CAPITULO PRIMERO. LA DIRECCION DEL TRABAJO Y LA FACULTAD DE INTERPRETAR LA LEGISLACION LABORAL CHILENA

1. Antecedentes históricos


Este servicio público fue creado con el nombre de Dirección General del Trabajo XE "Dirección General del Trabajo" 
 por la ley Nº4.053, de 29 de septiembre de 1924. Se le concibió como el organismo técnico que tenía a su cargo los servicios inspectivos XE "servicios inspectivos"  del trabajo, establecidos, a su vez, para vigilar el cumplimiento de la legislación social XE "legislación social" .


La creación de un organismo con estas facultades se entendía como necesaria para dotar de eficacia a las normas que protegían a los trabajadores. De esta manera, se explicaba que “una legislación del trabajo sin una organización adecuada de servicios inspectivos XE "servicios inspectivos"  estaría destinada al fracaso pues el Estado carecería de los organismos necesarios para vigilar el cumplimiento de la ley social”
. Y en consecuencia, se sostenía que el grado de perfección en la organización de los servicios inspectivos era factor determinante en el nivel de protección que el sistema jurídico era capaz de asegurar a los trabajadores. 


Por lo demás, la primera reunión de la Organización Internacional del Trabajo XE "Organización Internacional del Trabajo"  celebrada en Washington en 1919 había aprobado una recomendación destinada a señalar la urgencia de los Estados miembros de contar con un servicio público que asegurase una inspección eficaz de las fábricas y talleres, a fin de garantizar la aplicación de la legislación relativa a las condiciones de trabajo y a la protección de los trabajadores
.


Posteriormente, en 1927, mediante decreto con fuerza de ley Nº2.024, la Dirección General del Trabajo XE "Dirección General del Trabajo"  se transformó en Inspección General del Trabajo XE "Inspección General del Trabajo" . A ésta le competía “la fiscalización en el cumplimiento de las leyes pertinentes y lo concerniente a los Tribunales encargados de su aplicación”. Según los tratadistas, esta transformación resiente profundamente su organización, porque se le confían las facultades inspectivas a los Intendentes y Gobernadores en sus jurisdicciones respectivas contando para ello cada Intendencia con su propia Secretaría del Trabajo y de la Vivienda. Se destruye así la unidad técnica y administrativa que tenía la Dirección y que era la condición esencial de su eficacia en el control del cumplimiento de la legislación laboral XE "legislación laboral"  en todo el territorio nacional sin la intervención de las autoridades locales
. Además, se le confería atribuciones para la supervigilancia de los tribunales del trabajo, comprometiendo en cierto modo la independencia de la jurisdicción laboral.


Posteriormente, con la dictación del decreto con fuerza de ley Nº1.331, de 1930,  se reorganizó la Inspección General del Trabajo XE "Inspección General del Trabajo"  según las orientaciones básicas de la Organización Internacional del Trabajo XE "Organización Internacional del Trabajo"  que en este orden abogaba por la existencia de servicios inspectivos XE "servicios inspectivos"  dependientes de una autoridad nacional y enteramente sustraídos de la intervención o dependencia de autoridades locales. De esta manera, se dispuso que las Secretarías de Bienestar Social (organismos provinciales) debían ejercer sus actividades de acuerdo con las normas e XE "e"  instrucciones que les impartiera la Inspección General del Trabajo, aunque jerárquicamente continuaban dependiendo de los Intendentes respectivos.


La estructura de la  XE "Dirección del Trabajo:Inspección General del Trabajo" Inspección General del Trabajo XE "Inspección General del Trabajo"  quedó de la siguiente manera: Inspección General, Secretaría y los departamentos de Bienestar, Jurídico y de Asociaciones.


El proceso de recuperación del carácter nacional de la Inspección del Trabajo se completó con el Código del Trabajo, de 1931, que reemplazó el nombre de Secretarías de Bienestar Social por el de Inspecciones Provinciales del Trabajo a los servicios inspectivos XE "servicios inspectivos"  locales
, y que además, “estatuyó que habría una autoridad superior del trabajo, que sería la Inspección General del ramo, con jurisdicción en todo el país, y añadió en su artículo 559 que ‘los Inspectores del Trabajo Provinciales, Departamentales y Comunales dependerán de la Inspección General del ramo’, términos absolutos que no admiten distinción y que, por tanto, incluyen la subordinación administrativa entregada, por error deplorable, pero felizmente transitorio, a los intendentes, funcionarios políticos por excelencia y, consiguientemente, de condición incompatible con la fisonomía primordialmente técnica e XE "e"  imparcial de estos servicios”
.


La ley Nº6.528, de 1940, reorganizó nuevamente los servicios del trabajo, restableció el nombre de  XE "Dirección del Trabajo:Dirección General del Trabajo" Dirección General del Trabajo XE "Dirección General del Trabajo"  y cambió su dependencia del Ministerio de Bienestar Social al Ministerio del Trabajo. Esta ley señaló expresamente que “con el carácter de servicio técnico tiene a su cargo la supervigilancia de la aplicación de las leyes del trabajo y del funcionamiento de las sociedades mutualistas y gremiales” y la dividió en los siguientes Departamentos: Administrativo, de Inspección (ex Bienestar), Jurídico y de Organizaciones Sindicales. La Dirección General ejercía sus funciones por intermedio de las Inspecciones Provinciales, Departamentales y Comunales del Trabajo, que debían actuar en conformidad con las normas e XE "e"  instrucciones impartidas por la propia Dirección, de la cual dependían en los aspectos administrativos y técnicos. 


El Decreto Nº321, de 1942, refundió posteriormente las disposiciones del Título III del Libro IV del Código del Trabajo y las de la ley Nº6.528, dando a la Dirección General del Trabajo XE "Dirección General del Trabajo"  la estructuración y reglamentación que se contemplaba en los artículos 557 al 571 del mencionado Código. Es del caso señalar, que el Decreto Nº1.104, del Ministerio del Trabajo, de 1943, reglamentó la organización del servicio y la distribución y deberes del personal de la Dirección General del Trabajo, incluyendo en ella al personal de los Tribunales del Trabajo, los que sólo fueron eliminados de su estructura por el decreto con fuerza de ley Nº76, de 1953
. 


El artículo 1º de este decreto con fuerza de ley señaló que las funciones de la Dirección General del Trabajo XE "Dirección General del Trabajo"  eran las siguientes: 


“a) Fiscalizar el cumplimiento de las disposiciones legales referentes al trabajo y a la previsión social;


b) Facilitar información técnica y asesoría a los empleadores y patrones, y a los empleados y obreros y a las organizaciones sindicales sobre la manera más efectiva de cumplir las disposiciones legales; 


c) Poner en conocimiento de la autoridad competente las deficiencias o los abusos que no estén específicamente considerados por las disposiciones legales existentes y proponer y preparar las reformas necesarias; 


d) Mantener relaciones de colaboración técnica con otras reparticiones o autoridades que tengan atribuciones en materias de su incumbencia, y 


e) Desempeñar todas las otras funciones que le encomiende este texto y demás preceptos vigentes o que se dicten en el futuro que le den intervención”. 


Para el desempeño de estas funciones se establece una Jefatura superior a cargo del Director General del Trabajo, y cinco departamentos: Administrativo; Jurídico; de Inspección; de Conflictos Colectivos, Sueldos y Salarios; y de Organizaciones Sindicales, cada uno a cargo de un Jefe que tenía el título de Director.


Por primera vez, se establece que le corresponderá al Director General “dictaminar a petición de parte sobre asuntos que se relacionen con la aplicación 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” (art. 3, letra k] del DFL Nº76, de 1953) y que será competencia del Departamento Jurídico XE "Departamento Jurídico"  “la emisión de dictámenes y resolución de consultas referentes a la aplicación de las leyes sociales y sus reglamentos” (art. 7, letra a] del DFL Nº76, de 1953).


Según los tratadistas de la época, “al evacuar los dictámenes jurídicos que él prepara [Departamento Jurídico XE "Departamento Jurídico" ], la Dirección General del Trabajo XE "Dirección General del Trabajo"  ha ido formando una importante y nutrida jurisprudencia administrativa XE "jurisprudencia administrativa"  sobre las leyes del trabajo, que es de capital importancia para su comprensión e XE "e"  interpretación. Esta jurisprudencia se publica periódicamente en la Revista del Trabajo, que es actualmente una publicación particular hecha con el material que le proporciona la Dirección General; anualmente los dictámenes jurídicos se recopilan en un ‘Folleto Jurídico’ publicado por la misma revista”
. No obstante, ya en aquella época se sostenía que el dictamen XE "dictamen"  sólo contenía “una opinión de dicho organismo sobre la interpretación de preceptos legales y reglamentarios”
.


Con posterioridad, el decreto con fuerza de ley Nº308, de 1960, delimita su rol y funciones, estableciendo la nueva denominación de Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo" . Esta nueva ley orgánica le confiere competencia en los problemas de empleo, creando al efecto el Departamento de Empleo y de la Mano de Obra. 

2. Las funciones de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo" 

En la actualidad, la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  se encuentra regulada por el Código del Trabajo y por su ley orgánica, el decreto con fuerza de ley Nº2, del Ministerio del Trabajo y Previsión Social, de 1967. Al igual que las superintendencias es una institución fiscalizadora que desde la perspectiva organizacional de la Administración chilena constituye un servicio público descentralizado con personalidad jurídica y patrimonio propios, sometido a la supervigilancia del Presidente de la República a través del Ministerio del Trabajo y Previsión Social (art. 26 de la ley Nº18.575).


El decreto con fuerza de ley referido dispone su reestructuración y fija sus funciones, y en  conformidad a su artículo 1º, son competencia de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  las siguientes atribuciones
:


“a) La fiscalización de la aplicación de la legislación laboral XE "legislación laboral" ;


b) Fijar de oficio o a petición de parte por medio de dictámenes el sentido y alcance de las leyes del trabajo;


c) La divulgación de los principios técnicos y sociales de la legislación laboral XE "legislación laboral" ;


d) La supervigilancia del funcionamiento de las organizaciones sindicales;


e XE "e" ) La realización de toda acción tendiente a prevenir y resolver los conflictos del trabajo”.

 
A su vez, el inciso primero del artículo 476 del Código del Trabajo señala  expresamente que:


“La fiscalización del cumplimiento de la legislación laboral XE "legislación laboral"  y su interpretación corresponden a la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo" , sin perjuicio de las facultades conferidas a otros servicios administrativos en virtud de las leyes que los rigen
”.


La Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  está a cargo de un funcionario que con el título de Director es el Jefe Superior del Servicio. Le sigue en jerarquía el Subdirector del Trabajo, cuya función es subrogar al Director y cooperar con éste en el ejercicio de sus atribuciones. 


La planificación, ejecución y control de las labores las realizan unidades técnicas denominadas departamentos. Estos son, en la organización real de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo" : el Departamento Jurídico XE "Departamento Jurídico" ; de Fiscalización
; de Relaciones Laborales
; de Estudios
; de Proyectos y Desarrollo Organizacional
; el Departamento Administrativo y el Departamento de Recursos Humanos
. 


“Estos departamentos imparten normas e XE "e"  instrucciones que permiten unificar criterios, brindar apoyo técnico y controlar el funcionamiento de las Inspecciones en materias de sus respectivas competencias”
, desempeñando sólo en forma excepcional tareas de carácter operativo.


Las labores operativas de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  son cumplidas en sus respectivos territorios jurisdiccionales por las Direcciones Regionales
 y las Inspecciones del Trabajo, dependencias que están facultadas para ejercer todas las atribuciones conferidas por la ley al Director del Trabajo XE "Director del Trabajo" , salvas aquellas que por su naturaleza o por expreso mandato legal son privativas de éste.


Las principales funciones que desarrolla la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  -en lo que interesa a esta tesis- son la fiscalización de la aplicación de la legislación laboral XE "legislación laboral"  y previsional, y la fijación del sentido y alcance de las leyes del trabajo
. 

2.1 La función fiscalizadora de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo" 



El ejercicio de la función fiscalizadora supone “velar por la correcta aplicación de las leyes del trabajo en todo el territorio de la República” (art. 5º del DFL Nº2, de 1967, del MTPS). Esta función se extiende no sólo a velar por el cumplimiento de la legislación laboral XE "legislación laboral"  propiamente tal (jornada, descansos, horas extraordinarias, trabajo de menores, feriado, etc.) sino que también a las normas de higiene y seguridad XE "seguridad"  en el trabajo (art. 184 del CT) y a determinadas normas de carácter previsional (art. 19 del DL Nº3.500; art. 30 de la ley Nº18.933 y arts. 50 y 57 del DS Nº3, de 1984, del Ministerio de Salud, entre otras)
.


La actividad fiscalizadora es realizada por funcionarios públicos que tienen el carácter de ministros de fe XE "ministros de fe"  respecto de las actuaciones ejecutadas en el ejercicio de su función, denominados genéricamente “inspectores del trabajo”. Su actividad se realiza, fundamentalmente, por medio de visitas a los centros o lugares de trabajo. 


La Inspección del Trabajo desarrolla su función fiscalizadora, uno, por propia iniciativa; dos,  en virtud de denuncia presentada por trabajadores, empleadores u organizaciones sindicales, y tres, a requerimiento de las autoridades de la cual depende y demás organismos con los que colabora
.


