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RESUMEN

El control preventivo de legalidad, ejercido por la Contraloria General de la Republica a través de
la toma de razén, no siempre se ha presentado en los términos en que actualmente es entendido
doctrinal y jurisprudencialmente. Su alcance material ha sido objeto de evolucion y no pocas con-

troversias juridicasy politicas.

Este articulo expone la evolucion jurisprudencial experimentada, entre 1970-73, en la extension
material dada al control de legalidad, a propésito de actos administrativos requisitorios dispuestos

por el Gobierno de Salvador Allende.

Asi, desde una concepcién restringida se ha pasado, en el periodo referido, a una concepcion
amplia, la cual se extiende a la calificacion o ponderacion de |os antecedentes de hecho que funda-

mentan el acto administrativo.

INTRODUCCION

son el principio de legalidad y del control de

la actuacion administrativa, para lo cual se
concretizan ciertos mecanismos de examen o fis-
calizacion delaactividad de laAdministracion. Uno
de éstosesel control preventivo dejuridicidad, ejer-
cido por la Contraloria General de la Republica, a
través del tramite de toma de razén, a que deben
someterse, por regla general, los decretos supre-
mos y resoluciones de |os jefes de servicio.

Latoma de razdn, hoy elevada a rango cons-
titucional en el articulo 88 de la Carta Fundamen-
tal, en la época a la que nos referiremos, solo se
encontraba contempladaen el articulo 10 delaLey
N© 10.336 Organica de la Contraloria, cuyo texto
habia sido fijado por el Decreto Supremo N° 2.421
de 1964.

Paralelamente a esta evolucion | egislativa, se
ha desarrollado una evolucién en la forma de en-
tender el alcance de este control. Asi, si bien la
Constitucion actual 1o contempla en general, en
términos similares alos que yalo hacialaLey Or-
génica de la Contralorial, modernamente es con-

E lementos centrales del Estado de Derecho

1 Sin perjuicio de las innovaciones en mate-
ria de insistencia, la Constitucion actual no pro-

cebido —en doctrinay jurisprudencia administrati-
vas— con un sentido bastante amplio, abarcando tan-
to el control de“mérito”, oportunidad o convenien-
cia, como lacalificacion juridicade los hechos que
habilitan laactuaci6n administrativa. Sin embargo,
no siempre ha tenido este alcance, pues con ante-
rioridad a la época analizada fue entendido en tér-
minos restringidos.

El proposito de estas | etras es exponer la evo-
lucién del alcance dado a este control, a partir de
circunstancias histéricas que influyeron notoria-
mente en esta evolucién; particularmente el con-
trol gjercido por la Contraloria General sobre los
actos administrativos requisitorios del Gobierno del
Presidente Salvador Allende.

1. ALCANCE DEL CONTROL DE LEGALIDAD.
ESTADO ANTERIOR A 1970

De acuerdo al principio de legalidad de la
Administracion, ésta se encuentraen el deber juri-
dico de adecuar sus actos al principio de suprema-
cialegal, el cual imponelanecesidad de fundamen-
tar sus actos en una ley preexistente, que habilite

fundiza—como tampoco lo hacialaley 10.336—en
torno a alcance del control de legalidad.
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la actuacion administrativa en el caso concreto. La
legalidad, en palabras de Garcia de Enterria, otor-
gapreviamente sus facultades de actuacion alaAd-
ministracion, “definiendo cuidadosamente sus |i-
mites, apodera, habilita a la Administracion para
su accion... Toda accion administrativa se nos pre-
senta asi como ejercicio de un poder atribuido pre-
viamente por laley y por ella delimitado y cons-
truido”2.

Este principio se materializaba, en la época
analizada, en la Constitucion Politicade 1925, cuyo
articul o 4° sefial aba que ninguna magistratura, per-
sona o reunién de personas “pueden atribuirse, ni
ain a pretexto de circunstancias extraordinarias,
otra autoridad o derechos que |0s que expresamen-
te se les hayan conferido por las leyes”.

