales.

Sexto: Que esta forma de entender la actuacién de la Direccion del
Trabajo cuestionada en estos autos es consecuencia del contenido del articulo
476 del Codigo del Trabajo que previene la potestad fiscalizadora en general, y
de la norma del articulo 331 del mismo cuerpo legal que otorga competencia
para resolver los reclamos de ilegalidad opuestos por la comisién negociadora a
las observaciones de la empleadora al proyecto de contrato colectivo; v,
ademas, hace expedita la aplicacion de la garantia constitucional del derecho a
la negociacion colectiva.

En efecto, de entenderse que toda cuestion vinculada a las clausulas
del contrato excederia las facultades de la fiscalizadora por constituir
actuacion jurisdiccional reservada unicamente al Poder Judicial, no podria
menos que concluirse que bastaria que la empleadora al dar respuesta al
proyecto planteara un problema de esta clase para inhibir a la Direccion
del Trabajo y para obligar a los trabajadores a demandar en juicio ordinario
respecto de tal conflicto.

Tal comprension significa minimizar la funcidn fiscalizadora de la
autoridad del trabajo al permitir la subsistencia de los conflictos que surjan
en el proceso de negociacion al rechazar la posibilidad de que la propia
administracion entregue una solucion para los objetivos que le son propios,
dificultdndose asi el proceso de negociacién colectiva”.
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Ahora, es relevante mencionar que posteriormente la Corte Suprema
revocO esta decision de la Corte de Apelaciones, pero con 2 votos en contra

que estuvieron por confirmarla.

Por altimo, citaremos nuevamente un fallo de la Corte de Apelaciones de
Santiago, de fecha 9 de enero de 2004, dictado en Recurso de Proteccion Rol
7054-2003, en que también se le reconocen a la Direccion del Trabajo
facultades mas amplias que la mera constatacion de ilegalidades claras,
precisas y determinadas, entendiendo la Corte que son parte de la actividad
fiscalizadora. De tal manera, la sentencia en sus considerandos 10°, 12°y 13°

sefala lo siguiente:

“Décimo: Que de otra parte, ademas de las facultades de fiscalizacién
y de interpretaciéon de la legislacion del trabajo que se le atribuyen a la
Direccion del Trabajo, el propio Cddigo del ramo ha consagrado otras que
importan calificacion de la situacion juridica y mediante las cuales, puede
adoptar resoluciones ordenadas a establecer derechos y obligaciones
propias de las partes de que se trate, como es el caso del articulo 12, en que
resuelve sobre la procedencia del “ius variandi”; el articulo 17 cuando ordena el
cese de una relacion laboral del menor de edad; el articulo 27 cuando resuelve
sobre las jornadas de trabajo de aquellos a quienes se aplica dicha disposicion;
el articulo 31 cuando prohibe el trabajo extraordinario en los casos que indica;
el articulo 37 cuando califica si ha habido o no fuerza mayor; el articulo 87
cuando califica si se trata 0 no de trabajadores agricolas; el articulo 146 cuando
determina si se trata 0 no de trabajadores de casa particular; el articulo 305
cuando resuelve y califica juridicamente si el trabajador puede negociar
colectivamente; y el articulo 331 cuando resuelve las reclamaciones derivadas
de la objeciones de legalidad del empleador, en su respuesta al proyecto de
contrato colectivo presentado por los trabajadores.

Asimismo, se debe tener presente que la ley ha dispuesto las
excepciones, cuando la Direccion del Trabajo estd obligada ademas, a
practicar la denuncia a los tribunales de justicia, como ocurre con el articulo
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13 del Cédigo en lo relativo a la autorizacion del menor y el articulo 292 en lo
relativo a las practicas antisindicales.

Décimo segundo: Que practicada la fiscalizacion y existiendo
antecedentes que permitan tener por establecida una relacidon regida por
el Cdodigo del Trabajo, es obligacion funcionaria impartir las instrucciones
y aplicar las sanciones que correspondan, toda vez que esta en presencia
de hechos que se deducen de ciertos antecedentes o circunstancias conocidas
en los términos del articulo 47 del Cédigo Civil, que importan la aplicacion de
las disposiciones sefialadas en el considerando anterior, y respecto de los
cuales, conforme al inciso tercero de la citada disposicion, el afectado puede
probar la no existencia del hecho que legalmente se presume, lo que
precisamente debe hacer mediante la reclamacion judicial en contra de la
resolucion administrativa de que se trate.

Contraria al ordenamiento juridico vigente, la circunstancia de que
el fiscalizador no haga cumplir la ley, ni se encuentra expresamente
establecida la obligacion de que el 6rgano administrativo formule una
denuncia judicial en su caso, como si lo debe hacer en el del articulo 292
del Codigo del Trabajo.

De este modo, no existe otra alternativa que no sea aquella que el propio
Cddigo del Trabajo establece, en cuanto a que tratandose de hechos que
presumen legalmente que ciertas relaciones juridicas son de caracter laboral,
debe el fiscalizador ordenar la escrituraciéon de los respectivos contratos de
trabajo, al tenor del articulo 9 del Codigo del Trabajo, y sin perjuicio de la
facultad del afectado, de recurrir judicialmente en contra de la respectiva
resolucion.