En el ejercicio de su función, el Inspector del Trabajo está autorizado:


a) Para ingresar libremente y sin previo aviso, a cualquier hora,  en todos los centros y lugares de trabajo (art. 24 del DFL Nº2, de 1967, del MTPS);


b) Para requerir de los empleadores toda la documentación necesaria para cumplir su labor inspectiva (art. 31 del DFL Nº2, de 1967, del MTPS);


c) Para requerir el auxilio de la fuerza pública para el desempeño de sus funciones (art. 26 del DFL Nº2, de 1967, del MTPS);


d) Para efectuar requerimientos y extender actas de infracción u obstrucción (arts. 23 y 25 del DFL Nº2, de 1967, del MTPS);


e XE "e" ) Para ordenar la suspensión inmediata de las labores que constituyan un peligro inminente para la vida o salud de los trabajadores y cuando constaten la ejecución de trabajos con infracción a la legislación laboral XE "legislación laboral"  (art. 28 del DFL Nº2, de 1967, del MTPS);


f) Para citar a empleadores, trabajadores, directores sindicales o a los representantes de unos y otros, con el objeto de procurar solución a los asuntos que se le sometan en el ejercicio de sus funciones, o que deriven del cumplimiento de disposiciones legales o a fin de prevenir posibles conflictos (art. 29 del DFL Nº2, de 1967, del MTPS), y


g) Para cursar multas administrativas y ordenar la clausura de un establecimiento o una faena, en caso de infracción a las normas laborales, previsionales o de higiene y seguridad XE "seguridad"  en el trabajo que les compete fiscalizar (art. 34 del DFL Nº2, de 1967, del MTPS y art. 474 del CT).


El procedimiento para la aplicación de las multas administrativas se encuentra regulado en el Código del Trabajo. Este señala que la multa debe aplicarse por el respectivo inspector a través de una resolución que será reclamable ante el juez del trabajo, dentro de los quince días de notificada, previa consignación de la tercera parte de la multa, o bien, ante el Director el Trabajo dentro del plazo de treinta días de notificada (arts. 474, 480 y 481 del CT)
.

2.2 La función interpretativa XE "función interpretativa"  de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo" 

La otra función relevante de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  es la interpretación de la legislación laboral XE "legislación laboral" . Interpretación que tanto la jurisprudencia judicial XE "jurisprudencia judicial"  y la comunidad dogmática XE "comunidad dogmática"  nacional tradicionalmente han comprendido como “aquella operación que tiene por objeto fijar o determinar el sentido y alcance de un precepto legal”
. 


En este caso, estamos en presencia de un “organismo administrativo dotado de la facultad de interpretar leyes, ya no propiamente administrativas, sino las que podríamos englobar en el concepto de leyes de carácter privado”
.


La interpretación que realiza la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  -al igual que otros servicios públicos
- ha sido denominada interpretación administrativa XE "interpretación administrativa" . Según la comunidad dogmática XE "comunidad dogmática"  nacional, esta interpretación es aquella que efectúa la autoridad administrativa en cuanto órgano de aplicación del derecho XE "aplicación del derecho" . Constituyendo así una categoría de interpretación por vía de autoridad, diferente a la que realiza el legislador y el juez. Se ha pretendido entonces establecer el significado de la interpretación administrativa atendiendo exclusivamente al  sujeto que la emite
.


En mi opinión, esta definición carece de un  elemento que diferencie a la interpretación administrativa XE "interpretación administrativa"  de cualquier otra decisión adoptada por un órgano de la Administración en el ejercicio de sus competencias, que pueden ser o no interpretativas
. Por ello, me parece más pertinente entender que la interpretación administrativa es privativa de ciertos servicios públicos especialmente facultados por el sistema jurídico para interpretar la ley. 


Desde ya habría que advertir que no se trata de cualquier servicio público sino que de entidades fiscalizadoras XE "entidades fiscalizadoras"  cuya obligación es velar por la correcta aplicación de las leyes y cuya competencia interpretativa se les ha conferido para que en el ejercicio de sus facultades fiscalizadoras XE "facultades fiscalizadoras"  el personal de su dependencia aplique en forma coherente y uniforme la ley interpretada.


Entonces, la interpretación administrativa XE "interpretación administrativa"  puede ser definida como aquella que realizan ciertos servicios públicos que cumplen funciones fiscalizadoras con  el objeto de dar coherencia y uniformidad a la supervigilancia de la aplicación correcta de las normas interpretadas. 


En otras palabras, la ley faculta a estos órganos para interpretar la legislación que les corresponde fiscalizar, a fin de que el ejercicio de sus facultades inspectivas sea realizado satisfaciendo el derecho fundamental de igualdad XE "igualdad"  ante la ley para todos los sujetos fiscalizados. No es casualidad que la totalidad de los órganos públicos facultados para interpretar la ley tengan a la vez competencia para fiscalizar la aplicación de las normas que interpretan. Por ejemplo, la Contraloría General de la República XE "Contraloría General de la República"  tiene competencia para fiscalizar -entre otros- los asuntos que se relacionen con la ley Nº18.334, Estatuto Administrativo, y se encuentra facultada en forma exclusiva para interpretar dicho cuerpo legal (art. 5º de la ley Nº10.336). 


De conformidad, a su ley orgánica, la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  se encuentra legalmente facultada para fijar de oficio o a petición de parte por medio de dictámenes el sentido y alcance de las leyes del trabajo (art. 1 letra b] del DFL Nº2, de 1967, del MTPS). 


El Director del Trabajo XE "Director del Trabajo"  uniforma los criterios interpretativos en materia laboral generando lo que se llama doctrina XE "doctrina"  con el objeto de hacer posible la fiscalización homogénea de la aplicación de la ley por parte de los funcionarios bajo su dependencia, los cuales deben cumplir fiel y esmeradamente sus obligaciones y obedecer las órdenes emanadas de su superior jerárquico (artículo 7º de la ley Nº18.575. 


El término doctrina XE "doctrina"  es diferente al de jurisprudencia administrativa XE "jurisprudencia administrativa"  aunque algunos autores en forma equívoca los utilicen indistintamente
. La expresión doctrina está reservada para aquellos criterios interpretativos que establecen precedentes XE "precedentes"  directamente obligatorios para los funcionarios dependientes de los respectivos órganos públicos que interpretan administrativamente la ley e XE "e"  indirectamente vinculantes para los sujetos fiscalizados, según se analizará posteriormente. 


Si se estableciera un parangón con la jurisprudencia judicial XE "jurisprudencia judicial"  la doctrina XE "doctrina"  es sinónimo de precedente XE "precedente" , esto es, constituye la norma jurídica contenida en la decisión interpretativa XE "decisión interpretativa"  que emana del superior jerárquico y que obliga al funcionario a aplicar dicha decisión respecto de los casos similares de que tome conocimiento en el ejercicio de su cargo, a fin de evitar que decisiones interpretativas contradictorias, puedan vulnerar la igualdad XE "igualdad"  ante la ley respecto de los sujetos fiscalizados. Esta obligatoriedad emana tanto de la Constitución Política que al asegurar a todas las personas la igualdad ante la ley prohibe a la autoridad establecer diferencias arbitrarias, como de las respectivas leyes orgánicas que facultan a cada uno de estos servicios a interpretar administrativamente la ley y finalmente, de la obligación de todas las personas de respetar la propia ley interpretada.


En cambio la jurisprudencia administrativa XE "jurisprudencia administrativa"  es el conjunto de decisiones interpretativas contenidas en los dictámenes que emanan de los jefes superiores de los servicios públicos facultados para interpretar la legislación nacional. Así entendido el término, será posible la existencia de tantas jurisprudencias administrativas como servicios públicos facultados para interpretar administrativamente la ley haya en el sistema jurídico nacional
. 


La jurisprudencia administrativa XE "jurisprudencia administrativa"  se contiene en los actos administrativos llamados genéricamente dictámenes, aún cuando, dependiendo de la regulación orgánica de cada servicio público, también se utilizan otras voces tales como instrucciones generales o circulares, que son los dictámenes emitidos de oficio por el respectivo servicio dirigidos a los sujetos fiscalizados sobre determinadas materias
.


Según la ley orgánica de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo" , al Jefe Superior del Servicio le corresponde “fijar la interpretación de la legislación y reglamentación social XE "interpretación de la legislación y reglamentación 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” (art. 5 letra b] del DFL Nº2, de 1967, del MTPS).


La redacción de este artículo merece dos comentarios. En primer lugar, los términos “legislación y reglamentación social”
 que utiliza la ley orgánica han sido restringidos por el inciso 1º del artículo 476 del Código del Trabajo que, al regular la competencia interpretativa de la Dirección, utiliza la expresión “legislación laboral XE "legislación laboral" ”, para hacer conciliable el ejercicio de esta facultad con la de otros servicios públicos que también tienen atribuciones para interpretar las normas de previsión social, tales como la Superintendencia de Seguridad Social XE "Superintendencia de Seguridad Social" , la Superintendencia de Administradora de Fondos de Pensiones XE "Superintendencia de Administradora de Fondos de Pensiones"  y la Superintendencia de Instituciones de Salud Previsional XE "Superintendencia de Instituciones de Salud Previsional" 
.


En segundo término, el Director del Trabajo XE "Director del Trabajo"  puede interpretar la legislación laboral XE "legislación laboral"  con un límite insalvable: que el caso esté sometido a los tribunales de justicia XE "tribunales de justicia"  y que dicha circunstancia esté en su conocimiento. De lo anterior, se infiere que las facultades interpretativas del Director del Trabajo deben ser compatibles con el ejercicio de la jurisdiccional laboral, de manera que si determinadas cuestiones suscitadas entre empleadores y trabajadores por la aplicación de normas laborales o derivadas de la interpretación y aplicación de los contratos individuales o colectivos de trabajo o de las convenciones y fallos arbitrales en materia laboral, son sometidas al conocimiento del juez del trabajo, deben ser resueltas por éste, quien previene a la autoridad administrativa siempre que a aquella le sea notificada tal circunstancia
.


La ley también faculta al Departamento Jurídico XE "Departamento Jurídico"  para evacuar consultas legales mediante dictámenes, los que se entienden emanados de la  Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo" 
, a menos que la respuesta envuelva un cambio de doctrina XE "doctrina"  o que se refiera a materias sobre las cuales no haya precedente XE "precedente" , en cuyo caso deberá ser sometida a la aprobación del Director y necesariamente deberá llevar la firma de éste (art.11 letra c] del DFL Nº2, de 1967, del MTPS).


Al Departamento Jurídico XE "Departamento Jurídico"  le corresponde la elaboración de los dictámenes que son sometidos a la aprobación del Director del Trabajo XE "Director del Trabajo" . Esta tarea está reservada a los abogados XE "abogados"  que cumplen funciones en el Departamento Jurídico XE "Departamento Jurídico"  porque se trata de una labor de carácter técnico que supone el conocimiento y dominio de la legislación y la jurisprudencia administrativa XE "jurisprudencia administrativa"  laboral, y además, porque el Director del Trabajo no debe ser necesariamente abogado
.


El Departamento Jurídico XE "Departamento Jurídico"  es la dependencia técnica que presta asesoría jurídica y defensa judicial a todos los organismos que conforman la Dirección; realiza estudios jurídicos y propone reformas legales y reglamentarias relacionadas con el derecho laboral XE "derecho laboral"  chileno; atiende las relaciones con los organismos e XE "e"  instituciones de carácter internacional afectas al estudio o aplicación del derecho XE "aplicación del derecho"  del trabajo
, y prepara las publicaciones del Servicio, atiende la Biblioteca y se encarga de desarrollar programas destinados a la divulgación de las leyes y reglamentos del trabajo
.   


Los fiscalizadores de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  tienen amplias facultades para velar por el cumplimiento de la legislación laboral XE "legislación laboral"  -la que según se ha dicho es interpretada administrativamente por el propio Servicio a través de dictámenes obligatorios XE "dictámenes obligatorios"  para estos funcionarios- y en el ejercicio de estas atribuciones, pueden sancionar las infracciones a dicha legislación con multas y clausuras de las empresas. De estas sanciones se puede reclamar al juez del trabajo y a la misma autoridad administrativa (art. 474 y 481 del Código del Trabajo), por ello, se afirma que “la interpretación legal que, dentro de sus facultades, puede hacer la Dirección del Trabajo, se encuentra siempre supeditada a la revisión de la misma que pueden efectuar los tribunales del trabajo. De esta manera no se nos presentan problemas específicos de interpretación, ya que en definitiva vamos a desembocar en una interpretación judicial XE "interpretación judicial" ”
.


Uno de los problemas que se ha presentado con el ejercicio de las facultades interpretativas de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  tiene que ver con el dictamen XE "dictamen"  Nº8.230/283 de 16.12.91, que estableció que ésta tenía facultad para interpretar contratos y convenios colectivos de trabajo. El principal argumento sostenido por el dictamen es que para fiscalizar el cumplimiento de los instrumentos colectivos, según lo previsto en el inciso final del artículo 349 del Código del Trabajo, es necesario fijar el sentido y alcance de las cláusulas pactadas entre las partes
. Además, se ha dicho, que el ejercicio de funciones interpretativas, fiscalizadoras y de resguardo en la debida aplicación de la legislación social XE "legislación social"  tiene dos alcances: uno, inhibe a la Dirección del Trabajo para pronunciarse sobre presupuestos fácticos que den origen o extingan una relación laboral o particular o los derechos que de ellas derivan, y dos, deja siempre a salvo el derecho de los particulares XE "particulares"  de recurrir ante el órgano jurisdiccional competente, sea ordinario o arbitral, para la solución de las controversias surgidas entre las partes por la aplicación de la legislación laboral XE "legislación laboral" .

El ejercicio de la facultad de interpretar los instrumentos colectivos de trabajo ha sido cuestionado por la Corte Suprema XE "Corte Suprema"  porque con ello sería posible que la autoridad administrativa laboral se inmiscuyera en materias reservadas exclusivamente a la jurisdicción, “al resolver un conflicto laboral producto de la adecuada o no interpretación de un contrato colectivo de trabajo que liga al recurrente y a sus trabajadores”
. 

Asimismo, se ha sostenido que la interpretación de contratos requiere necesariamente la aportación de pruebas por las partes para establecer la intencionalidad de las mismas, cuestión que no estaría garantizada con el procedimiento inspectivo propio de la autoridad administrativa, lo que traería consigo el incumplimiento de las reglas del debido proceso
. 

En mi opinión, el problema de fondo que subyace a esta controversia judicial tiene que ver con la determinación del alcance del concepto “fiscalización”: si este se refiere sólo a la constatación de la existencia o no de infracciones objetivas o evidentes a la legislación laboral XE "legislación laboral" , o bien, importa la calificación jurídica XE "calificación jurídica"  de los hechos que comprende el procedimiento inspectivo
.