La toma de razén, como control preventivo
dejuridicidad, permite confrontar las decisiones del
Ejecutivo con las normas legales y constituciona-
les que les sirven de base, esto con el fin de deter-
minar si el Ejecutivo se ajusta 0 no a éstas. Esta
afirmacién, que hoy podria parecer demasiado sim-
ple, alaluz del alcancey la extensién que actual-
mente se da a este control, resume laformalimita-
daen que era entendida la competencia contral orad.
En efecto, este control de legalidad a juicio de la
doctrina y jurisprudencia administrativa entonces
sustentada, no podia extenderse al control de méri-
to, oportunidad o conveniencia de |a actuacion ad-

2 EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA y TOMAS-
RAMON FERNANDEZ. Curso de Derecho Adminis-
trativo. 1974, quinta edicion, Civitas, Madrid,
(1992), pags. 440-441.

3 Latesisamplia, sostenida actual mente, pue-
de consultarse en: GUSTAVO FIAMMA OLIVARES,
“Apreciacion de los hechos o interpretacion del
derecho”, en Libro Homenaje La Contraloria Ge-
neral dela Republica. 50 afios de vida institucional
(1927-1977), Departamento de Derecho Publico,
Facultad de Derecho, Universidad de Chile, San-
tiago, 1977, pags. 191-202. También: EDUARDO
Soto KLoss. “El decreto de insistencia’, Revista
de Derecho Publico, N° 15, Santiago, 1974, pags.
58y sgtes. Sin desconocer lo acertada de esta mo-
derna doctrina, nos limitamos a exponer el estado
doctrinal y jurisprudencial durante |a época objeto
de andlisis.

4 Respecto a que el control de mérito se en-
cuentra incluido dentro del de legalidad véase:
EDUARDO SoTo KLoss. “Acerca del llamado con-
trol de mérito del acto administrativo”, Revista de
Derecho Publico N° 43-44, Santiago, 1988 pags.
117-130.

ministrativa?, como tampoco a la calificacién de
los hechos que fundamentan la medida, esto es, a
la ponderacion de los mismos, referida a la apre-
ciacion de su existencia o inexistencia en cada caso
especifico®, ya que se entendia que estos aspectos
eran de competencia de quien ejerce el Poder Ad-
ministrador®.

De acuerdo alo expuesto, el control de lega-
lidad, en opini6n de la doctrina administrativa de
laépoca, no podiair masalla de eso’. Vale decir, la
Contraloria General (en adelante CGR) no podria,
sin sobrepasar su competencia, pronunciarse sobre
el mérito del acto; a ella le estaria vedado fiscali-
zar la conveniencia u oportunidad de los actos de
laAdministracion. En este sentido don Carlos Urzla
Ramirez afirmaba, oponiéndose a lo sostenido por
el autor argentino José Maria Diez, que incluia el
concepto de mérito dentro del delegalidad, que “no
es esta nuestra posicion (en Chile). En realidad y
de acuerdo con nuestro sistema positivo, lalegali-
dad de un acto administrativo esta sometida a con-
sideraciones de Derecho, no respetandose el méri-
to del acto... Estas consideraciones escapan a lo

5 ENRIQUE SILVA CIMMA. El Tribunal Cons-
titucional de Chile (1971-1973). Coleccion de Es-
tudios Juridicos, Editorial Juridica Venezolana,
Caracas, 1977, pag. 168.

6 Clarificadora es, a este respecto, la afirma-
cion que hace el profesor FiIamMmA, refiriéndose a
que don Eduardo Soto Kloss, recién en 1974, en su
articulo “El decreto de insistencia’, “sostiene con
énfasis, una posicion, tal vez por primera vez en
Chile, radicalmente opuesta’. GUSTAVO FIAMMA.
Op. cit., en nota 3, pag. 191.