Décimo tercero: Que de acuerdo a lo sefialado precedentemente es que,
a juicio de esta Corte, la recurrida ha hecho aplicacion de las normas
contenidas en el ordenamiento juridico vigente, por lo que no cabe
calificar su actuacibn como ilegal; asimismo, habiéndose practicado
fiscalizacion en terreno y constatado la prestacion de los servicios de los
trabajadores de que da cuenta las resoluciones recurridas, es que no tienen
éstas el caracter de arbitrarias, toda vez que han sido razonadas y fundadas en
la constatacion de hecho que hacen presumir que se trata de relaciones
juridicas reguladas por el Cédigo del Trabajo”.

Ahora bien, debemos tener presente que los fallos que adhieren a esta
postura son claramente minoritarios, puesto que la posicibn dominante en los
tribunales superiores de justicia, especialmente en la Corte Suprema, es la que
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sostiene el caracter limitado de la competencia de la Direccion del Trabajo, y

que a continuacion revisaremos.

7.3.- La competencia de la Direccion del Trabajo solo comprende las

ilegalidades claras, precisas y determinadas.

La otra postura dentro de esta controversia, es aquella que ha
establecido la Corte Suprema en la gran mayoria de sus fallos por la via del
Recurso de Proteccion, y que es refrendada por importantes autores'®, segtn
la cual la Direccion del Trabajo carece de competencia para conocer de la
totalidad de las infracciones a la normativa laboral, restringiéendose aquella sélo
a las ilegalidades “claras, precisas y determinadas”. En efecto, el maximo
tribunal del pais ha establecido un limite a la competencia del fiscalizador del
trabajo, deduciéndose que aquella no seria de caracter general, sino que se
restringe a determinada clase de infracciones, puesto que las demas requeririan
de una tarea de interpretacion y calificacion juridica que es propia de los
tribunales de justicia. En consecuencia, si la Direccion del Trabajo sanciona por
tales infracciones, estaria excediendo sus atribuciones e invadiendo la esfera
de competencia de los tribunales del trabajo, con lo que se estaria vulnerando
la garantia constitucional del articulo 19 N°3 inciso 5° y el articulo 76 de la

Constitucion Politica de la Republica.

18 por todos, E. Soto Kloss, “¢Es tan “delgada” la linea que separa “fiscalizar” de “juzgar’?”, Gaceta Juridica, Santiago
de Chile, no.331 (2008), p. 35-42.
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7.3.1.- Los fundamentos.

El fundamento de esta posicion tiene que ver principalmente con la
esencia de la funcion jurisdiccional y la observacion de la norma del articulo 76
de la Constitucion Politica, asi como de la garantia constitucional del articulo 19
N°3, puesto que, a decir verdad, no existe una norma positiva que establezca
un limite expreso a la competencia de la Direccion del Trabajo en cuanto a la
clase de infracciones que puede fiscalizar. Por el contrario, como vimos en los
fundamentos de la postura anterior, las normas legales invocadas le otorgan al
fiscalizador laboral una competencia de caracter general. En consecuencia, el
limite que ha construido la jurisprudencia de la Corte Suprema y los autores que
adhieren a esta postura, viene dado por la esfera de competencia que es propia
de la funcion jurisdiccional y si acaso esta segunda clase de infracciones (por
decir “complejas” o “confusas”) conllevan necesariamente una controversia
entre la parte empleadora y la trabajadora, cuyo conocimiento corresponda a

los tribunales.

7.3.1.1.- La diferencia entre fiscalizar y juzgar:

En tal sentido, se ha sostenido por los autores adherentes a esta
posicion, que fiscalizar se diferencia de la funcion jurisdiccional en cuanto la
primera consiste simplemente en controlar, es decir, comparar objetivamente si
lo que se percibe mediante los sentidos se ajusta a la conducta exigida en la ley
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laboral. Asi por ejemplo, fiscalizar es verificar si un empleador carece de un
sistema de control de asistencia estando obligado por ley a contar con uno; si
no mantiene un ejemplar del contrato en el lugar de trabajo; si no ha integrado
las cotizaciones previsionales de los trabajadores, etcétera. Vale decir, se trata
de situaciones que son comprobables mediante la simple accion de los
sentidos, con los antecedentes a la vista, indubitados y sin lugar a discusion
posible. En tales casos, que serian los propios de la funcion fiscalizadora, es
evidente que el fiscalizador laboral esta llevando a cabo una obra de
verificacion o comprobacion. Si de ello resulta que no se estan cumpliendo las
normas legales aplicables al caso, el fiscalizador laboral debera dejar
constancia de ello en el acta de inspeccion.

De esta forma, los autores han establecido una division entre la tarea de
constatar situaciones facticas y calificar juridicamente las mismas,
estableciendo que lo segundo es de competencia exclusiva de los tribunales de
justicia. En efecto, situaciones como establecer la procedencia de pago de
bonos, la existencia de clausulas tacitas en los contratos, la situacion de un
trabajador de estar o no sujeto a limitacion de jornada, entre otras mas, no son
hechos que sean comprobables mediante la simple accion de los sentidos, sino
que requieren de un andlisis juridico e interpretacion de los antecedentes que
permita arribar a una conclusion, que se traduce en una calificacion juridica de
los hechos. Y luego, sobre la base de esa calificacion, se determinara la
existencia 0 no de una infraccion a la normativa laboral. Sin embargo, se
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sostiene que tal labor de interpretacion y calificacion juridica es una funcién
propia y exclusiva de la actividad jurisdiccional, puesto que, a fin de cuentas,
quien “califica juridicamente” determinadas circunstancias facticas, no esta sino
emitiendo un “juicio de valor juridico” o “declarando” el derecho, ejerciendo
jurisdiccién, lo que por disposicion constitucional es privativo de los tribunales
de justicia.