En conclusión, la interpretación de los instrumentos colectivos de trabajo constituye una afirmación de que el ejercicio de las funciones fiscalizadoras e interpretativas de la Dirección del Trabajo da lugar a una verdadera aplicación del derecho. Pero, este es un tema que se abordará más adelante.

CAPITULO SEGUNDO. ANALISIS FUNCIONAL DEL DICTAMEN DE LA DIRECCION DEL TRABAJO

1. El dictamen XE "dictamen"  según la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo" 

De acuerdo a lo señalado en el apartado precedente XE "precedente" , el ejercicio de las facultades interpretativas de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  se ejecuta por medio de la emisión de un acto administrativo XE "acto administrativo"  denominado dictamen XE "dictamen" 
.


La Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  ha desarrollado ciertas ideas y un modo de cumplir su función interpretativa XE "función interpretativa"  que nos permiten entender el dictamen XE "dictamen" . Me ha parecido necesario reconstruir a partir de la práctica de la Administración y del análisis de los propios dictámenes la reflexión que inadvertidamente la Dirección del Trabajo ha generado en torno al ejercicio de esta facultad. Aquí, no obstante, se intenta reconstruir el discurso explícito sobre el dictamen, teniendo como punto de partida la descripción de las características generales del dictamen para luego efectuar el examen de sus efectos en el tiempo y en las personas. 


Al contrario, en la siguiente sección se analizarán las funciones que se encubren en la función interpretativa XE "función interpretativa"  de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  y su expresión a través del dictamen XE "dictamen" 
1.1 Las características generales del dictamen XE "dictamen  " 




a) El dictamen XE "dictamen"  es un acto administrativo XE "acto administrativo"  que debe constar por escrito. El artículo 11 letra c) de la ley orgánica de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  exige que el dictamen, sea que emane del Jefe Superior del Servicio o del Jefe del Departamento Jurídico XE "Departamento Jurídico"  necesariamente “deberá llevar la firma” de cualquiera de ambos. De lo anterior, se infiere que la ley establece como formalidad del dictamen su escrituración
. 


b) El contenido formal del dictamen XE "dictamen" . El dictamen, como todo acto de la Administración, debe cumplir ciertas exigencias generales y comunes a toda la actividad administrativa, y también otras generadas a través de la práctica del Departamento Jurídico XE "Departamento Jurídico"  de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo" . Estos recaudos se han incorporado con el objeto de facilitar la recopilación de los dictámenes; la búsqueda de la información contenida en los mismos y la clasificación de las materias dictaminadas
.


En primer término, los dictámenes son numerados en forma sucesiva a partir de cada año. El primer dígito, luego de la abreviatura ORD. (Oficio ordinario), señala el número de oficio correlativo de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  y el segundo dígito detrás de la línea diagonal (/) indica el número del dictamen XE "dictamen" . 


En segundo lugar, se expresa -en forma sintética- en el costado superior derecho, la materia (MAT.) que corresponde a la reproducción de la parte conclusiva del dictamen XE "dictamen" . Luego, se agregan los antecedentes (ANT.) que individualizan las solicitudes presentadas; los informes requeridos al peticionario, la contraparte o a la inspección respectiva, y en fin, cualquier otro trámite realizado para allegar los antecedentes necesarios para generar el dictamen. A continuación, se señalan las concordancias (CONC.) que constituyen los dictámenes invocados en el cuerpo principal del oficio o aquellos que tienen directa relación con la materia requerida. Para finalmente, expresar las fuentes (FUENTES) que son las disposiciones interpretadas y citadas en el dictamen. 


En tercer lugar, se individualiza al solicitante si el dictamen XE "dictamen"  se emite a petición parte, o bien, se dirige al Jefe de Departamento que corresponda, si se emite de oficio.  

En el cuerpo del oficio, se efectúa una relación del problema planteado, citando  los antecedentes que ha sido preciso analizar para adoptar la decisión interpretativa XE "decisión interpretativa" , tales como, informes de fiscalización y la opinión de la parte contraria. Luego, se reproducen textualmente las normas jurídicas que es necesario interpretar o que relacionadas con aquellas son utilizadas en el dictamen, más una breve explicación si viene al caso. 

Esta es la parte más relevante del dictamen, ya que se debe justificar con buenas razones la decisión adoptada, invocando al efecto, la doctrina XE "doctrina"  vigente que resulta aplicable al caso o la nueva doctrina XE "nueva doctrina"  que se ha construido mediante la argumentación jurídica XE "argumentación jurídica"  para darle solución a la situación planteada.    


Finalmente, el dictamen XE "dictamen"  debe ser firmado por el Director del Trabajo XE "Director del Trabajo"  o el Jefe del Departamento Jurídico XE "Departamento Jurídico"  según sea el caso. Para otorgar certeza XE "certeza"  y previsibilidad XE "previsibilidad"  a la actuación del órgano administrativo XE "órgano administrativo"  se exige que tanto la modificación de la doctrina XE "doctrina"  contenida en los dictámenes como la emisión de una doctrina nueva, esto es, de aquellas que no tienen precedente XE "precedente"  anterior, sólo puedan emanar del jefe superior del respectivo servicio
. 


c) Publicidad de los dictámenes. Los dictámenes son públicos. Se notifican a los interesados a través del correo. Se encuentran  materialmente disponibles para cualquier persona en la biblioteca del Departamento Jurídico XE "Departamento Jurídico"  y además se publican mensualmente en el Boletín Oficial de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo" 
.


d) Declaración de oficio y a petición de parte. De conformidad a la ley orgánica de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo" , la emisión de los dictámenes se puede hacer de oficio o a petición de parte (art.1 letra b] del DFL Nº2, de 1967, del MTPS). Los particulares XE "particulares"  pueden ejercer su derecho de petición sin necesidad de invocar “un interés actualmente comprometido”, de modo tal, que estos pueden consultar tanto respecto de casos concretos como de situaciones abstractas. La Contraloría General de la República XE "Contraloría General de la República" , a diferencia de la Dirección del Trabajo, ha impartido instrucciones sobre la formulación de consultas relativas a la interpretación de las normas jurídicas de su competencia y a la aplicación de sus propios dictámenes, en su circular Nº24.841, de 1974. En mi opinión, esta circular, otorgada en el ejercicio de las propias facultades que regula, restringe el ejercicio del derecho constitucional de petición a los particulares y a los funcionarios públicos, al establecer que “la Contraloría General sólo conocerá y se pronunciará sobre las presentaciones deducidas por funcionarios públicos o particulares que se refieran a asuntos en que se haya producido una resolución denegatoria o que se haya omitido o dilatado dicha resolución, por parte de la autoridad administrativa, habiéndola requerido el interesado”, agregando requisitos no exigidos por la Constitución que sólo condiciona el derecho de petición a que se plantee la solicitud en términos formales y respetuosos
.


e XE "e" ) Dictamen para un caso concreto XE "caso concreto"  o abstracto. Los dictámenes pueden emitirse para un caso concreto y particular, como por ejemplo, cuando se solicita la interpretación de una cláusula contenida en un contrato colectivo de trabajo o se consulta sobre un beneficio que favorece a determinados trabajadores de una empresa; y para un caso abstracto e hipotético, como cuando se interpreta determinado precepto legal con el objeto de orientar la fiscalización o se absuelve una consulta sobre una situación teórica. Tal como se señaló en el punto anterior, la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  no ha establecido ninguna restricción para el ejercicio del derecho de petición de los particulares XE "particulares"  y en consecuencia, absuelve cualquier consulta que evidentemente quede comprendida dentro de su esfera de competencia.

1.2 Los efectos del dictamen XE "dictamen" 
Se trata en este apartado - en lo que interesa - sobre los efectos de los dictámenes en el tiempo y respecto de las personas. El problema de la validez de la ley laboral en el territorio no parece relevante para este trabajo. No obstante, los efectos de la ley en el territorio han sido tratados en los dictámenes Nº6.034, de 27.08.75 y Nº6.842/325, de 21.11.94.

1.2.1 Efectos en el tiempo 


Según la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo" , en materia de efectos de la ley en cuanto al tiempo existen dos categorías de dictámenes: los meramente declarativos y los revocatorios
.


Los dictámenes meramente declarativos XE "dictámenes meramente declarativos"  son, de acuerdo al dictamen Nº980/66, de 09.03.93, 

“Aquellos que fijan el verdadero sentido y alcance de una disposición XE "disposición"  legal, en la especie, de índole laboral, por su naturaleza, no originan derechos para regir en el futuro, sino que se limitan a reconocer uno ya existente, de suerte que el titular de este podrá impetrarlo desde el momento en que cumplió los requisitos que, para disfrutar del beneficio respectivo, exige la ley interpretada, y en tanto, no prescriba la acción correspondiente. Ello por cuanto el acto interpretativo forma un solo todo obligatorio con la norma interpretada para la autoridad y las personas que se acogen a él, esto es, retrotrae sus efectos a la época de dictación de ésta". 


En cambio,  los dictámenes revocatorios XE "dictámenes revocatorios" , esto es, aquellos que reconsideran la doctrina XE "doctrina"  contenida en un dictamen XE "dictamen"  anterior, aunque también conservan el carácter de actos declarativos, sólo pueden producir efectos hacia el futuro no afectando situaciones pasadas. 

Así, el dictamen Nº980/66, de 08.03.93, señaló:

“El fundamento de esta tesis radica en que las situaciones acaecidas con anterioridad a su vigencia se constituyeron válidamente bajo el imperio de una doctrina emanada del órgano administrativo XE "órgano administrativo"  competente; en otros términos, no resulta factible desconocer la validez de las actuaciones que terceros realizaron ajustándose a lo establecido por la doctrina reconsiderada, toda vez que ello pugnaría con el principio de la certeza XE "certeza"  que debe inspirar las actuaciones administrativas. En estas circunstancias, cuando entre el primitivo pronunciamiento y otro posterior hubiese oposición contraria a los intereses de las personas que se hubiesen acogido de buena fe al primero de dichos pronunciamientos, dable es afirmar que el dictamen revocatorio sólo produciría efectos desde la fecha de su emisión, quedando a salvo, de consiguiente, los derechos otorgados en virtud de aquel”.


Los dictámenes meramente declarativos XE "dictámenes meramente declarativos"  o recognoscitivos XE "recognoscitivos"  constituyen una excepción al principio de la irretroactividad de la ley. Esta excepción ha sido reconocida por la dogmática administrativista que acepta la eficacia ex-tunc XE "eficacia ex-tunc"  de determinados actos. Se agrega que estos actos “se limitan a reconocer situaciones preexistentes, derivadas directamente del sistema normativo de superior jerarquía. Como los hechos o situaciones reconocidas por el acto pertenecen necesariamente al pasado y desde el momento en que el contenido del acto es la sola manifestación de aquellos fenómenos, este contenido está forzosamente ligado al pasado. Por ello se ha dicho que tales actos, por su propia naturaleza, deben retrotraer sus efectos al momento en que tuvo lugar la circunstancia verificada”
. 

En otros términos, como señala el dictamen XE "dictamen"  Nº1.669/67, de 13.03.95, 

“No resulta factible desconocer la validez de las actuaciones que terceros realizaron ajustándose a lo establecido por la doctrina reconsiderada, toda vez que ello pugnaría con el principio de la certeza XE "certeza"  que debe inspirar las actuaciones administrativas”. 


Es del caso tener presente que originalmente, la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  había señalado, sin mayor argumentación, que sus dictámenes regían desde la fecha en que eran emitidos, pero que los derechos a que ellos se referían podían ser ejercitados desde la época en que habían sido otorgados por la ley o el convenio (dictamen XE "dictamen"  Nº7.345, de 17.10.69). Esta conclusión resulta ser consistente si se tiene en cuenta que los particulares XE "particulares"  deben prestar obediencia a la disposición XE "disposición"  interpretada, de modo que si  cumplen espontáneamente las consecuencias jurídicas previstas en ella, no tendrá relevancia la interpretación administrativa XE "interpretación administrativa" . A la inversa, según lo señalado anteriormente, si el particular resiste la decisión de la Administración, podrá siempre impugnarla ante los tribunales de justicia XE "tribunales de justicia" , y en este caso la sentencia judicial XE "sentencia judicial"  constituirá la fuente generadora de derechos y obligaciones para las partes.


De una forma u otra, se entiende que los dictámenes meramente declarativos XE "dictámenes meramente declarativos"  constituyen una suerte de interpretación auténtica XE "interpretación auténtica"  que se incorpora a la disposición XE "disposición"  interpretada en forma análoga a la ley interpretativa, asumiendo derechamente que la labor interpretativa XE "labor interpretativa"  constituye un acto de conocimiento cuya única función es desentrañar o descubrir un presunto único significado de la norma interpretada. Esta explicación sería válida si en cualquier circunstancia la decisión interpretativa XE "decisión interpretativa"  contenida en el dictamen XE "dictamen"  produjera el efecto ad praeterita XE "efecto ad praeterita" , pero según hemos señalado los dictámenes revocatorios XE "dictámenes revocatorios"  por modificar la doctrina XE "doctrina"  vigente sólo producirán efectos hacia el futuro, impidiendo que se genere la retroactividad tácita de los dictámenes meramente declarativos.


En los dictámenes revocatorios XE "dictámenes revocatorios"  claramente se reconoce que la interpretación no es un acto cognoscitivo sino que de voluntad. El intérprete administrativo admite que es posible atribuir un significado posible a la disposición XE "disposición"  que luego puede variar en otro dictamen XE "dictamen" . Si en este caso, no hay incorporación de una nueva norma al sistema jurídico, ¿cómo explicar que el ámbito de validez de la decisión interpretativa XE "decisión interpretativa"  quede limitada al tiempo futuro y no regule desde la época de la disposición interpretada? 


La razón expuesta tiene como propósito evitar que los particulares XE "particulares"  de buena fe que se acogieron a la interpretación de la Administración puedan resultar perjudicados en sus intereses como consecuencia del cambio de doctrina XE "doctrina" 
. Esta argumentación no sólo es sostenible en nuestro derecho positivo invocando la protección de la buena fe subjetiva sino que parece ser la jurídicamente correcta si se tiene en cuenta la solución prevista en el Código Tributario para la aplicación en el tiempo de determinadas interpretaciones sustentadas por el Servicio de Impuestos Internos XE "Servicio de Impuestos Internos" . 