7 Don ENRIQUE SILVA CIMMA, en 1968, apro-
pésito de la atribucion presidencial de insistir con
la firma de todos sus Ministros en decretos que
impliquen pagos no autorizados por ley, sélo en
casos de calamidad publica, de agresion exterior,
de conmacién interna o del agotamiento de los re-
cursos destinados a mantener servicios que no pue-
dan paralizarse sin grave dafio para el pais, sefiala-
ba: “significando todas ellas circunstancias de
hecho correspondera apreciarlas al Poder Adminis-
trador, puesto que es él quien administra, sin que
sea licito a organismo contralor preventivo discu-
tir su existencia... observamos una vez mas que el
papel de este organismo es simplemente el de
contralor legal, pero no de oportunidad o conve-
niencia’. ENRIQUE SILVA CIMMA. Derecho Admi-
nistrativo chileno y comparado, Tomo I, tercera
edicion, Editorial Juridica, Santiago, 1968, pags.
362y sgtes. Citado por ENRIQUE SiLVA CIMMA. Op.
cit., en nota 5, pag. 169.
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juridico y quedan entregadas, de cierto modo, ala
discrecionalidad del 6rgano”8.

La misma opinién la encontramos en la ju-
risprudenciaadministrativade laépoca. Esasi como
lapropia Contraloria en 1971, refiriéndose al con-
trol que ejerce el Congreso Nacional sobre los ac-
tos del Poder Ejecutivo, sefialaba —siguiendo una
jurisprudencia anterior— que “este control politico
es més amplio que el control juridico, por cuanto
analiza aspectos de conveniencia y oportunidad, y
puede aceptar la decision insistida, con fundamen-
tos de mérito, que exceden laestrictasujecion a texto
legal”9, con lo cual estaba reconociendo que a ella
le estaba vedado este control, a diferencia del Con-
greso Nacional 10,

8 CARLOS URZUA. Requisitos del Acto Admi-
nistrativo, Universidad de Chile, Facultad de Cien-
cias Juridicas y Sociales, Escuela de Derecho de
Santiago, Editorial Juridica de Chile, Santiago,
1971, pag. 29. Posteriormente, don ENRIQUE SILVA
CIMMA mantiene la opinién anterior, ahora a pro-
posito de la materia, sefialando: “El acto podréa ser
inoportuno o inconveniente, pero si se ajusta a de-
recho debe cursarlo, porque el mérito del mismo lo
determina exclusivamente, y se responsabiliza por
tal determinacion, el érgano que administra’. SiL-
VA CIMMA. Op. cit., en nota 5, pag. 168.

9 Contraloria General de la Republica (en
adelante CGR). “Memoria de la Contral oria Gene-
ral de la Republica correspondiente al afio 1971",
(en adelante “Memoria...”, seguida del afio corres-
pondiente) Subdepartamento de Coordinacién e In-
formacién Juridica, Seccion Publicaciones, Santia-
go, 1972, pag. 11

10 Don IVAN AROSTICA, ejemplificando esta
posicion ala que habriallegado la CGR, cita—en-
tre otros— el dictamen 51.405 de 1968 en que la
CGR sostenia que, como 6rgano de “control exter-
no que es, no le corresponde... por hallarse fuera
de los marcos de su competencia ponderar |a opor-
tunidad, eficacia o vias de solucion que el Supre-
mo Gobierno y la Administracién activa adopten
en el gjercicio de sus facultades, sino tan solo pro-
nunciarse sobre la constitucionalidad y legalidad
deunaviaelegida...”. IVAN AROSTICA MALDONA-
DO. “El trdmite de toma de razon de los actos ad-
ministrativos”, en Revista de Derecho Publico,
N© 49, Santiago, 1991, pags 135-136. Incluso, sos-
tiene Aroéstica, este criterio se habria mantenido,
con posterioridad a la época analizada, como una
restriccion autoimpuesta por la propia CGR, para
lo cual se apoya el profesor Arostica en una decla-
racién de ésta, publicada en El Mercurio el 4 de
marzo de 1984, en la que sefiala: “El campo de ac-
cion dela Contraloria General no tiene laamplitud