Ya habiamos hablado, en paginas anteriores de este trabajo, que la
calificacion juridica de los hechos es considerada por los autores y la
jurisprudencia de la posicion contraria, segun vimos, como parte esencial o
indispensable de la actividad administrativa. En definitiva, toda funcion de
aplicar del derecho conlleva necesariamente la tarea de calificar juridicamente
los hechos sobre los cuales se aplicara la norma en cuestion, siendo ello un
paso mas en la cadena propia del razonamiento juridico. Por consiguiente,
sostenian que de cercenarle esta facultad a la Direccion del Trabajo, ésta
quedaria paralizada e impedida de cumplir su funcién. Sin embargo, en este
mismo sentido, el profesor Eduardo Soto Kloss ha sefialado que existe una
diferencia importante entre calificar “hechos” y calificar o interpretar “normas
juridicas”. En efecto, el mencionado autor sostiene que calificar juridicamente
un “hecho” no es sino subsumirlo en una determinada norma y, por lo tanto,
determinar si la norma se ha cumplido o no. Sin embargo, sefiala que algo muy
distinto es calificar “normas juridicas” (como las normas contractuales
emanadas de los contratos de trabajo), puesto que determinar que éstas no son
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validas, que existe simulacion en las mismas, etcétera, ya no corresponde a
una calificacion juridica de “los hechos”, sino que es “juzgar” dichas “normas
juridicas” conformes o disconformes a derecho, lo que es exclusivo de los
tribunales. Tal actividad escapa a la competencia de la Direccion del Trabajo,
puesto que ya no estaria fiscalizando la “aplicacion” de la ley, que corresponde
a una cuestion de “hechos”, un asunto factico, que es patente, concreto y
comprobable mediante la simple accion de los sentidos, sino que ello es
“declarar el derecho” o ejercer jurisdiccion. Asimismo, agrega que cada vez que
se interpretan normas juridicas (como los contratos) puede existir disparidad de
criterios; por consiguiente, dichos asuntos deben ventilarse necesariamente
ante un tribunal de justicia con la debida contradictoriedad. Por ello, concluye
que el criterio que ha construido la Corte Suprema es del todo correcto en
cuanto a que la Direccion del Trabajo sélo puede sancionar ilegalidades claras,

precisas y determinadas™’.

7.3.1.2.- Las situaciones de controversia inherente.

Asimismo, otro argumento al que ha recurrido la jurisprudencia para
resolver que la Direccion del Trabajo se excede de sus atribuciones legales
cuando no se encuentra ante infracciones “claras, precisas y determinadas”, se
ha dado con ocasion de aquellos casos en que el fiscalizador laboral trata de

desconocer la realidad aparente que se muestra directamente a los sentidos, en

17 Soto Kloss, Eduardo, “Comentario a Codelco-Salvador con Direccién del Trabajo e Inspeccién Provincial del Trabajo
de Chafiaral: jurisprudencia comentada”, Gaceta Juridica, Santiago de Chile, no.335 (2008),p. 31.
192



un intento por develar la verdadera naturaleza del objeto de su fiscalizacion, por
aplicacion del principio de primacia de la realidad (asi por ejemplo, cuando se
intenta establecer que existe una relacion laboral respecto a una persona que
ha suscrito un contrato de honorarios o de prestacion de servicios), y sobre la
base de tal interpretacion determinar que existe una infraccion y sancionar al
sujeto fiscalizado. En efecto, la jurisprudencia de la Corte Suprema ha
entendido que en casos como estos, en los que se requiere negar o invalidar
las apariencias para determinar la existencia de una infraccion, son situaciones
controvertidas per se, y que para su solucion requieren de la interpretacion de la
normas emanadas de los contratos y de los demas elementos juridicos y
facticos pertinentes al caso. De tal manera, por aplicacion del articulo 420 del
Caodigo del Trabajo, tales situaciones serian de conocimiento exclusivo de los
juzgados del trabajo, puesto que dicho articulo sefiala en su letra a) que “Seran
de competencia de los Juzgados de Letras del Trabajo: a) las cuestiones
suscitadas entre empleadores y trabajadores por aplicaciéon de las normas
laborales o derivadas de la interpretacion y aplicacion de los contratos
individuales o colectivos del trabajo o de las convenciones y fallos arbitrales en
materia laboral ”. Por lo tanto, siendo que lo propio de la jurisdiccién laboral es
la resolucién de los conflictos o controversias de relevancia juridica entre
empleadores y trabajadores, y dado que la Corte Suprema ha interpretado

estos casos como situaciones controvertidas por si mismas, ha concluido que la
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Direccion del Trabajo asume impropiamente funciones jurisdiccionales cuando

sanciona por esta clase de ilegalidades.