En efecto, el artículo 26 del mencionado Código establece que los particulares XE "particulares"  pueden invocar la decisión interpretativa XE "decisión interpretativa"  de la Administración en su beneficio para evitar el cobro con efecto retroactivo de un impuesto si se han ajustado de buena fe a ésta. Según Streeter este precepto contribuye a la efectiva realización de la certeza XE "certeza"  subjetiva o psicológica, ya que para ello se precisa la concurrencia de “dos circunstancias: la primera, que los órganos de la Administración XE "órganos de la Administración"  financiera estén facultados para interpretar las leyes tributarias y para señalar la forma en que deben aplicarse; y segundo, que los contribuyentes puedan invocar estas interpretaciones a su favor”
.


En la dogmática del derecho tributario se ha señalado que para estos efectos la buena fe es “la conciencia que tiene el contribuyente de que su conducta tributaria se ajusta a Derecho, en la forma en que éste ha sido interpretado por la Dirección [del Servicio de Impuestos Internos XE "Servicio de Impuestos Internos" ]. En el fondo deben concurrir tres elementos, a saber: a) que el contribuyente conozca una determinada interpretación de las leyes tributarias sustentada por la Dirección o por las Direcciones Regionales en documentos oficiales; b) que al momento de producirse un hecho de significación tributaria, el contribuyente tenga el convencimiento de que tal es la interpretación administrativa XE "interpretación administrativa"  vigente, es decir, que no tenga antecedentes para concluir que la Dirección ha variado su criterio interpretativo XE "criterio interpretativo" , y c) que el contribuyente ajuste su conducta tributaria a la interpretación administrativa”
. La buena fe del particular se pierde desde el momento en que la interpretación contenida en un dictamen XE "dictamen"  sea modificada por un acto administrativo XE "acto administrativo"  posterior debidamente publicitario
.


En ausencia de una norma semejante en el Código del Trabajo que limite la aplicación retroactiva de los dictámenes revocatorios XE "dictámenes revocatorios" , como es el caso del Servicio de Impuestos Internos XE "Servicio de Impuestos Internos" , la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  debió construir una tesis que a partir del principio explícito de la buena fe evitara perjuicios al particular que ajustó su comportamiento a la decisión interpretativa XE "decisión interpretativa"  modificada.



La explicación de los efectos en el tiempo de los dictámenes nos va a plantear necesariamente otra dificultad, ¿cómo se establece que un dictamen XE "dictamen"  es declaratorio o revocatorio?


Esta cuestión evidentemente se resuelve de manera casuista a través del mismo dictamen XE "dictamen"  por la máxima autoridad de la Dirección del Trabajo, pero la situación se ha vuelto tan compleja, que ha significado extender la aplicación de la tesis del dictamen revocatorio también a aquellos dictámenes que constituyen la primera decisión interpretativa XE "decisión interpretativa"  sobre una determinada disposición XE "disposición" , esto es, a aquellos que se refieren a materias sobre las cuales no hay precedente XE "precedente" 
 o bien lisa y llanamente se trata de un “caso difícil”. 

Así, por ejemplo, el dictamen Nº6.207/278, de 11.11.96, estableció que:

“En ciertos casos, no obstante el contenido meramente declarativo de un dictamen, el órgano administrativo XE "órgano administrativo"  que ha llevado a cabo la interpretación del precepto legal, ha asumido una función respecto a una norma que ha exigido una labor especialmente compleja, en que la voluntad del legislador se ha formulado en forma tal, que los distintos elementos de interpretación de la ley XE "interpretación de la ley"  conducen a conclusiones equívocas y contradictorias, debiendo - el intérprete - desentrañar el verdadero sentido y alcance del precepto en un proceso que - si bien no constituye propiamente un acto de creación de derecho -, no es tampoco una declaración previsible y obvia de la voluntad del legislador”.

Y agrega el dictamen XE "dictamen" , 

“Entonces, en concepto de esta Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo" , los derechos, acciones y excepciones que derivan de dictámenes de esta índole, que han interpretado una norma legal equívoca y de especial complejidad, estarán investidos de certeza XE "certeza"  y seguridad XE "seguridad"  jurídica una vez que el órgano administrativo XE "órgano administrativo"  emita el correspondiente dictamen que fije el sentido y alcance del precepto respectivo, época desde la cual podrán exigirse con eficacia y certeza las obligaciones correlativas. En otros términos, la presunción de derecho de que la ley es conocida por todos desde su vigencia, debe complementarse - en estos casos - en el sentido que la interpretación de la Dirección del Trabajo confiere derechos desde la emisión del dictamen”.
La solución anterior continúa reforzando la idea de que aunque el discurso explícito de la propia Dirección niegue el carácter de fuente formal XE "fuente formal"  del dictamen XE "dictamen" , en el caso límite - modificación de la doctrina XE "doctrina" , nueva doctrina XE "nueva doctrina"  o caso difícil - la decisión de la interpretación contendrá la norma de la cual se generan los derechos y obligaciones para los particulares XE "particulares" . 

1.2.2 Los efectos en las personas: la obligatoriedad del dictamen XE "dictamen" 

El efecto esencial de las normas es el deber jurídico de cumplimiento u observancia de la previsión establecida en las mismas como una lógica consecuencia de su carácter obligatorio.


No obstante lo anterior, la propia ley ha otorgado facultades interpretativas a la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  para que sea posible la fiscalización de las disposiciones interpretadas. Existe entonces una nueva interpretación necesaria, que altera las “reglas de reserva de interpretación” de los artículos 3 y 5 del Código Civil que atribuyen esta facultad exclusivamente al legislador (interpretatio generalis et necessaria) y al juez (interpretatio necessaria sed non generalis). El propósito de estas reglas de reserva era restringir la labor y el poder de los juristas (interpretatio nec generalis nec necessaria) al prescribir que sólo tiene carácter obligatorio la decisión del legislador y del juez
.


Esta versión contemporánea de la interpretatio necessaria
 es la línea argumental que sostiene el dictamen XE "dictamen"  Nº306/25, de 18.01.94 al pronunciarse sobre la obligatoriedad de los dictámenes de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo" , en los siguiente términos:

“Como es dable apreciar, la ley ha entregado a la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  la facultad de fijar el sentido y alcance de la legislación y reglamentación laboral y social, ejerciéndose dicha facultad a través de dictámenes.

Ahora bien, si se considera, por una parte, que los dictámenes contienen la interpretación de la legislación laboral XE "legislación laboral"  y, por otra parte, se tiene en cuenta que a esta Dirección corresponde, asimismo, velar por la correcta aplicación de dicha legislación, posible resulta afirmar que este Servicio, en uso de sus funciones fiscalizadoras, puede exigir el cumplimiento de una norma laboral conforme a la interpretación que de la respectiva norma ha efectuado, de manera tal que si un empleador no acatare el requerimiento, podrá ser sancionado con una multa administrativa por tal causa.

En otros términos, los dictámenes resultan obligatorios en la medida que la inobservancia de sus conclusiones implique la transgresión de las disposiciones legales o reglamentarias que a través de él se interpretan”.


Según el dictamen XE "dictamen"  Nº3.780/150, de 04.07.96: De este modo, queda claro que la obligatoriedad del dictamen XE "dictamen"  emana no sólo de la norma atributiva de competencias interpretativas (art. 1, letra b] y art. 5, letra b] del DFL Nº2, de 1967, del MTPS), sino que también de la disposición XE "disposición"  interpretada en materia laboral cuya observancia constituye un deber para todos los habitantes de la República (art. 14 del CC). 


Según Kelsen XE "Kelsen" , la función normativa de autorizar se distingue de la función normativa de permitir y de la función normativa de decretar. Sin embargo, cuando autorizar importa el establecimiento de normas implica un acto de decretar. Así, por ejemplo, “[c]uando una norma de la Constitución autoriza al órgano legislativo para establecer normas generales, obligatorias para los sujetos supeditados al derecho, entonces no sólo la competencia del órgano legislativo de establecer normas jurídicas descansa en la Constitución, sino también la obligatoriedad para los sujetos supeditados al derecho. En la medida en que la Constitución autoriza al órgano legislativo a establecer leyes obligatorias para los sujetos supeditados al derecho, en la misma medida autoriza al legislador a formular las leyes dictadas como obligatorias para los sujetos supeditados al derecho; la conducta de los sujetos supeditados al derecho que no concuerde con las leyes la convierte en la condición de las sanciones”
.

Entonces, si la ley autoriza a la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  expresamente a “fijar de oficio o a petición de parte por medio de dictámenes el sentido y alcance de las leyes del trabajo” (art. 1, letra b] del DFL Nº2, de 1967, del MTPS), será esta norma atributiva de competencias la fuente mediata de la obligatoriedad de los dictámenes generados en el ejercicio de esta función. 


Los órganos de la Administración XE "órganos de la Administración"  del Estado XE "Administración del Estado"  deben someter su acción a la Constitución y a las normas dictadas conforme a ella (art. 1, inc. 4º; art. 5, inc 2º y art. 6, inc. 1º de la CP). Deberán actuar dentro de la esfera de su competencia y no tendrá más atribuciones que las que expresamente les haya conferido el ordenamiento jurídico (art. 2 de la ley Nº18.575), estarán al servicio de la comunidad, atendiendo las necesidades públicas en forma continua y permanente (art. 3, inc. 1º de la ley Nº18.575) y deberán velar por la eficiencia de la Administración, procurando la simplificación y rapidez de los trámites y el mejor aprovechamiento de los medios disponibles (art. 5, inc. 1º de la ley Nº18.575).


Así delimitada la acción de la Administración, es posible sostener que el ejercicio de sus facultades no puede ser explicado como un privilegio cuyo correlato es un no derecho de los particulares XE "particulares" . En otras palabras, entender que el órgano administrativo XE "órgano administrativo"  goza de libertad para ejercer o no las atribuciones conferidas por la ley, y que en consecuencia, los particulares no tienen ninguna facultad respecto de ella. 


Es justamente lo contrario. Si la ley le ha conferido atribuciones a la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  no es con el objeto de dotarla de cierta esfera que le permita el ejercicio de la libertad, en que pueda hacer o no hacer algo, sino que a la inversa le ha impuesto una obligación jurídica XE "obligación jurídica"  (el opuesto jurídico del privilegio) que los particulares XE "particulares"  podrán exigir a través del ejercicio del derecho de petición (art. 19, Nº14 de la CP)
. El derecho de petición permitirá solicitar la evacuación de consultas legales (art. 11, letra c] del DFL Nº2, de 1967, del MTPS) y de efectuar denuncias cuando se susciten infracciones a la legislación laboral XE "legislación laboral"  (art. 220 del CT).



Por otra parte, la ley Nº18.575, orgánica constitucional de bases generales de la Administración del Estado XE "Administración del Estado" , establece el deber de obediencia del funcionario público respecto de las instrucciones que emanen del superior jerárquico (art. 7). De esta manera, los funcionarios de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  -en el ejercicio de sus facultades fiscalizadoras XE "facultades fiscalizadoras" - deberán hacer cumplir la decisión interpretativa XE "decisión interpretativa"  contenida en el dictamen XE "dictamen"  que ha emanado de la autoridad a la cual deben obediencia según la ley.


Es por ello que la aplicación de la decisión interpretativa XE "decisión interpretativa"  de la Administración se hará extensiva a los particulares XE "particulares"  través del ejercicio de la potestad fiscalizadora XE "potestad fiscalizadora"  de sus funcionarios
. 

Según el dictamen Nº6.002/251, de 26.08.86, el ejercicio de esta potestad, 

“[R]esulta ser una consecuencia o culminación de todo un proceso metódico previo tendiente a determinar si la norma, sea legal o convencional, cuyo cumplimiento se está fiscalizando, ha sido o no infringida. Lo anterior no excluye ni menos invade la potestad jurisdiccional de los Tribunales de Justicia, toda vez que, por una parte, la intervención de este Servicio se verifica cuando aún no ha habido controversia judicial, circunstancia que sin duda lo inhabilita para continuar interviniendo en el asunto y, por la otra, siempre queda a salvo el derecho de las partes para recurrir ante los tribunales, cualquiera sea la decisión del fiscalizador XE "fiscalizador"  actuante”.


De esta manera, la interpretación administrativa XE "interpretación administrativa"  contenida en los dictámenes “sólo puede afectar a los particulares XE "particulares"  en cuanto les sea impuesta por los funcionarios dentro de su facultad fiscalizadora”
, y si bien el afectado podrá recurrir a la autoridad judicial para impugnar estas actuaciones,  en la mayoría de los casos las instrucciones impartidas por los fiscalizadores son acatadas por los particulares. Esta circunstancia, entre otras, nos permite afirmar que la interpretación administrativa tiene una fuerza obligatoria indirecta respecto de los particulares fiscalizados por los servicios inspectivos XE "servicios inspectivos" , los que para evitar multas y sanciones adecuan sus conductas a la doctrina XE "doctrina"  contenida en los dictámenes, sean generales o particulares.

El ejercicio de la potestad fiscalizadora XE "potestad fiscalizadora"  de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  tiene como único límite que no puede intervenir en caso que exista una controversia judicial respecto de la situación concreta objeto de la inspección (art. 5, letra b] del DFL Nº2, de 1967, del MTPS)
. Ni la existencia de un plazo vencido de prescripción puede inhibir al servicio del conocimiento y sanción de infracciones a la legislación laboral XE "legislación laboral"  y previsional, que podrá ejercer sus atribuciones fiscalizadoras en cualquier tiempo, sin perjuicio de los alcances que en definitiva establezcan los tribunales de justicia XE "tribunales de justicia" 
“[L]as atribuciones de que está investida la Dirección del Trabajo son de orden público y, en consecuencia tienen el carácter de imprescriptibles. [...] No obstante lo anterior, los derechos y obligaciones en que inciden las potestades fiscalizadoras del Servicio se encuentran afectos a las normas generales y especiales sobre prescripción, y en particular, al artículo 2.493 del Código Civil, que prescribe: El que quiera aprovecharse de la prescripción debe alegarla; el juez no puede declararla de oficio”.