Algo similar acontecia, con la negativa a ca-
lificar o ponderar los hechos que motivan la
dictacion del acto y que le sirven de fundamento.
Opinién sustentada por la Contraloria, a menos
desde 1952. Asi, frente a una consulta formulada
por la Camara de Diputados, a raiz de un decreto
de emergencia, dictado por el Ejecutivo, sefial¢,
refiriéndose a las causales que autorizaban dicho
decreto, que al estar todas ellas determinadas por
factores de hecho, “esta Contraloria... ha sustenta-
do la doctrina general de derecho, de que no co-
rresponde, dentro de su facultad de pronunciarse
sobre la legalidad y constitucionalidad de los de-
cretos que se dicten, entrar aanalizar el criterio con
gue el Poder Administrador hadiscriminado si exis-
ten o no... Lacalificacion delos hechos quejustifi-
can ladictacién de decretos... corresponde privati-
vamente al Poder Ejecutivo”ll. Vale decir, en la
opinién sustentada por el 6rgano contralor, a éste
le estaria vedado sustituirse en la calificacion o
apreciacion de la existencia o inexistencia de los
hechos que motivan el acto, porque dicha aprecia-
cién correspondia solamente al Poder Administra-
dor, dentro de la érbita de sus atribuciones!2.

gue muchas personas le asignan... le esta vedado
fiscalizar la conveniencia u oportunidad de los ac-
tosy contratos que celebre la Administracion, esto
es, no puede pronunciarse acercade si convienerea-
lizar determinadas operaciones...”. Id., pag. 135.

11 Dictamen 30.692, de 8 de agosto de 1952.
Citado por GUSTAVO FIAMMA OLIVARES. Op. cit.
en nota 3, pag. 193-194.

12 A este respecto, si bien existe jurispruden-
cia en sentido contrario (pueden verse dictdmenes
31.681 de 1938, 47.999 de 1948 y 51.769 de 1949,
citados por GUSTAVO FIAMMA en |d., pags. 192-193),
es claro o observado por el profesor Fiammaen el
sentido de que, al menos a partir de 1952, se pro-
duce un criterio que mantendra vigencia en la opi-
nion de la CGR. Sefiala este autor que de “latesis
de Contraloria sobre este aspecto del control juri-
dico se puede concluir que toda apreciacion de los
hechos desencadenantes de una potestad adminis-
trativa es de competencia exclusiva del 6rgano eje-
cutivo, por cuanto éste es quien administra y,
consiguientemente, dicha apreciacion no seria sus-
ceptible defiscalizacién, careciendo Contraloriade
toda facultad de control de los hechos en cuanto
desencadenantes de la actividad administrativa’.
Gustavo Fiamma. |d., pag. 195.

A lamismaconclusién llegal VAN AROSTICA,
quien sefialaque laCGR habria sostenido que “tam-
poco le corresponde —a juicio de ésta— sustituirse
en lacalificacion juridica o ponderacion de ciertos
hechos (generalmente los llamados ‘ conceptos ju-
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Lo anterior encontraba su fundamento en la
forma de entender, por parte de la Contraloria, el
principio de separacion de poderesy funciones. De
acuerdo aésta, lacalificacion de los hechos corres-
pondia a la funcién de administrar, la cual esta en
manos del Ejecutivo, por lo que entrar a controlar
dicha calificacién importaria sustituir en sus fun-
ciones adicho 6rgano. Asi aparece claramente cuan-
do la Contraloria sefialaba que “la facultad de ad-
ministrar corresponde a Presidente de la Republica;
la Contraloria, en este aspecto, solo fiscalizalale-
galidad de sus actos, pero no los motivos, la opor-
tunidad o lajustificacién de los mismos’ 13,