7.3.2.- La Jurisprudencia de la Corte Suprema:

Como ya lo habiamos aludido, ha sido la propia Corte Suprema la que ha
establecido el limite a la competencia fiscalizadora de la Direccion del Trabajo,
principalmente mediante la via del Recurso de Proteccion. De esta forma, no es
de extraiar que la gran mayoria de sus fallos en esta materia sean
desfavorables al organismo fiscalizador, reafirmando el criterio delimitador de su
competencia en las ilegalidades “claras, precisas y determinadas”. Por ello,

revisaremos a continuacion algunos fallos de manera extractada:

En sentencia sobre apelacion de Recurso de Proteccion, de fecha 08 de
agosto de 2012, Rol 3283-2012, la Corte Suprema decide revocar la decision de
la Corte de Apelaciones de Puerto Montt, acogiendo la accion de Proteccion,
por considerar que la Inspeccion del Trabajo de Castro se excedié de sus
atribuciones en la imposicion de una multa, cursada por no estipular en el
contrato de trabajo lo referente al bono de gestion. De esta forma, sefiala en los

considerados 7° a 10° lo siguiente:

“Seéptimo: Que, por el contrario, en relacién a la segunda de las multas, la
signada con el nimero de Resolucion 7546/12/2, motivada por no contener el
contrato de trabajo la estipulacion referida al pago del bono de gestion respecto
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de los trabajadores antes singularizados, al no establecer la modalidad de
calculo y forma de pago, se dira que, como puede advertirse del examen de los
datos del proceso, la Inspeccién recurrida procedio a calificar juridicamente
el pago de un bono de gestion que la empresa da a los trabajadores como
una obligacién que debe encontrarse escriturada en los respectivos contratos
de trabajo, antecedente que constituye una cuestion controvertida que
excede el margen de las facultades conferidas a la Inspeccion del Trabajo,
segun lo disponen los articulos 505 y siguientes del Cdodigo de la
especialidad, y que en su caso debe ser resuelta por la judicatura especial
lamada a conocer de estos asuntos, dentro del proceso judicial
correspondiente.

Octavo: Que como se advierte el punto en cuestién dice relacién con
derechos que estan en discusion, en los que existen involucradas
situaciones facticas y normativas que es menester dilucidar en un
procedimiento contencioso, que concluya con un pronunciamiento
jurisdiccional inherente a los tribunales de justicia, en el que las partes cuenten
con todas las oportunidades de defensa que les son consustanciales, lo que
excede las atribuciones de un 6rgano administrativo de caracter fiscalizador.

Noveno: Que de lo expresado fluye que la recurrida se arrogo
facultades propias y excluyentes de los tribunales competentes en dicha
materia, esto es, de los Juzgados del Trabajo. En efecto, de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 420 del Cdédigo del Trabajo corresponde a
éstos conocer de las cuestiones 0 controversias suscitadas entre
empleadores y trabajadores por aplicacion de las normas laborales o
derivadas de la interpretacion y aplicacion de los contratos individuales y
colectivos del trabajo.

Décimo: Que de lo reflexionado precedentemente aparece de manifiesto
que la recurrida incurridé en una actuacion ilegal que perturba la garantia
constitucional contemplada en el articulo 19 N° 3 inciso 5° de la
Constitucién Politica de la Republica, esto es, que nadie puede ser juzgado
por comisiones especiales sino por el tribunal que sefale la ley y que se halle
establecido con anterioridad por ésta, desde que la Inspeccién recurrida
asumio, en la practica, la funcidn de juzgar que pertenece constitucionalmente y
de modo exclusivo a los tribunales de justicia”.

En otro fallo dictado por el maximo tribunal, en Recurso de Proteccion
Rol 227-2009, de fecha 18 de febrero de 2009, se establece que la Direccion
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del Trabajo no tiene competencia para calificar juridicamente la relacion
existente entre las partes y que las facultades fiscalizadoras s6lo pueden

ejercerse ante ilegalidades claras, precisas y determinadas:

“Tercero: Que, sin embargo, tales facultades deben ejercerse sélo
cuando dicho Servicio [la Direccibn del Trabajo] se encuentre frente a
situaciones de infraccidén a las normas laborales, o sea, cuando con su actividad
de fiscalizacién se sorprendan ilegalidades claras, precisas y determinadas.

Cuarto: Que en el actual caso, al contrario de lo expuesto
precedentemente, la Inspeccion Provincial del Trabajo de La Serena, a través
de la actuacion administrativa que se cuestiona, procediéo a calificar la
relacion existente entre la Universidad del Mar y las siete personas que alli
se mencionan, estimando que se trataba de una relacién laboral, cuestion
que se encuentra al margen de las facultades conferidas a la Inspeccion
del Trabajo por el Cddigo de esta especialidad, la que debe ser resuelta por la
judicatura que conoce de estos asuntos.

Quinto: Que de lo expresado fluye que la recurrida se arrogo
facultades propias y excluyentes de los tribunales competentes en dicha
materia, esto es, de los Juzgados del Trabajo, vulnerando con ello la
garantia prevista en el inciso 4° [actual inciso 5°] del N°3 del articulo 19 de
la Constitucién Politica de la Republica, ya que nadie puede ser juzgado por
comisiones especiales sino por el tribunal que sefale la ley y que se encuentre
establecido con anterioridad por ésta, lo que no ha sido el caso, en que la
Inspeccidon recurrida asumio en la practica la funcién que corresponde a los
tribunales al decidir como lo hizo”.