Por otro lado, se ha establecido en el dictamen XE "dictamen"  Nº6.993/333, de 25.11.94 (reiterada la doctrina XE "doctrina"  en el dictamen Nº4.400/217, de 18.07.95) que,

“[U]na sentencia judicial XE "sentencia judicial"  no puede obligar a la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  a modificar la interpretación que de una norma jurídica pudiere haber hecho, como tampoco a variar la apreciación que de ciertos hechos hubiere formulado”.

Ello, porque las sentencias judiciales tienen un efecto relativo a las partes que intervinieron en la causa respectiva, y en consecuencia, sólo tienen validez y fuerza obligatoria respecto de la situación particular en que hayan recaído, no siendo posible hacer extensivas sus conclusiones a casos similares a aquella materia del juicio. De otra manera, según el dictamen Nº4.200/193, de 19.07.94, se podría:

"[Ll]egar al absurdo de que la Dirección del Trabajo no podría ejercer en plenitud las facultades que en materia de interpretación le confiere el artículo 5º del D.F.L.Nº2, de 1967, del Ministerio del Trabajo y Previsión Social, ya que siempre existirán ‘materias’ iguales o similares, sometidas, a la vez, al conocimiento de Tribunales”.

En la misma línea, el dictamen Nº5.362/165, de 05.08.91 señala, 

“[R]esulta posible afirmar que la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  puede fijar la interpretación de la legislación y reglamentación social XE "interpretación de la legislación y reglamentación social" , no obstante existir un caso sometido al pronunciamiento de los Tribunales sobre la misma materia, cuando en dicha causa no sean partes las mismas que han solicitado la intervención del Servicio”.


No obstante lo anterior, la Corte Suprema XE "Corte Suprema"  - en forma creciente - conociendo recursos de protección interpuestos por particulares XE "particulares"  en contra de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo" , ha establecido otros límites a sus actuaciones: uno, que a esta sólo le cabe constatar si existen o no infracciones objetivas y evidentes a la legislación laboral XE "legislación laboral"  porque de otro modo invadiría un ámbito reservado a la jurisdicción, y que en consecuencia, sus fiscalizadores no están legalmente autorizados para calificar jurídicamente los hechos materia de una denuncia
, y dos, que las facultades fiscalizadoras XE "facultades fiscalizadoras"  no pueden ser ejercidas si entre los interesados existen divergencias sobre los hechos o situaciones a los cuales debe aplicarle las normas interpretadas porque en tal caso deberá dirimirse el asunto por la jurisdicción
.


Estos márgenes establecidos por la jurisdicción merecen las siguientes observaciones y reparos, por las siguientes razones: 


En primer término, la actividad fiscalizadora XE "actividad fiscalizadora"  constituye per se una tarea de aplicación del derecho XE "aplicación del derecho"  que importa adoptar una decisión que da cuenta tanto de las disposiciones aplicables como del hecho ocurrido, por ejemplo, para establecer si en determinada situación particular existe una relación de carácter laboral y no civil (contrato de arrendamiento de servicios inmateriales o contrato de mandato) el fiscalizador XE "fiscalizador"  deberá conocer la norma que tipifica el contrato de trabajo y ponderar si en los hechos esta relación concurre
. Esta verdadera decisión isomórfica propia de un caso claro, que no importa el ejercicio de una decisión discrecional XE "decisión discrecional"  por parte del funcionario y que constituye una actuación básica para determinar si tiene o no competencia en la situación, sería imposible de realizar porque significaría calificar jurídicamente una determinada realidad
. 


En segundo lugar, si se restringe la labor fiscalizadora a las decisiones rutinarias que no admite controversia entre las partes se impide que la autoridad administrativa desarrolle su función legal de velar por la correcta aplicación de la legislación laboral XE "legislación laboral"  porque bastaría con que el empleador o el trabajador señalasen que no están dispuesto a cumplir con la ley o el contrato para que se excluyeran de la esfera de su competencia
. Finalmente, con este razonamiento XE "razonamiento" , también, se atenta contra la propia ley que establece como único margen del ejercicio de la potestad fiscalizadora XE "potestad fiscalizadora" : la inexistencia de una controversia judicial actual entre las partes y no futura como ha señalado la Corte Suprema XE "Corte Suprema"  en sus fallos recientes.


En consecuencia, los particulares XE "particulares"  se verán afectados por la decisión interpretativa XE "decisión interpretativa"  de la Administración cuando se genere la acción fiscalizadora, pero para mantener a salvo el principio explícito de la plenitud jurisdiccional de los tribunales de justicia XE "tribunales de justicia"  (art. 73 de la CP) se les dota de un conjunto de recursos judiciales (art. 20 de la CP y art. 474, inc. 3 del CT)
, que permitirán revisar las actuaciones - interpretativas y fiscalizadoras - de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  en sede judicial. Los órganos de la Administración XE "órganos de la Administración"  estarán sujetos a “las resoluciones y sentencias judiciales que dictan los órganos jurisdiccionales y que les afecten, ya que por expresa disposición XE "disposición"  de la Constitución no solamente se les prohibe ‘revisar los fundamentos o contenido de sus resoluciones’ (art. 73, inc. 1º), sino que, además, deben cumplirlas ‘sin más trámite’, estándoles prohibido ‘calificar su fundamento u oportunidad, ni la justicia o legalidad de la resolución que se trata de ejecutar’ (inciso final)”
. 


Un segundo efecto de los dictámenes en relación con las personas dice relación con el principio explícito de igualdad XE "igualdad"  en la aplicación de la ley previsto en el artículo 19, Nº2 de la Constitución. Esta regla general de la igualdad ante la ley, a diferencia de la interpretación judicial XE "interpretación judicial"  - que por su errónea apreciación del artículo 3º del Código Civil - entiende que su decisión es particular y que sólo afecta a las partes del proceso, y que en consecuencia, el juez no se encuentra siquiera restringido a su propio precedente XE "precedente"  y menos al de un tribunal de superior jerarquía, es satisfecho de manera ejemplar con el modo de producción jurídica de la Administración
.


Los dictámenes contienen un criterio interpretativo XE "criterio interpretativo"  que es denominado legalmente doctrina XE "doctrina" . Esta doctrina constituye un verdadero precedente XE "precedente"  obligatorio para los funcionarios, quienes de acuerdo a la ley Nº18.575 deben obediencia a las instrucciones que emanan de su superior jerárquico. La doctrina es el precedente administrativo de carácter normativo, y por ende, vinculante para los funcionarios de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo" , que establecido en una fórmula canónica tiene fuerza gravitacional sobre toda situación sustancialmente igual que ocurra en el futuro que sea constatada por un fiscalizador XE "fiscalizador"  en el ejercicio de sus atribuciones
. Con esta definición es posible que se plantee la pregunta ¿cuál es la fuente formal? XE "fuente formal"  ¿el dictamen XE "dictamen"  o la doctrina? Para mantener la línea argumental sostenida en esta tesis en el sentido de que la interpretación constituye un acto de decisión, el dictamen de la Dirección del Trabajo en cualquier circunstancia - declarativa o constitutiva - generará una norma jurídica que explica la disposición XE "disposición"  interpretada
, y en consecuencia será siempre fuente formal del derecho. Entonces, la norma jurídica contenida en el dictamen constituirá una doctrina cuando en el ejercicio de las funciones interpretativas y mediante un dictamen la Dirección del Trabajo establece por primera vez un criterio interpretativo o se modifica una doctrina anterior.


Así entendida, la doctrina XE "doctrina"  será el instrumento más valioso para asegurar que el derecho a la igualdad XE "igualdad"  ante la ley sea cumplido en la esfera de actuación de la Administración. Ello porque los fiscalizadores estarán obligados a aplicar esta decisión respecto de los casos sustancialmente iguales de que tomen conocimiento en el ejercicio de sus facultades, y porque sólo existirá un funcionario no sometido a su fuerza gravitacional: el Director del Trabajo XE "Director del Trabajo" , quien está legalmente facultado para modificarla por medio de otro dictamen XE "dictamen" . 


Evidentemente, en el evento de la generación de un dictamen XE "dictamen"  que reconsidera la doctrina XE "doctrina"  anterior, la mínima exigencia será que se encuentre justificado racionalmente, a fin de excluir toda sospecha sobre una reforma de carácter arbitraria (imprevisible o azarosa) o sustancialmente incorrecta (sin consistencia con el derecho válido). 


En otras palabras, la principal garantía de certeza XE "certeza"  jurídica para los particulares XE "particulares"  será la previsibilidad XE "previsibilidad"  de la actuación del órgano administrativo XE "órgano administrativo"  y su concordancia no sólo con normas de derecho positivo sino que también respecto de otras normas sociales no jurídicas
. Esta última exigencia será más fácil de generar a través de la producción de derecho de la Administración porque para el cumplimiento de sus fines, esto es, la satisfacción eficiente y oportuna de las necesidades públicas, será posible argumentar sobre la base de directrices políticas XE "directrices políticas"  (policies) tendientes a la promoción de un fin, que será generalmente el  mejoramiento de algún aspecto económico, político o social de la comunidad
.  


2. Las funciones del dictamen XE "dictamen"  de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo" 

La labor interpretativa XE "labor interpretativa"  realizada por los servicios públicos facultados para ello y que a la vez cumplen funciones fiscalizadoras excede el concepto restringido de interpretación que se ha desarrollado en la comunidad dogmática nacional y comprende tareas tales como la integración de vacíos normativos XE "integración de vacíos normativos"  y la resolución de antinomias de normas XE "antinomias de normas" . 


En nuestra dogmática se ha sostenido que la interpretación constituye una de las partes del proceso global de aplicación del derecho XE "aplicación del derecho" , cuyo fin es “la concretización de normas jurídicas generales mediante la agregación de concretos elementos fácticos a los supuestos abstractos de las normas generales”
. Este proceso también incluye la adopción de las siguientes decisiones: ¿qué hacer cuando se encuentra más de una norma aplicable? y ¿cómo resolver el asunto cuando no existe ninguna norma aplicable?


Se ha entendido entonces que los términos interpretación y aplicación no son intercambiables: la aplicación del derecho XE "aplicación del derecho"  supone interpretar, integrar y resolver  el conflicto de normas. 


No obstante lo anterior, la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  a través de los dictámenes que emite en el ejercicio de  su facultad interpretativa XE "facultad interpretativa"  no sólo se limita a fijar el sentido y alcance de una determinada disposición XE "disposición"  legal sino que también reformula el derecho laboral XE "derecho laboral"  vigente, integra vacíos normativos XE "vacíos normativos" , resuelve antinomias de normas XE "antinomias de normas"  y genera nuevas formas de argumentación jurídica XE "argumentación jurídica" . En el desarrollo de estas tareas se produce una función prescriptiva XE "función prescriptiva"  que -tal como veremos a continuación- se encubre a través de la afirmación que no hay tal labor creativa sino que simplemente cognoscitiva: una mera interpretación de normas jurídicas.


Esta función prescriptiva XE "función prescriptiva"  que la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  realiza a través del dictamen XE "dictamen"  se puede explicar como una expresión del “desarrollo del Derecho”
. 


Esta explicación tiene como punto de partida la tarea inmediata de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo" : la interpretación de la ley XE "interpretación de la ley" . Esta labor, en ausencia de regulación legal, e XE "e"  incluso para adoptar y conformar nuevas ideas jurídicas, le permitiría reformular el derecho vigente. Ello, porque “la interpretación y el desarrollo del Derecho no deben verse como esencialmente diferentes, sino sólo como distintos grados del mismo pensamiento. Esto quiere decir que ya la simple interpretación anterior [...], en tanto es la primera o se aparta de la interpretación anterior, supone un desarrollo del Derecho, aunque muchas veces [...] todavía no es consciente de ello”
.  


Entonces, el presupuesto del desarrollo del Derecho por la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  es la competencia otorgada por el ordenamiento jurídico a un órgano de la Administración para que interprete de un modo general la legislación relativa a materias laborales. Así entendido, el desarrollo del Derecho no es sino la continuación de la interpretación. Si se otorgan facultades para interpretar la ley también se han conferida para la resolución de aquellos casos que no tienen regulación legal, e XE "e"  incluso, en aquella circunstancia en que la norma debe ser adaptada para conformarse con una nueva realidad.


Sea cual fuere la explicación de esta función prescriptiva XE "función prescriptiva"  de los dictámenes y las razones de la Dirección del Trabajo XE "Dirección del Trabajo"  para esconder su labor creativa y política, para comprobar esta afirmación se ha seleccionado un conjunto de dictámenes emanados del mencionado servicio público en que consta el ejercicio de estas actividades.


�Según la doctrina� XE "doctrina" � nacional, el antecedente inmediato de la Dirección General del Trabajo� XE "Dirección General del Trabajo" � es la Oficina de Estadística del Trabajo, dependiente del Ministerio de Industrias y Obras Públicas, creada por Decreto Nº730, de 1907. Esta Oficina tenía por encargo confeccionar un catastro del número y clase de obreros, y estudiar las jornadas de trabajo y sus condiciones en las industrias del país. Posteriormente, en 1919, mediante el Decreto Nº1.938, del Ministerio de Industrias y Obras Públicas, se establece la organización y funciones de la Oficina del Trabajo, cuyo objetivo era mejorar la condición moral, intelectual y material de empleados y obreros. Su estructura estaba constituida por las secciones de Reformas Legales, Estadística, Inspección del Trabajo, Accidentes del Trabajo, Higiene y Bolsas del Trabajo. En lo que toca al origen de la función fiscalizadora que hoy en día compete a la Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" �, se disponía que en “la Sección Inspección del Trabajo se comprenderá la inspección y vigilancia directa del trabajo con el fin de asegurar el estricto cumplimiento de las disposiciones legales y administrativas vigentes y las que se dicten en lo sucesivo en la materia”. Al respecto, vide., Escríbar Mandiola, Héctor� XE "Escríbar Mandiola, Héctor" �, Tratado de Derecho del Trabajo, Tomo I, Ed. Zig-Zag, Santiago (1944), pág. 271; Walker Linares, Francisco� XE "Walker Linares, Francisco" �, Nociones Elementales de Derecho del Trabajo, Ed. Nascimento, Santiago  (1947), pág. 179 y “Memoria Anual de la Dirección del Trabajo correspondiente al año 1987”, Santiago (1988), pág. 3.