2. SITUACION POSTERIOR A 1970. TOMA DE
RAZON Y ACTOS REQUISITORIOS

Entre 1970 y 1973, la CGR, en virtud de su
facultad de control preventivo de juridicidad del
actuar del Gobierno, tuvo la oportunidad de emitir
su parecer sobre diversos puntos de interés en or-
den adeterminar si éste se adecuaba o no a sus fa-
cultades legales y constitucionales, en materia de
requisiciones. Es a este respecto en que, si bien se
produjeron acuerdos entre el 6rgano contralor y el
Ejecutivo, en cuanto a la vigencia de las normas
invocadas por el Gobierno'4, la cual fue aceptada

ridicos indeterminados'), con que laley condicio-
na el ejercicio de ciertas prerrogativas, porque le
corresponderia hacerlo alaautoridad administrati-
va pertinente de manera ‘discrecional, exclusivay
excluyente’”. IVAN AROSTICA. “El tramitede...” Op.
cit. en nota 10, pag. 136. Siendo este autor de opi-
nién contraria, en un articul o posterior sefiala que
laAdministracion debe acreditar |os antecedentes
féacticos que invoca con el fin de que el 6rgano
contralor se encuentre en condiciones de ponde-
rar debidamente su legalidad. EDUARDO SOTO
KLOSs e IVAN AROSTICA MALDONADO. “La Des-
truccion del Estado de Derecho 1970-1973", Re-
vista de Derecho Publico, N°53-54, Santiago, 1993,
pag. 109.

13 Dictamen 30.692, de 8 de agosto de 1952.
Citado por Gustavo FIAMMA. Op. cit. en nota 3,
pag. 194.

14 DL N° 520 (publicado en el Diario Oficial
el 31 de agosto de 1932); DFL N° 173 (publicado
el 31 dejulio de 1953); DS N° 338 (publicado el 10
de marzo de 1945); DS N° 1.262 (publicado el 30
de diciembre de 1953); DS N° 1.379 (publicado €l
27 de enero de 1968). Puede consultarse EDUARDO
NovoA M. Los Resquicios Legales. Ediciones BAT,
Santiago, 1992.

expresamente por la Contralorial®, se presentaron
—por otro lado— notables divergencias, las que ra-
dicaban en laformade entender el control ejercido
por ésta sobre los actos de aquél.

2.1. Andlisis de mérito, oportunidad o
conveniencia

En este aspecto se produce en el periodo es-
tudiado una primera diferencia con lo sostenido
anteriormente por el 6rgano contralor. Es asi como,
en la jurisprudencia de la CGR, sin abandonar la
opinion que habia primado con anterioridad a 1970,
aparecen indicios de un cambio de criterio hacia
unaposicion en quelaCGR entraal andlisis de estas
materias.

En una primera fase, la CGR sostuvo que la
requisicion es unainstitucion juridica con una na-
turalezay fisonomia propias, luego de su adopcion
por laautoridad administrativay sélo se encuentra
limitada por laconcurrenciade |os requisitos o con-
diciones sefialados en las normas que la regul aban.
De esto se sigue, a su juicio, que la circunstancia
de que existieran otros medios en el ordenamiento
juridico, que igualmente permitan lograr | as finali-
dades que se persiguen mediante larequisicion, no
transformaba a ésta en uno de carécter subsidiario
0 que solo procederia aplicar en defecto de otros
medios de que dispone laautoridad. Ello, de acuer-
do al criterio dela Contraloria, solo estaria demos-
trando la voluntad del legislador para dotar a la
Administracién de distintos medios para enfrentar
situaciones econémicas complejas, cuya solucion
no podria determinarse de antemano y cuya ponde-
racion compete solo a la autoridad administrativa.
En este sentido, la Contraloria concluy6 que a ella
|e compete, “Unicamente pronunciarse sobre la le-
galidad de las medidas adoptadas por la Adminis-
tracion, y no sobre su conveniencia o la mayor o
menor eficacia que pueda lograrse con la adopcién
de unas u otras’ 16,

Este criterio se vio confirmado posteriormen-
te, aproposito de establecer las diferenciasentrela
figura de la expropiacion y larequisicion, a sefia-
lar que ésta era una medida esencialmente transi-
toria y que, por lo tanto, sélo debia mantenerse
mientras persistan las razones o antecedentes de
hecho que le dieron origen, respecto a los cuales
“ala Contraloria General... no le corresponde de
acuerdo a sus facultades constitucionales y lega-

15 Dictamen 43.315, 29 de junio de 1971,
CGR, Boletin de Jurisprudencia (en adelante Bo-
letin) N° 1-6, 1971, pag. 349. En el mismo sentido,
CGR. “Memoria... 1973", péag. 38.