En el mismo sentido se pronuncia nuevamente el maximo tribunal, con
motivo de un Recurso de Queja interpuesto contra sentencia de la Corte de
Apelaciones de Rancagua que acogié un recurso de nulidad interpuesto por la
Inspeccidn del Trabajo. El caso es interesante, puesto que tiene que ver con la
existencia de clausulas tacitas y la aplicacion de la “teoria de los actos propios”
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en los procedimientos de fiscalizacion, lo que a juicio de la Corte Suprema es
una facultad exclusiva de los tribunales de justicia. De esta forma, en la
sentencia de fecha 02 de julio de 2013, que acoge el Recurso de Queja, en

causa Rol 2711-2013, se sefala en los considerandos 8°, 9°y 10° lo siguiente:

“Octavo: Que, como se advierte de lo consignado, entre las facultades de
la Direccién del Trabajo se encuentra la de interpretar el sentido y alcance de
las leyes laborales, lo que debe hacerse por medio de dictamenes, es decir, a
través de opiniones vertidas por escrito o de alguna otra forma que posea
permanencia y a la que puedan acceder los interesados. Sin embargo, no se
vislumbra entre sus prerrogativas la de calificar la conducta de los
involucrados en una determinada situacion sometida a fiscalizacion, cuyo
es el caso, en que, ademas de constatar el hecho del no pago de las
remuneraciones integras al trabajador denunciante durante los meses de
septiembre y octubre de 2012 por parte de su empleador, a diferencia de los
meses anteriores en que el trabajador las percibié en su totalidad del mismo
patrono, procedio a subsumir la conducta del empleador en la Teoria de
los Actos Propios y, a partir de esa subsuncién, dedujo la existencia de
una clausula tacita -pacto no escrito- segun la cual el empleador asumié la
obligacion de pagar las ausencias dedicadas al cumplimiento de
cometidos sindicales del trabajador y éste aceptdé dicho pago. Ademas,
corresponde sefialar en torno a la actitud del ente administrativo que en caso de
haber un requerimiento acerca de la cuestion controvertida, cabe su
conocimiento y decision, exclusivamente, a los juzgados del trabajo, de
conformidad con lo prescrito por el articulo 420, acapite a), del Codigo del ramo,
gue radica en estos tribunales la competencia para resolver las cuestiones
relacionadas con la interpretacion y aplicacion de los contratos individuales y
colectivos de trabajo, entendiéndose comprendida en dichas cuestiones la
determinacion de la existencia de una clausula tacita, su contenido y extension.

Noveno: Que, por lo tanto, la fiscalizacion realizada por el
funcionario de la Inspeccion del Trabajo no solo resulta cuestionable,
entonces, a partir de la extralimitacion que en ella subyace desde la
perspectiva analizada, sino ademas en cuanto se transgrede el principio
de legalidad, uno de los de mayor trascendencia en el Derecho Publico y que
determina la actividad del Estado, de acuerdo al cual éste debe sujetar su
quehacer a las prescripciones del ordenamiento positivo, directriz que se
plasma dentro de nuestra normativa institucional en los articulos 6°, incisos
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primero y segundo y 7°, incisos primero y segundo de la Constitucion Politica de
la Republica, como también en el articulo 2° de la Ley N°18.575. Asi, los
organos del Estado, como lo es ciertamente la reclamada en esta litis, so6lo
actuan validamente previa investidura regular de sus integrantes, dentro de su
competencia y en la forma que prescribe la ley.

Décimo: Que, de acuerdo a lo razonado, corresponde concluir que al
haberse validado la actuacion de la Inspeccion del Trabajo, los jueces del grado
han incurrido en falta grave, enmendable por esta via disciplinaria, ya que se
advierte un superficial estudio de los antecedentes para resolver como lo
hicieron, desde que el tenor literal de las leyes en que se apoya la decisién
resulta claro en cuanto a las facultades de la reclamada, entre las que no
figura la interpretacion de las conductas de los involucrados en una
fiscalizacion”.

Nuevamente, en apelacion de sentencia sobre Recurso de Proteccion,
Rol 2796-2012, la Corte Suprema revoca la sentencia apelada, acogiendo
finalmente el Recurso de Proteccion, por considerar que la Inspeccion del
Trabajo de Petorca se excedid de sus atribuciones al calificar la relacion juridica
entre dos partes. Es asi que en dicho fallo, de fecha 27 de agosto de 2012, en

sus considerandos 5° a 7° sefala lo siguiente:

“Quinto: Que como puede advertirse de lo expuesto, la Inspecciéon
del Trabajo recurrida procedié a decidir respecto de una situaciéon
controvertida, cual es la naturaleza del vinculo juridico que une a la
recurrente con las personas involucradas. Ello constituye una materia que
se encuentra al margen de las facultades conferidas a la Inspeccidn
del Trabajo por el articulo 505 y siguientes del Codigo de esta especialidad, y
gue -en su caso- debe ser resuelta por la judicatura especial que conoce de
estos asuntos, dentro del proceso judicial correspondiente.

Sexto: Que de lo expresado fluye que la recurrida se arrogo facultades
propias y excluyentes de los tribunales competentes en dicha materia,
esto es, de los Juzgados del Trabajo. En efecto, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 420 del Cddigo del Trabajo corresponde a éstos
conocer de las cuestiones o controversias suscitadas entre empleadores y
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trabajadores por aplicacion de las normas laborales o derivadas de la
interpretacion y aplicacion de los contratos individuales y colectivos del trabajo.