�Lagos, Gustavo� XE "Lagos, Gustavo" �, Derecho del Trabajo, Editorial Universitaria, Santiago (1956), pág. 70.


�Escríbar Mandiola, Héctor� XE "Escríbar Mandiola, Héctor" �, op. cit., pág. 262.


�Por otra parte, esta modificación también significaba contravenir las recomendaciones de la Organización Internacional del Trabajo� XE "Organización Internacional del Trabajo" �, que propugnaban la existencia de una autoridad nacional a la que se subordinaban los servicios inspectivos� XE "servicios inspectivos" � abstraídos de toda intervención de las autoridades locales. Al respecto, vide., las siguientes  recomendaciones: “Recomendación referente a los principios generales para la organización de servicios de inspección destinados a asegurar la aplicación de las leyes y reglamentos para la protección de los trabajadores” (V Reunión, Ginebra, 1923); “Recomendación relativa a los principios generales de la inspección del trabajo de los marinos” (IX Reunión, Ginebra, 1926); “Recomendación sobre la inspección en la industria de la edificación” (XXIII Reunión, Ginebra, 1937), y “Recomendación relativa a la inspección del trabajo para trabajadores indígenas” (XXV Reunión, Ginebra, 1939). En materia de inspección del trabajo, la Organización Internacional del Trabajo ha aprobado los siguientes convenios: el Convenio Nº81 (1947), sobre Inspección del trabajo en la industria y el comercio; el Convenio Nº85 (1947), sobre Inspección del trabajo en los territorios no metropolitanos; el Convenio Nº129 (1969) sobre Inspección del trabajo en la agricultura y el Convenio Nº150 (1978), sobre Cometido, funciones y organización de la administración del trabajo. Ninguno de estos convenios ha sido ratificado por el Estado de Chile. Sobre el particular, vide., “Normas Internacionales del trabajo relativas a la competencia de la inspección del trabajo: Disposiciones principales”, Organización Internacional del Trabajo, Ginebra (1990), pág. 3-19.


�Por el Decreto Nº369, de 1932, se aprobó el Reglamento Orgánico de la Inspección General del Trabajo� XE "Inspección General del Trabajo" �. Este reglamento incorporó algunas funciones de apoyo administrativo y de auditoría interna a través de los servicios de Personal y Control y de Visitación General.


�Escríbar Mandiola, Héctor� XE "Escríbar Mandiola, Héctor" �, op. cit., pág. 273.


�El Departamento Jurídico� XE "Departamento Jurídico" � de la Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" � tenía una sección denominada  “Control Administrativo de los Tribunales del Trabajo”, cuya función era tomar conocimiento e� XE "e" � informar sobre las propuestas del personal de estos tribunales; conocer e informar en lo referente a locales e instalaciones de estos tribunales; confeccionar normas e instrucciones para el mejor funcionamiento de los tribunales y su organización interna; tramitar los reclamos en contra de los tribunales; tomar conocimiento y registrar las resoluciones de la Corte Suprema� XE "Corte Suprema" � y de las cortes del trabajo en las quejas contra los funcionarios judiciales del ramo, etc. Asimismo, existía un Escalafón Judicial del Trabajo conformado por el personal del Departamento Jurídico de la Dirección General y de los tribunales del trabajo. Al respecto, vide., Escríbar Mandiola, Héctor� XE "Escríbar Mandiola, Héctor" �, op. cit., pág. 278 y 283.


�Idem, pág. 81.


�Ibídem. Sobre el particular se vuelve en la sección I del Capítulo Tercero.


�Por leyes posteriores, se le ha encomendado otras funciones a la Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" �, a saber: la fiscalización del cumplimiento de la obligación de los empleadores de enterar las cotizaciones correspondientes en las Administradoras de Fondos de Pensiones a las que se encuentren afiliados sus trabajadores (art. 19 del decreto ley Nº3.500); la fiscalización del cumplimiento por los empleadores de la obligación de declarar y pagar las cotizaciones de las Instituciones de Salud Previsional de quienes se encuentren afiliados a ellas (art. 30 de la ley Nº18.933); la fiscalización de las irregularidades detectadas por los servicios de salud  e� XE "e" � ISAPRES respecto de las licencias médicas (arts. 50 y 57 del Decreto Supremo Nº3, de 1984, del Ministerio de Salud); el control y supervigilancia del cumplimiento de las leyes sociales y de previsión respecto del personal que se desempeña en los establecimientos particulares� XE "particulares" � subvencionados (art. 8 del decreto ley Nº3.476); el control del cumplimiento de la legislación previsional respecto de los imponentes de la ex Caja de Previsión de Empleados Particulares y del ex Servicio de Seguro Social (art. 76 de la ley Nº18.482); el control y cumplimiento de las normas que reglamentan la constitución y el funcionamiento de los Comités Paritarios de Higiene y Seguridad (art. 28 del Decreto Supremo Nº54, de 1969, del MTPS); la comprobación de la veracidad de los hechos declarados por asegurados que tramiten la solicitud de rebaja de años para jubilar por trabajos pesados (art. 11 del Decreto Supremo Nº681, de 1984, del MTPS); la administración y supervigilancia del Fondo para la Capacitación y Formación Sindical (ley Nº19.214); la fiscalización de las Asociaciones de Funcionarios de la Administración del Estado� XE "Administración del Estado" � (art. 64 de la ley Nº19.296); la fiscalización de la higiene y seguridad� XE "seguridad" � en los lugares de trabajo (art. 1º de la ley Nº19.481) y la fiscalización de la constitución de los comités bipartitos de capacitación en las empresas (art. 18 de la ley Nº19.518). 


�El Código se refiere, entre otros, a la Superintendencia de Seguridad Social� XE "Superintendencia de Seguridad Social" �, a la Superintendencia  de Administradoras de Fondos de Pensiones y a la Superintendencia de Instituciones de Salud Previsional.


�En la ley orgánica es denominado Departamento de Inspección� XE "Departamento de Inspección" � (art. 8 del DFL Nº2, de 1967, del MTPS). Sin embargo se le llama  Departamento de Fiscalización� XE "Departamento de Fiscalización" \t "Véase Departamento de Inspección" � desde 1983.


�Por resolución exenta Nº871, de 1997, de la propia Dirección, se han refundido las funciones de los Departamentos de Organizaciones Sindicales y de Negociación Colectiva, y de la Oficina de Asistencia Técnica a Usuarios en el denominado Departamento de Relaciones Laborales. 


�Este Departamento cumple las funciones que la ley encomienda a la Oficina de Estudios Económicos, Estadísticas e� XE "e" � Informaciones (art. 17 del DFL Nº2, de 1967, del MTPS). Mediante resolución exenta Nº2.200, de 1995, de la propia Dirección, se señaló que su misión es “proponer, coordinar y realizar estudios que proporcionen antecedentes sobre el sistema de relaciones laborales que sean útiles para definir políticas públicas, que sirvan a los usuarios para determinar sus propias políticas y que constituyan un aporte al Servicio para el diseño de sus líneas de acción”.


�Este Departamento desarrolla las funciones que la ley encomienda a la Oficina de Estudios, Organización y Métodos (art. 15 del DFL Nº2, de 1967, del MTPS). Mediante resolución exenta Nº258, de 1996, de la propia Dirección, se estableció que su misión es: “proponer, coordinar y evaluar las políticas organizacionales de desarrollo estratégico, en el ámbito de la modernización del Estado”.


�Por resoluciones exentas Nº86 y Nº576, de 1997, de la propia Dirección, se le asigna la Unidad de Personal y Remuneraciones, el Servicio de Bienestar y la Oficina de Capacitación al Jefe de Departamento encargado de Recursos Humanos.


�”Memoria Anual de la Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" � correspondiente al año 1996”, Santiago (1997), pág. 11.


�Por Decreto Supremo Nº60, de 1984, del Ministerio del Trabajo y Previsión Social fueron creadas Direcciones Regionales del Trabajo en cada una de las regiones del país, las cuales dependen jerárquica y administrativamente del Director del Trabajo� XE "Director del Trabajo" � y se relacionan funcionalmente con cada uno de los Departamentos en las materias de su competencia.


�Según la Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" � sus principales funciones son: “fiscalizar el cumplimiento de la legislación laboral� XE "legislación laboral" � y previsional; fijar el sentido y alcance de las leyes del trabajo; velar por el legítimo ejercicio de los derechos constitucionales a la libre contratación, negociación colectiva� XE "negociación colectiva" � y sindicalización; fomentar y supervigilar el funcionamiento de lasa organizaciones sindicales y velar por el respeto de su autonomía; difundir los principios técnicos y sociales de la legislación del trabajo, y realizar acciones tendientes a prevenir y resolver los conflictos laborales”. Al respecto, vide., “Memoria Anual de la Dirección del Trabajo correspondiente a 1996”, Santiago (1997), pág. 10.


�La propia Dirección mediante el dictamen� XE "dictamen" � Nº5.059/244, de 30.08.94 ha concluido que “la acción fiscalizadora de la Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" � se extenderá no sólo al Código del Trabajo, sino que a cualquier ley, decreto con fuerza de ley, decreto-ley, decreto, etc. e, incluso, a la Constitución Política, cuando se trate de disposiciones que tengan incidencia en las relaciones jurídico-laborales”. A la inversa, se ha señalado que le está vedado pronunciarse respecto de materias de carácter penal (dictamen Nº3.900/164, de 17.07.92), civil (dictámenes Nº2.434/118, de 17.04.95 y Nº2.434/118, de 17.04.95) y previsional (dictamen Nº8.762, de 06.10.81)]. 


�La Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" � dispone en la actualidad - para el ejercicio de su función fiscalizadora - de 82 Inspecciones del Trabajo que atienden en forma permanente y 51 que lo hacen en forma intermitente en todo el territorio nacional. Las inspecciones permanentes, conforme a su jurisdicción, se denominan Inspecciones Provinciales o Comunales dependiendo de la división administrativa que registran en el territorio nacional. Las inspecciones intermitentes funcionan físicamente en dependencias de otros servicios de la Administración o Municipalidades y atienden público un día a la semana o cada quince días, y se encuentran a cargo de la inspección permanente más cercana. Por otra parte, de los 1.263 funcionarios que conformaban la dotación al 31.12.96, 647 se desempeñaban como fiscalizadores (48,7%). Al respecto, vide., “Memoria Anual de la Dirección del Trabajo correspondiente al año 1996”, Santiago (1997), pág. 11 y 13.


�El procedimiento para la aplicación de la clausura se encuentra regulado por los artículos 34 al 38 del DFL Nº2, de 1967, del MTPS. Este procedimiento administrativo es extraordinariamente engorroso:  la clausura debe notificarse veinte días antes de hacerse efectiva, el particular podrá reclamar ante el tribunal del trabajo dentro de tercero día de ser notificada, y siempre el tribunal podrá decretar la suspensión de la orden de clausura. Por ello, esta sanción no es utilizada en la práctica.   


�Streeter Prieto, Jorge� XE "Streeter Prieto, Jorge" �, “La interpretación de la ley� XE "interpretación de la ley" � tributaria”, en Revista de Derecho Económico, Facultad de Derecho, Universidad de Chile, Nºs 21-22, Santiago (1967-1968), pág. 7. 


�Ducci Claro, Carlos� XE "Ducci Claro, Carlos" �, Interpretación Jurídica. En general y en la dogmática chilena, Editorial Jurídica de Chile, 3ª ed., Santiago (1989), pág. 162. Según Ducci, el concepto de leyes de carácter privado puede tener dos significados: uno, son leyes que regulan situaciones entre particulares� XE "particulares" �, como es el caso del derecho laboral� XE "derecho laboral" � y la Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" �, y dos, son leyes que rebasando este carácter, se refieren a la relación de los particulares con la Administración y tienen un contenido y un carácter de orden patrimonial, como es el caso del derecho tributario y el Servicio de Impuestos Internos� XE "Servicio de Impuestos Internos" �.


�En Chile existen diez órganos públicos competentes para interpretar administrativamente la ley, a saber: la Contraloría General de la República� XE "Contraloría General de la República" � (art. 5, 6 y 9 de la ley Nº10.336); el Servicio de Impuestos Internos� XE "Servicio de Impuestos Internos" � (art. 7 letra b] del decreto con fuerza de ley Nº7, de Hacienda, de 1980, y art. 6 Nº1  del Código Tributario); el Servicio Nacional de Aduanas (art. 4 Nº7 del decreto con fuerza de ley Nº329, de Hacienda, de 1979); la Superintendencia de Seguridad Social� XE "Superintendencia de Seguridad Social" � (art. 14 del decreto con fuerza de ley Nº90, de Trabajo, de 1979); la Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones (art. 3, letra i] del decreto con fuerza de ley Nº101, de Trabajo, de 1980, y art. 94 Nº3 del decreto ley Nº3.500); la Superintendencia de Instituciones de Salud Previsional� XE "Superintendencia de Instituciones de Salud Previsional" � (art. 3 Nº2 de la ley Nº18.933); la Superintendencia de Bancos e Instituciones Financieras (art. 12 del decreto ley Nº1.097); la Superintendencia de Valores y Seguros (art. 14 letra a] del decreto ley Nº3.538); la Superintendencia de Servicios Sanitarios (art. 4. letra c] de la ley Nº18.902), y la Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" � (art. 1º letras a] y b] del decreto con fuerza de ley Nº2, del Ministerio del Trabajo y Previsión Social, de 1967; y el art. 476 del Código del Trabajo). El Consejo de Defensa del Estado� XE "Consejo de Defensa del Estado" � también se encuentra facultado para expedir dictámenes a petición del Presidente de la República o de los Ministros de Estado sobre materias jurídicas determinadas (art. 3 Nº10 del decreto con fuerza de ley Nº1, de Hacienda, de 1993). Estos dictámenes son informes cuyo objeto es ilustrar a la autoridad pública en la adopción de determinadas decisiones. El Consejo de Defensa del Estado, a diferencia de los servicios antedichos, carece de facultades fiscalizadoras� XE "facultades fiscalizadoras" �, y en consecuencia, sus dictámenes emanan de la llamada Administración Consultiva� XE "Administración Consultiva" �. 


�Ducci Claro, Carlos� XE "Ducci Claro, Carlos" �, op. cit., pág. 42-43.


�Esta parece ser la idea de Ducci Claro al sostener que los dictámenes y resoluciones que emiten los organismos autónomos; las instituciones semifiscales; las empresas y los establecimientos públicos que se costean con fondos del erario, esto es, cualquier ente público y no sólo aquellos órganos administrativos especialmente facultado para interpretar la ley, también son propias de una interpretación legal emanada de la autoridad del Estado.


�Al parecer, la fuente de esta confusión resulta ser el inciso final del artículo 6º de la ley orgánica de la Contraloría que señala textualmente: “[...] sólo las decisiones y dictámenes de la Contraloría General de la República� XE "Contraloría General de la República" � serán los medios que podrán hacerse valer como constitutivos de la jurisprudencia administrativa� XE "jurisprudencia administrativa" � en las materias a que se refiere el artículo 1º”y el artículo 19 de la misma ley, que añade: “Los abogados� XE "abogados" �, fiscales o asesores jurídicos de las distintas oficinas de la Administración Pública o instituciones sometidas al control de la Contraloría que no tienen o no tengan a su cargo la defensa judicial, quedarán sujetos a la dependencia técnica de la Contraloría, cuya jurisprudencia y resoluciones deberán ser observadas por esos funcionarios”. 


�La Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" � ha sostenido que “la función interpretativa� XE "función interpretativa" � del Servicio se materializa a través de dictámenes que constituyen la jurisprudencia laboral administrativa”. Al respecto, vide., “Memoria de la Dirección del Trabajo correspondiente al año 1995”, Santiago (1996), pág. 27. 


�La expresión circular o instrucción general es utilizada por la Contraloría General de la República� XE "Contraloría General de la República" � para referirse a aquellos dictámenes que tienen por objeto dar instrucciones a la Administración activa� XE "Administración activa" � sobre determinadas preceptivas jurídicas (art. 5 de la Ley Nº10.336). El Servicio de Impuestos Internos� XE "Servicio de Impuestos Internos" � imparte instrucciones generales con igual objeto a los contribuyentes (art. 6 letra B Nº1 del Código Tributario).  La Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" � utiliza en la práctica la expresión Orden de Servicio.


�Según los autores chilenos, la expresión “legislación social� XE "legislación social" �” comprende tanto al derecho del trabajo� XE "derecho del trabajo" � como al derecho a la seguridad� XE "seguridad" � social. Al respecto, vide., Escríbar Mandiola, Héctor� XE "Escríbar Mandiola, Héctor" �, op. cit., pág. 232-256; Thayer� XE "Thayer" � Arteaga, William� XE "Thayer Arteaga, William" �, Introducción al Derecho del Trabajo, Editorial Jurídica de Chile, 2ª ed., Santiago (1984), pág. 197-208, y Walker Linares, Francisco� XE "Walker Linares, Francisco" �, op. cit., pág. 164-182. Para una visión moderna del término “derecho social”, vide., Ewald, François� XE "Ewald, François" �, “El concepto de derecho social” en Contextos. Revista Crítica de Derecho Social, Nº1, Buenos Aires (1997), pág. 101-134.


�Por otra parte, el artículo 1 letra b) del DFL Nº2, de 1967, del MTPS señala expresamente que la interpretación administrativa� XE "interpretación administrativa" � de la Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" � sólo alcanza a las “leyes del trabajo”.


�Al respecto, los dictámenes Nº7.941/362, de 17.11.86; Nº2.106/93 de 19.03.87; Nº5.529/185, de 17.07.87; Nº6.564/210, de 31.08.87; Nº1.671/40, de 16.03.90; Nº1.950/128, de 23.04.93; Nº4.430/264, de 31.08.93 y Nº2.489/123, de 20.04.95, entre otros, han señalado que “la Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" � se encuentra impedida de emitir un pronunciamiento sobre una materia sometida al conocimiento de los Tribunales de Justicia”. No obstante lo anterior, mediante dictámenes Nº4.200/193, de 19.07.94; Nº1.550/50, de 14.02.95 y Nº2.489/123, de 20.04.95, la misma Dirección ha señalado que igualmente podrá  interpretar la legislación laboral� XE "legislación laboral" � e impartir las instrucciones que correspondan, aunque exista un caso resuelto o sometido al pronunciamiento de los tribunales sobre la misma materia, cuando en dicha causa no sean partes los mismos trabajadores que han solicitado la intervención del Servicio. El tema se analiza en detalle en la sección 1 del Capítulo Segundo.


�En este caso, se requiere que el Jefe del Departamento Jurídico� XE "Departamento Jurídico" � firme el dictamen� XE "dictamen" � bajo la expresión “Por Orden del Director del Trabajo� XE "Director del Trabajo" �”.


�El artículo 56 letra a) del DFL Nº2, de 1967, del MTPS establecía que sólo podía ocupar el cargo de Director del Trabajo� XE "Director del Trabajo" � un Abogado. No obstante, esta disposición� XE "disposición" � legal se encuentra tácitamente derogada por el decreto-ley Nº3.551, de 1981, que se encuentra vigente en virtud de los artículos 45 de la ley Nº18.575 y 156 y 4 de la ley Nº18.834. Por su parte, el artículo 2 de la ley Nº19.240, que sustituyó las plantas de personal de la Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" �, y que establece los requisitos vigentes para el ingreso y promoción a sus plantas, exige que el Director del Trabajo tenga, alternativamente, título de abogado o título profesional otorgado por una Universidad o Instituto Profesional del Estado o reconocido por éste, de una carrera de a lo menos diez semestres de duración, o experiencia laboral en la Dirección del Trabajo de a lo menos diez años.


�En el cumplimiento de esta tarea elabora las Memorias que el Gobierno de Chile debe presentar periódicamente a la Organización Internacional del Trabajo� XE "Organización Internacional del Trabajo" �. 


�En la actualidad en el Departamento Jurídico� XE "Departamento Jurídico" � de la Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" � se desempeñan 22 abogados� XE "abogados" �. Fuente: Unidad de Personal de la Dirección del Trabajo.


�Ducci, Carlos, op cit., pág. 192. Esta afirmación es parcialmente correcta porque la Dirección del Trabajo ha sostenido invariablemente que las sentencias judiciales tienen un efecto relativo circunscrito a las partes de la causa. De esta manera, la decisión de los tribunales no vincula a la Administración sino en el caso particular en que se dicta y por ello no está  obligada a modificar su criterio interpretativo� XE "criterio interpretativo" � de carácter general. Por lo demás, así ha ocurrido con la doctrina� XE "doctrina" � sobre interpretación de instrumentos colectivos (dictamen� XE "dictamen" � Nº8.230/283, de 16.12.91); de los denominados convenios individuales múltiples  (dictamen Nº992/50, de 18.02.94) y de calificación jurídica� XE "calificación jurídica" � del empleador (dictamen Nº5.487/259, de 22.09.92). En todos estos casos, las actuaciones emprendidas por los fiscalizadores de la Dirección del Trabajo al amparo de estas doctrinas, han sido impugnadas por los tribunales superiores de justicia conociendo recursos de protección, y pese a ello, la Dirección del Trabajo no las ha modificado.


�Otra  línea argumental más débil ha planteado que revistiendo los contratos el carácter de una ley para los contratantes de acuerdo al artículo 1545 del Código Civil, y teniendo la Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" � la facultad para interpretar las leyes laborales, le está conferida la facultad para interpretar contratos.


�Al respecto, vide., los siguientes fallos: “Compañía Industrial y Comercial J. Levi Ltda.” (OC Nº212/1996, pág. 5-11, consid. 2º). En contra: “Dos Alamos S.A.”, (GJ Nº161/1993, pág. 110-116, consid. 8º).


�Uribe Casasbellas, Enrique� XE "Uribe Casasbellas, Enrique" �, “Facultades fiscalizadoras de la Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" �”, en Revista Laboral Chilena, vol. VI, Nº6, Santiago (1996), pág. 64-66. No obstante la crítica, la Dirección del Trabajo establece la intención de las partes contratantes de conformidad al inc. 4º del art. 1564 del Código Civil, esto es, por la aplicación práctica que las partes le hayan dado a  las cláusulas. Estos hechos son establecidos a través de una visita a la empresa realizada por los fiscalizadores, ministros de fe� XE "ministros de fe" � para todos los efectos legales. En esta visita se entrevista al personal de la empresa y se revisa toda la documentación laboral que permita acreditar los hechos.


�Al respecto, vide., los siguientes fallos: “Machasa S.A.” (Corte Suprema� XE "Corte Suprema" �, Rol Nº2.805-96, consid. 4º) y “Gustavo Rojas Ponce” (OC Nº22/1996, pág. 6-11, consid. 7º).


�Acerca de la naturaleza jurídica del dictamen� XE "dictamen" � de la Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" � se trata en el Capítulo Tercero.


�Para analizar los aspectos formales del dictamen� XE "dictamen" � nos hemos valido de las características generales que según  Dromi debe cumplir la actividad administrativa y el dictamen como forma jurídica por la que se exterioriza. Al respecto, vide., Dromi, José Roberto� XE "Dromi, José Roberto" �, Instituciones de Derecho Administrativo, Ed. Astrea, Buenos Aires (1973), pág. 313-316.


�El Departamento Jurídico� XE "Departamento Jurídico" � tiene como atribución evacuar consultas legales. Estas consultas también son absueltas verbalmente y en forma personal al solicitante. Pero en este caso, no se trata de un dictamen� XE "dictamen" � sino de una “acta de comparecencia”, que protocoliza la actuación verbal y que es firmada por el peticionario y el abogado que responde la consulta.


�La Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" � edita desde 1990 en forma anual un Indice de Dictámenes que contiene una lista ordenada en forma analítica de todos los dictámenes emitidos desde enero de 1990 al año que corresponda. En este índex se señala además la fecha de emisión del dictamen� XE "dictamen" �, la página y el número del Boletín Oficial de la Dirección del Trabajo� XE "Boletín Oficial de la Dirección del Trabajo" � en el que se ha publicado el dictamen respectivo. Esta información está disponible - en gran parte - merced a la estructura formal que el Departamento Jurídico� XE "Departamento Jurídico" � ha dado al dictamen.


�En las leyes orgánicas de la Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" � y del Servicio de Impuestos Internos� XE "Servicio de Impuestos Internos" �, que facultan a otras autoridades - además del Director Nacional - para interpretar administrativamente la ley, se exige que la modificación de doctrinas existentes o la emisión de nuevas doctrinas sea realizada exclusivamente por el Director del Trabajo� XE "Director del Trabajo" � (art. 5 letra b] del decreto con fuerza de ley Nº2, de 1967, del Ministerio del Trabajo y Previsión Social ) y el Director del Servicio de Impuestos Internos (art. 6 Nº1 del Código Tributario). 


�Los órganos públicos facultados para interpretar administrativamente la ley mantienen publicaciones oficiales que contienen todas sus decisiones interpretativas. El Servicio de Impuestos Internos� XE "Servicio de Impuestos Internos" � está autorizado para editar un “Boletín Oficial“ de conformidad con el artículo 50, del decreto con fuerza de ley Nº 7, de 1980, de Hacienda. La Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" �, a su vez, publica una Revista Oficial autorizada por el artículo 62 del decreto con fuerza de ley Nº2, de 1967, del Ministerio del Trabajo y Previsión Social.


�En contra, Aróstica ha señalado que esta restricción se justifica como una analogía� XE "analogía" � con la exigencia de una “legitimación en causa activa” que los tribunales de justicia� XE "tribunales de justicia" � requieren para conocer asuntos de relevancia jurídica, cuyo origen se encuentra en la negativa de la Corte Suprema� XE "Corte Suprema" � a reconocer competencia a los tribunales ordinarios en materia contencioso-administrativa� XE "contencioso-administrativa" � durante la vigencia de la Constitución de 1925, circunstancia que obligó a la Contraloría a desarrollar una labor cuasi-jurisdiccional. Sobre el particular, vide., Aróstica Maldonado, Iván� XE "Aróstica Maldonado, Iván" �, “Notas sobre los dictámenes de la Contraloría General de la República", en XX Jornadas de Derecho Público, Edeval, Valparaíso (1990), pág. 531-553.


�Al respecto, vide., entre otros, los siguientes dictámenes: Nº7.345, de 17.10.69; Nº6883/325, de 10.10.86; Nº7.842/178, de 29.10.90 y Nº6.553/289, de 23.10.95.


�Madariaga Gutiérrez� XE "Madariaga Gutiérrez" �, Mónica� XE "Madariaga Gutiérrez, Mónica" �, Seguridad Jurídica y Administración Pública en el Siglo XXI, Editorial Jurídica de Chile, 2ª ed., Santiago (1992), pág. 97.


�En mi opinión, con esta explicación es posible entender que se está dando cabida en nuestro sistema jurídico a la “doctrina� XE "doctrina" � de los propios actos”, que se expresa en la fórmula de que “nadie puede ir en contra de sus propios actos”. El propósito de esta doctrina es  otorgar protección a las situaciones jurídicas cuya firmeza descansa en la buena fe. Sobre el particular, vide., Díez-Picazo, Luis� XE "Díez-Picazo, Luis" � y Gullón, Antonio,� XE "Gullón, Antonio," �, Sistema de Derecho Civil, Volumen I, Editorial Tecnos S.A., 8ª ed., Madrid (1994)., pág. 443-445.