Séptimo: Que de lo reflexionado precedentemente aparece de manifiesto
que la recurrida incurridé en una actuacion ilegal que perturba la garantia
constitucional contemplada en el articulo 19 N° 3 inciso 4° [actual inciso 5°]
de la Constitucion Politica de la Republica, esto es, que nadie puede ser
juzgado por comisiones especiales sino por el tribunal que sefale la ley y que
se halle establecido con anterioridad por ésta, desde que la Inspeccion
recurrida asumid, en la practica, la funcién de juzgar que pertenece
constitucionalmente a los tribunales de justicia”.

Sin embargo, no deja de ser interesante el voto en contra del ministro
Sergio Mufoz, actual Presidente del maximo tribunal, quien estuvo por
confirmar la sentencia apelada, en base a las consideraciones que a

continuacién citamos, entre otras:

“Primero: Que la autoridad administrativa esta facultada para determinar
los hechos propios de las competencias que se le entrega por el legislador,
como para determinar si esos hechos se encuadran en la descripcion
legislativa, funcién en que consiste la calificacion juridica de los hechos, sin
lo cual no es posible concebir la actuacion de la Administraciéon, puesto
que la sola determinacion de los hechos resulta insuficiente. El
establecimiento de los hechos, su determinacion legal y posterior
calificacion, son parte del proceso de toma de decision de las
determinaciones administrativas, en particular de las sancionatorias, sin
gue se observe alguna garantia constitucional que resulte afectada por este
proceder y que deba protegerse por la presente via, puesto que la Inspeccion
del Trabajo de que se trata no ha actuado como comisién especial sino en el
ejercicio de sus facultades.

Tercero: Que la calificacion juridica de los hechos ocurre cada vez
que en el procedimiento destinado a la dictacion de un acto administrativo
la autoridad administrativa aplica a un hecho una norma que le sirve de
fundamento y que justifica su dictacibn, o un concepto juridico
indeterminado, por lo que privarla de dicha facultad paralizaria a la
Administraciéon e impediria el cumplimiento de su funcién. Por lo demas,
asi lo ha entendido la ley cuando, por ejemplo, el articulo 5 numero 3 de la ley

199



17.322 sobre Cobranza Judicial de Cotizaciones indica que la oposicion del
ejecutado serd admisible cuando exista "Errada calificacion de las funciones
desempefnadas por el trabajador”, lo que equivale a decir que ella es admisible
cuando la Administracion ha efectuado una errada calificacion juridica de los
hechos. De la misma forma en el procedimiento reglado por el Cédigo
del Trabajo, se permite impugnar el proceder ante el Juez competente, por la
via de la reclamacion prevista en el articulo 503 del Cédigo del Trabajo”.

Por ultimo, el maximo tribunal, nuevamente conociendo de un recurso de
apelaciéon recaido en sentencia sobre Recurso de Proteccion, Rol 2938-2011,
decide acoger la accion constitucional por considerar que la Inspeccién
Provincial del Trabajo Cordillera se excedid6 de sus atribuciones legales e
invadié un ambito de competencia que es propio de los tribunales de justicia. Es
asi, que en el fallo de fecha 31 de mayo de 2011, sefiala en sus considerandos

20, 3°, 5%y 6° lo siguiente:

“Sequndo: Que, sin embargo, tales facultades [de fiscalizacion] deben
ejercerse soOlo cuando dicho servicio se encuentre frente a situaciones de
infraccion a las normas laborales, o sea, cuando con su actividad de
fiscalizacion se sorprendan ilegalidades claras, precisas y determinadas,
que le compete sancionatr.

Tercero: Que, en el actual caso, al contrario de lo expresado
precedentemente, la Inspeccion Provincial del Trabajo Cordillera procedio, a
través de la resolucion N° 422011002-1 de 18 de enero ultimo, a sancionar a la
empresa recurrente por no pagar la semana corrida a los trabajadores que en
ella se mencionan, que son remunerados por comision.

Quinto: Que la Direccion del Trabajo procedi6 a interpretar por si las
clausulas de los contratos que regulan la relacion laboral entre la empresa
recurrente y los trabajadores que se mencionan en la resolucién impugnada,
determinando en este caso la obligacion del empleador de pagar la
semana corrida, arrogandose asi facultades propias y excluyentes de los
tribunales competentes en dicha materia, esto es, de los Juzgados del
Trabajo. En efecto, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 420 del
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Cddigo del Trabajo, corresponde a éstos conocer de las cuestiones o
controversias suscitadas entre empleadores y trabajadores por aplicacion de las
normas laborales o derivadas de la interpretacion y aplicacion de los contratos
individuales y colectivos del trabajo.

Sexto: Que de lo sefalado en el considerando anterior aparece de
manifiesto que la Inspeccion Provincial del Trabajo Cordillera incurrié en
un acto ilegal que perturba la garantia constitucional contemplada en el
articulo 19 N° 3 inciso 4° de la Constitucion Politica de la Republica [actual
inciso 5°], pues nadie puede ser juzgado por comisiones especiales sino por el
tribunal que sefale la ley y que se halle establecido con anterioridad por ésta,
desde que asumid, en la practica, la funcidon de juzgar que pertenece
constitucionalmente a los tribunales de justicia. Y de conformidad, ademas,
con lo que disponen el articulo 20 de la Constitucion Politica de la Republica y
el Auto Acordado de esta Corte sobre la materia, se revoca la sentencia
apelada de treinta y uno de marzo ultimo, escrita a fojas 89 y se declara que se
acoge el recurso de proteccion deducido en lo principal de la presentacion de
fojas 6, debiendo la Inspeccion Provincial del Trabajo Cordillera adoptar las
medidas para dejar sin efecto la resolucién 422011002-1 de 18 de enero
altimo”.