�Streeter Prieto, Jorge� XE "Streeter Prieto, Jorge" �, op. cit., pág. 60. Según el texto citado, la Corte Suprema� XE "Corte Suprema" � en fallo de 04.07.58 (RDJ-LV 1ª, pág. 159) señaló que la finalidad del artículo 26 del Código Tributario ha sido “asentar, primeramente un principio de equidad� XE "equidad" �, y después, dejar a cubierto de sorpresas, que se traducen en pagos capaces a veces de desequilibrar un negocio, a todo contribuyente que, en el cumplimiento de sus deberes tributarios, se ha ceñido a las normas impartidas al respecto por el organismo que, según el Estatuto Orgánico, está encargado de la aplicación y fiscalización de los impuestos establecidos en la mayor parte de las leyes sobre contribuciones”.


�Idem, pág. 64.


�De conformidad a la doctrina� XE "doctrina" � administrativista, el acto administrativo� XE "acto administrativo" � adquiere validez y produce todos sus efectos jurídicos una vez concluido su procedimiento de elaboración: con la publicación en el Diario Oficial si es de efectos generales o con su notificación si es de efectos particulares� XE "particulares" �. Sobre el particular, vide., Soto Kloss, Eduardo� XE "Soto Kloss, Eduardo" �, “El acto administrativo”, apunte de clases, Facultad de Derecho, Universidad  de Chile, Santiago (1996), pág. 16.


�En todo caso, es preciso tener en cuenta que todos los dictámenes revocatorios� XE "dictámenes revocatorios" � o que constituyen “nueva doctrina� XE "doctrina" �” deben ser firmados exclusivamente por el Director del Trabajo� XE "Director del Trabajo" � (artículo 11, Nº1, del decreto con fuerza de ley Nº2, de 1967, del Ministerio del Trabajo y Previsión Social).


�Además de las reglas de reserva, el Código Civil contiene otras normas que restringen la labor de los juristas: la regla de prohibición de interpretación (artículo 19, inciso 1º) y las reglas de interpretación (artículos 19 inciso 2º al 24). Sobre el particular, vide., Bascuñán Rodríguez, Antonio� XE "Bascuñán Rodríguez, Antonio" �, “Textos para una interpretación de los artículos 19 al 24 del Código Civil”, en El Ferrocarril Nº6, Santiago (1986), pág. 29-57, y Guzmán Brito, Alejandro� XE "Guzmán Brito, Alejandro" �, “La historia dogmática de las normas sobre interpretación recibidas por el Código Civil de Chile”, en, VVAA, Interpretación, Integración y Razonamiento Jurídicos, Conferencias y ponencias presentadas en el Congreso realizado en Santiago y Viña del Mar entre el 23 y 25 de mayo de 1991, Universidad de Chile-Universidad Adolfo Ibáñez, Editorial Jurídica de Chile, Santiago (1992). pág.41-88 


�La interpretación administrativa� XE "interpretación administrativa" � claramente no es general, en términos que obligue a todos los habitantes de la República, pero tampoco es no general, en términos que sólo obligue a las partes del proceso. A  mí me parece que, a medio camino de ambas, se puede afirmar que es una interpretación general restringida  a los funcionarios de la Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" �, los que en tanto agentes de la Administración están afectos a un régimen jerarquizado y disciplinado, en el que deben cumplir fiel y esmeradamente sus obligaciones para con el servicio y obedecer las órdenes que les imparta el superior jerárquico, entre otras, los dictámenes que emanan del Jefe Superior del Servicio (artículo 7 de la ley Nº18.575).


�Kelsen� XE "Kelsen" �, Hans� XE "Kelsen, Hans" �, Teoría General de las Normas, Ed. Trillas, 1ª ed. en alemán, 1979, trad, de Hugo Carlos Delory, México (1994), pág. 113.


�Las modalidades jurídicas (derecho/deber; privilegio/no derecho; potestad/sujeción e inmunidad/incompetencia) fueron desarrolladas por Hohfeld a comienzos de siglo. Sobre el particular, vide., Hohfeld, Wesley� XE "Hohfeld, Wesley" �, Conceptos jurídicos fundamentales, Ed. Fontamara, 1ª ed. en inglés, 1913,  trad. de Genaro Carrió, México (1991).


�Los fiscalizadores de la Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" � tienen legalmente el carácter de ministros de fe� XE "ministros de fe" �, y se encuentran investidos de las siguientes atribuciones: visitar los lugares de trabajo a cualquier hora del día o de la noche; requerir el auxilio de la fuerza pública para el desempeño de sus funciones; decretar la suspensión inmediata de las labores que a su juicio constituyan peligro inminente para la salud o vida de los trabajadores y cuando constaten la ejecución de trabajos con infracción a la legislación laboral� XE "legislación laboral" �; citar a empleadores, trabajadores, directores sindicales o los representantes de unos u otros o cualquiera persona en relación con problemas de su dependencia; requerir toda la documentación necesaria para efectuar su labor fiscalizadora, y aplicar sanciones administrativas: multas y  clausuras de establecimientos o faenas  (artículos 23, 24, 26, 27, 28, 29, 31y 34 del decreto con fuerza de ley Nº2, de 1967, del Ministerio del Trabajo y Previsión Social).


�Ducci Claro, Carlos� XE "Ducci Claro, Carlos" �, op. cit., pág. 191. Es por ello que la Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" � en su Memoria Anual del año 1995 ha señalado que “la función de interpretación de la normativa laboral facilita la aplicación coherente y uniforme de la ley por parte de los funcionarios y orienta a trabajadores y empleadores”.


�Según la ley orgánica de la Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" �, ésta tampoco puede evacuar consultas legales a través de sus dictámenes si el caso está sometido al pronunciamiento de la jurisdicción y está circunstancia está en su conocimiento (artículo 5 letra b] del decreto con fuerza de ley Nº2, de 1967, del Ministerio del Trabajo y Previsión Social). 


�Rol Nº1.805-96, Corte Suprema� XE "Corte Suprema" � (MCLP Nº139/1996, pág. 37-39); Rol Nº10.392-83, Corte Pedro Aguirre Cerda (MCLP Nº144/1996, pág. 288); Rol Mº3.782-92, Corte de Copiapó (MCLP Nº144/1996, pág. 289) y Rol Nº14.198-89, Corte Suprema (MCLP Nº144/1996, pág. 291).


�Rol Nº161-97, Corte Suprema� XE "Corte Suprema" � (SILE Nº75/1997, pág.  3-10) y Rol Nº54-94, Corte de Concepción (MCLP Nº144/1996, pág. 284).


�En la teoría del derecho� XE "teoría del derecho" � se les llama “decisiones isomórficas” (Makkonen� XE "Makkonen" �) o “casos claros” (Hart� XE "Hart" �). Corresponden a situaciones en los cuales la relación entre la norma y el hecho es similar a la de un objeto y su reflejo. Sobre el particular, vide., Aarnio� XE "Aarnio" �, Aulis� XE "Aarnio, Aulis" �, op. cit., pág. 23-25.


�La Corte Suprema� XE "Corte Suprema" � ha señalado que cuando el fiscalizador� XE "fiscalizador" � constata que además de la relación formal entre un trabajador y un empleador (“de papel”), existe otro contrato de trabajo con otro empleador (verdadero), la Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" � invade facultades reservadas a la jurisdicción porque a consecuencia de su actuación el funcionario declara la nulidad del primer contrato formal. Sobre el particular, vide., “Gustavo Rojas Ponce” (OC Nº22/2996, pág. 6-11).


�Los funcionarios de la Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" � están facultados por el inciso final del artículo 349 del Código del Trabajo para fiscalizar el cumplimiento de los instrumentos colectivos. No obstante cada vez que se instruye a los empleadores el pago de beneficios pactados con sus trabajadores, la Corte Suprema� XE "Corte Suprema" � ha señalado que la actuación es arbitraria e ilegal, y que se vulnera el derecho de los particulares� XE "particulares" � a no ser juzgados por una comisión especial; el derecho al debido proceso y el derecho a emprender cualquier actividad económica. Al respecto, vide., ”Compañía Industrial y Comercial J. Levi Ltda.” (OC Nº212/1996, pág. 5-11, consid. 2º y 3º). 


�Los particulares� XE "particulares" � también tienen derecho a interponer recursos generales (de reposición y jerárquico: art. 9 de la Ley Nº18.575) y específicos (art. 481 del CT) ante la propia Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" �, tanto respecto de los dictámenes, instrucciones de fiscalización� XE "instrucciones de fiscalización" � o sanciones administrativas aplicadas en su contra.


�Soto Kloss, Eduardo� XE "Soto Kloss, Eduardo" �, Derecho Administrativo. Bases Fundamentales, Tomo II, Editorial Jurídica de Chile, Santiago (1996), pág. 38.


�Al respecto, vide., Ollero Tassara� XE "Ollero Tassara" �, Andrés,� XE "Ollero Tassara, Andrés," � Igualdad en la aplicación de la ley y precedente� XE "precedente" � judicial, Ed. Centro de Estudios Constitucionales, Madrid (1989). En Chile, ha sostenido idéntica tesis con la misma argumentación, Streeter Prieto, Jorge� XE "Streeter Prieto, Jorge" �, “El razonamiento� XE "razonamiento" � jurídico” en VVAA, Interpretación, integración y razonamiento jurídicos, pág. 113-115.


�Sobre los precedentes� XE "precedentes" �, vide., Ruiz-Tagle, Pablo� XE "Ruiz-Tagle, Pablo" �, Revisión Crítica del Derecho, Ed. Universidad Nacional Andrés Bello, Santiago (1990), pág. 214-219, y del mismo autor, “Análisis comparado de la función judicial� XE "función judicial" �", en Estudios Públicos, Centro de Estudios Públicos, Nº39, Santiago (1990), pág. 131-162.


�Sobre el tema se vuelve en el Capítulo Cuarto.


�La Dirección del Trabajo� XE "Dirección del Trabajo" � a través de sus dictámenes ha desarrollado ciertas doctrinas que intentan satisfacer normas sociales no estrictamente jurídicas. Por ejemplo, la doctrina� XE "doctrina" � de la  “cláusula tácita”, fundada en  el artículo 1564 del Código Civil sobre interpretación de los contratos, además de otorgar previsibilidad� XE "previsibilidad" � a las actuaciones de las partes durante el desarrollo de la relación laboral, constituye también  un importante instrumento de ahorro de los costos de transacción en la negociación laboral, al otorgar valor al acto jurídico por el cual se genera un beneficio por una parte con  aquiescencia de la otra, sin que el pacto se formalice por escrito. De esta manera, se satisface la regla básica de la eficiencia, que es la definición operativa del “análisis económico del derecho”. Sobre, lo anterior, vide., Durán y Lalaguna, Paloma� XE "Durán y Lalaguna, Paloma" �, Una aproximación al Análisis Económico del Derecho, Ed. Comares, Granada (1992), parte II. Por otro lado, en la actualidad, el incipiente desarrollo de dictámenes que discurren  sobre la tesis de la “ciudadanía productiva”, ha significado una importante defensa del derecho de los trabajadores a no ser discriminados en el acceso al empleo o en la mantención del mismo, así como del derecho a su vida privada y a su honra, colmando conceptos indeterminados tales como “capacidad o idoneidad personal” (art. 19, Nº16 de la CP). La protección de estos derechos civiles al interior de la empresa, además de significar un esfuerzo de interpretación sobre la base de principios jurídicos� XE "principios jurídicos" �, intentan generar condiciones culturales al interior de la empresa que permitan el tránsito desde una sociedad autoritaria a una democrática. Sobre el particular, vide., Jocelyn-Holt Letelier, Alfredo� XE "Jocelyn-Holt Letelier, Alfredo" �, El peso de la noche. Nuestra frágil fortaleza histórica, Ed. Ariel, Buenos Aires (1997).


�Tolonen, Hannu� XE "Tolonen, Hannu" �, “Reglas, principios y fines: la interrelación entre derecho,  moral y política”, en VVAA, La normatividad del Derecho, A. Aarnio� XE "Aarnio" �, E. Garzón Valdés y J. Uusitalo (comps.),  1ª ed. en inglés, 1990, trad. de Eduardo Rivera López , Ed. Gedisa, Barcelona (1997), pág. 65-85. Este tema evidentemente excede las posibilidades de mi tesis.


�Bascuñán Valdés, Antonio� XE "Bascuñán Valdés, Antonio" �, “Teoría del Ordenamiento Jurídico”, apunte de clases, Facultad de Derecho, Universidad de Chile, Santiago (s/f), pág. 56-62.


�Jerzy Wróblewski� XE "Jerzy Wróblewski" � ha planteado que la aplicación del derecho� XE "aplicación del derecho" � comprende cinco decisiones: de validez (juridicidad de la norma aplicable al caso, donde incluye los problemas de vacíos normativos� XE "vacíos normativos" � y de normas incompatibles); de interpretación (significado de la norma aplicable); de evidencia (respecto de la prueba de los hechos); de subsunción� XE "subsunción" � (si los hechos probados se encuadran en los supuestos normativos) y de consecuencias (respecto de los hechos probados y calificados jurídicamente). Al respecto, vide., Wróblewski� XE "Wróblewski" �, Jerzy,� XE "Wróblewski, Jerzy," � “Il modelo teórico dell’applicazione della legge”, en Rivista Internazionale di Filosofia del Diritto, Roma (1967); Igartúa Salaverría, Juan� XE "Igartúa Salaverría, Juan" �, Márgenes y límites en la aplicación del Derecho, Ed.. Librería Carmelo, Donostia (1993) y Lizama Portal, Luis,� XE "Lizama Portal, Luis," � “Teoría de la aplicación del Derecho”, apuntes de clases, Facultad de Ciencias Jurídicas y Humanidades, Universidad Nacional Andrés Bello, Santiago (1994).


�Esta idea ha sido tomada de Karl Larenz� XE "Karl Larenz" � que utiliza la expresión “desarrollo judicial del Derecho” para referirse al necesario ejercicio por parte de los jueces de la integración de lagunas inmanentes a la ley y de la reformulación del Derecho rebasando los límites de la interpretación auténtica� XE "interpretación auténtica" �. Al respecto, vide., Larenz, Karl,� XE "Larenz, Karl," � Metodología de la Ciencia del Derecho, Editorial Ariel, 4ª ed. en alemán, 1980, trad. de Marcelino Rodríguez Molinero, Barcelona (1994), pág. 359-363.


�Idem, pág. 359-360.