No obstante, al igual que en el fallo citado anteriormente, en esta ocasion
también hubo un voto de disidencia, esta vez del Ministro Pedro Pierry, ademas
connotado profesor de derecho administrativo, quien estuvo por confirmar la

sentencia que rechazé el Recurso de Proteccion, en base a las siguientes

consideraciones que vale la pena citar:

“Primero: Que la autoridad administrativa esta facultada para calificar
juridicamente los hechos, siendo esta actividad parte de la funcién
administrativa. En efecto, es precisamente dicha calificacion juridica la que es
indispensable para el ejercicio de esa labor, en particular para la sancion
administrativa, por lo que, en consecuencia, no existe garantia constitucional
alguna que deba protegerse por la presente via, ya que la Inspeccion del
Trabajo de que se trata no ha actuado como comision especial sino en el
ejercicio de sus facultades administrativas.
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Seqgundo: Que el control de la legalidad de los actos administrativos por
parte del juez, fundamental para el estado de derecho, consiste en examinar la
legalidad de los mismos en relaciébn con sus distintos elementos, a saber:
forma, competencia, fin, objeto y motivos del acto, siendo el control en relacion
con los motivos el mas caracteristico del control jurisdiccional pues se refiere al
analisis de los hechos que fundamentan el acto administrativo. En relacion a los
motivos, el juez controla y verifica la existencia de los motivos que sirven de
fundamento al acto, la calificacion juridica que de los mismos ha hecho la
autoridad, cuando ella sea necesaria para su fundamento; y, eventualmente, la
apreciacion de los hechos, siendo esto ultimo muy excepcional, pues por
principio corresponde a la discrecionalidad administrativa. Es precisamente
por ello que la calificacion juridica de los hechos no puede por si sola
constituir una ilegalidad, ya que forma parte integrante de la actividad
administrativa; pero el error en la misma puede y debe ser controlado por
el juez, el que por regla general lo hard en un procedimiento de lato
conocimiento en un juicio interpuesto contra la resolucion de la
Administracion, como ocurre en el caso del Codigo del Trabajo aplicable a
este recurso de proteccion, en el procedimiento jurisdiccional
contemplado en su articulo 503, que debiera ser la via adecuada para
resolver el tipo de asuntos ventilado en este caso; no correspondiendo entonces
por el solo hecho de que la autoridad administrativa la haya efectuado, que se
acoja un recurso de proteccion en su contra.

Tercero: Que la calificacion juridica de los hechos ocurre cada vez
que en el procedimiento destinado a la elaboracion de un acto
administrativo la autoridad administrativa aplica a un hecho una norma
que le sirve de fundamento y que justifica su dictacion, o un concepto
juridico indeterminado, por lo que privarla de dicha facultad paralizaria a
la Administracion e impediria el cumplimiento de su funcion. Por lo demas,
asi lo ha entendido la ley cuando, por ejemplo, el articulo 5 numero 3 de la ley
17.322 sobre Cobranza Judicial de Cotizaciones indica que la oposicién del
ejecutado serd admisible cuando exista “Errada calificacion de las funciones
desempefnadas por el trabajador”, lo que equivale a decir que ella es admisible
cuando la Administracion ha efectuado una errada calificacion juridica de los
hechos”.

De esta manera, es evidente que existe una clara postura de la Corte
Suprema, bastante constante, en orden a establecer un limite a la competencia

de la Direccion del Trabajo en relacién a lo que, a juicio del maximo tribunal,

son atribuciones propias de la funcion jurisdiccional. Que asimismo, de
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excederse dicho limite por el fiscalizador laboral, se sefiala que se constituye en
una comision especial, vulnerando la garantia constitucional del articulo 19 N°3
inciso 5° de la Constitucion Politica, como se ha resuelto con motivo de los
Recursos de Proteccion que se han interpuesto contra varias fiscalizaciones de

la Direccién del Trabajo.
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CONCLUSIONES

1. Hemos visto que la Direccion del Trabajo es el 6rgano estatal
encargado de dar cumplimiento al mandato legal prescrito en el articulo 2° del
Caodigo del Trabajo, en el sentido de que corresponde al Estado la misién de
amparar al trabajador en su derecho a elegir libremente su empleo y de velar
por el cumplimiento de las normas que regulan la prestacion de los servicios.
Asimismo, que la institucion objeto de nuestro estudio, es un &rgano
administrativo, particularmente un servicio publico descentralizado, y que por
ello todos sus actos deben siempre regirse por el principio de legalidad de los
articulos 6 y 7 de la Constitucion Politica de la Republica, principio rector del
derecho publico, lo que significa que todo acto emanado de la institucion debe
ser resultado de una atribucién otorgada por la ley y encuadrarse dentro de la
competencia que la ley le otorga.

2. De esta forma, se estudido que los principales cuerpos legales que
configuran las atribuciones de la Direccion del Trabajo corresponden al Codigo
del Trabajo y al Decreto con Fuerza de Ley N°2 de 1967 (también denominado
Ley Orgéanica de la Direccion del Trabajo), sin perjuicio de los demas que se
analizaron en su oportunidad. Fue asi que del andlisis de los mismos, se
concluyo que éstos le otorgan indiscutiblemente a la Direccion del Trabajo la
potestad de fiscalizar el cumplimiento de la normativa laboral y la de sancionar
administrativamente las infracciones que sorprenda durante las fiscalizaciones.
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3. Asimismo, vimos que la atribucion de potestades de caracter
permanente, construidas como poderes-deberes finalizados, orientados hacia la
consecucion de un bien publico, es la técnica que contemplan los
ordenamientos juridicos para que las Administraciones Publicas puedan cumplir
con los objetivos especificos que establece el legislador, configurandose de tal
manera una Administracion Publica de caracter potestativo, que goza de una
posicion de privilegio frente a los particulares, en razén de los fines publicos que
debe tutelar. Pues bien, en el caso de la Direccion del Trabajo, la imposicion de
sanciones se enmarca dentro de la amplia gama de potestades administrativas
especificas que el legislador ha atribuido al organo fiscalizador para el
cumplimiento de sus objetivos.

4. Ahora, en cuanto a la controversia sobre la constitucionalidad de la
potestad sancionadora de la Direccion del Trabajo, creemos que no es efectivo
que el hecho de que ésta imponga sanciones implique necesariamente que esta
ejerciendo facultades jurisdiccionales, infringiendo de esta forma lo dispuesto
por el articulo 76 de la Constitucion Politica. Como pudimos analizarlo a lo largo
de este trabajo, la imposicion de sanciones en nuestro ordenamiento juridico es
un poder que rebasa la esfera jurisdiccional, siendo también una facultad de la
Administracion y de los sujetos privados.

5. A esto se suma, que en el caso de la Administraciéon Publica existen
una serie de elementos que facilitan la confusion de sus actos respecto a la
actividad jurisdiccional, en cuanto ambas son manifestaciones de un poder
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publico que se ejerce en posicion de autoridad y se puede imponer unilateral y
coactivamente a los sujetos. De esta forma, es que la funcion fiscalizadora de la
Direccion del Trabajo, en cuanto puede tener como consecuencia una sancion,
puede asemejarse bastante a la funcidn jurisdiccional desde una perspectiva
material, lo que creemos que lleva a muchos a afirmar que el o6rgano
fiscalizador ejerce indebidamente atribuciones jurisdiccionales. Sin embargo,
como lo pudimos observar a lo largo de este trabajo, no resulta suficiente para
hacer un juicio de constitucionalidad la posible semejanza que pueda darse en
el plano material de dos instituciones, sino que es indispensable estudiar sus
cualidades y forma de operar en el plano juridico, donde es posible encontrar
diferencias sustantivas que nos llevan a concluir que estamos en presencia de
dos instituciones claramente distintas, con espacios de actuacion que también
son diferentes.

6. En efecto, el solo hecho de que una institucion u érgano publico
cuente con un poder resolutivo respecto a la ley, no le confiere per se el
caracter de “jurisdiccional”, puesto que para ello se requiere de otras cualidades
que, segun lo sefialado por buena parte de la doctrina procesal, son
indispensables para hablar de “jurisdiccion”, como lo pudimos estudiar en el
capitulo pertinente. Fue asi que constatamos que buena parte de dichas
cualidades no se encuentran presentes en los actos de la Direccion del Trabajo,
siendo quizads uno de los mas importantes el efecto y autoridad de cosa
juzgada.
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7. Por otra parte, si bien es cierto que al imponer una sancion, es
indispensable que la Direccion del Trabajo efectie “un juicio” respecto a los
hechos, tal juicio en ningun caso implica que esté ejerciendo atribuciones
propias de un juez o tribunal, sino que tan solo corresponde a una de las etapas
propias que demanda el razonamiento juridico para todo funcionario que debe
aplicar el derecho, y que se traduce en una tarea ineludible de valoracién de los
hechos respecto al derecho, de lo contrario, la institucion quedaria paralizada y
no podria llevar a cabo su labor prescrita en la ley. Pero mientras tal actuacion
no venga dotada de las caracteristicas particulares que definen a la jurisdiccion,
no es posible afirmar que existe ejercicio indebido de facultades jurisdiccionales
por el fiscalizador laboral.

8. Por otro lado, el limite que ha establecido la jurisprudencia de los
tribunales superiores de justicia para la actividad fiscalizadora de la Direccidon
del Trabajo, restringiendo su competencia a las ilegalidades “claras, precisas y
determinadas”, como pudimos analizarlo de los distintos fallos revisados en
nuestro estudio, creemos que encuentra su fundamento en que efectivamente
existen infracciones laborales que son de una complejidad medianamente alta
para poder ser determinadas mediante la simple constatacion factica de un
funcionario, principal ventaja de la fiscalizacion laboral, y que ciertamente se
requiere para su determinacion de confrontar interpretaciones juridicas y de
rendicion y analisis de prueba. Tal procedimiento, como lo ha sefialado la Corte
Suprema, no es posible cumplirlo en las etapas administrativas previas a la
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instancia jurisdiccional, dadas las caracteristicas propias de la actividad
administrativa, marcadamente unilateral, actuante de oficio y que no puede
garantizar objetividad, dado que su mision sera siempre proteger el interés
publico.

9. De esta forma, creemos que el limite establecido por la jurisprudencia
de los tribunales superiores resulta del todo conveniente para garantizar la
correcta aplicacion del derecho, resguardando a la vez los derechos de los
sujetos fiscalizados y minimizando las posibilidades de que la Direccion del
Trabajo puede incurrir en actuaciones arbitrarias que se aparten de la correcta

aplicacion de la ley.
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