16 Dictamen 43.315, Id., pag 351.
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les, la ponderacion de tales aspectos y circunstan-
cias, y por ende, de la oportunidad o conveniencia
de mantener en vigor larequisicion de una indus-
tria, pues ello es de la competencia exclusiva de la
administracion activa, en este caso, de laDireccion
de Industriay Comercio”17.

Sin embargo, ésta no siempre fue la opinién
jurisprudencial de la CGR. Es asi como en un im-
portante dictamen de 1972, que representaba la
requisicion de la industria de cobre Madeco, pese
a estimar que concurrian las causales legales que
hacian procedente la medida, ésta fue rechazada,
porque en su opinion la existencia de una capaci-
dad instalada que no era aprovechada plenamente
podia “ser subsanada por la via de la fijacion de
contingentes de produccién, de acuerdo al articulo
65 del Decreto 1.379 de 1966, del Ministerio de
Economia, Fomento y Reconstruccion, sin que sea
procedente requisar para solucionar esa anoma-
Iia’18, Como se puede apreciar en este caso, la
Contraloria, através del tramite de toma de razon,
entr6 a examinar aspectos de oportunidad o conve-
nienciade lamedida sometidaal examen delegali-
dad, al rechazar la medida dispuesta por el Gobier-
no y recomendar en su lugar otra distinta.

Conviene destacar que, si bien se apreciaen
este dictamen un criterio distinto al sostenido an-
teriormente, éste no vuelve a aparecer —en esta
materia— en el periodo estudiado. Seria preciso un
estudio més general que abarque otras materias,
para determinar si éste es mantenido o no por el
6rgano de control.

2.2. Calificacion de los hechos

En este punto se producird una importante
diferencia de criterio, entre la opinion sustentada
por el 6rgano contralor y aquella sostenida por el
Gobierno del Presidente Allende, derivada de un
cambio de posicién en la jurisprudencia de aquél.
Asi, en opinion del Ejecutivo, la Contraloria no
podia, a pretexto del examen de legalidad, entrar a
determinar si concurrian o no los hechos invoca-
dos por el Gobierno y que eran el fundamento para
adoptar determinadas medidas. Para ello se funda-
ba en lo sostenido por el abogado Rall Espinoza,
quien argumentaba que en nuestro ordenamiento
juridico sdlo existen dos poderes que pueden ac-
tuar politicamente, que son el Ejecutivoy el Legis-
lativo. En este sentido, asi como el Legislativo pue-
de aprobar, rechazar o modificar leyes en laforma

17 Dictamen 53.749, 25 de julio de 1972,
CGR, Boletin, N° I-VIII, pag. 532.

18 Dictamen 18.447, 15 de marzo de 1972,
CGR, Id, pag. 198.

gue estime conveniente, del mismo modo el Ejecu-
tivo podra o no dictar decretos o resoluciones “en
laforma que su criterio le aconseje, decidiendo li-
bremente en relacion con la convenienciay mérito
de sus actos. Pero la Contral oria—del mismo modo
que el Poder Judicial— no puede actuar politicamen-
te; no puede, al examinar un acto del Gobierno,
entrometerse en su conveniencia u oportunidad, o
calificar los hechos en que se funda’1®, yaquenin-
guna ley la facultaba para ello y ademas la juris-
prudencia anterior de la Contraloria se habia pro-
nunciado en tal sentido?’.

Por su parte la Contraloria sostuvo, segin
veremos, una opinion distinta ala que tradicional -
mente habia postulado, que alin sin ser suficiente-
mente clara en el plano tedrico implicaba, en la
préctica, el examen acercade laexistenciao inexis-
tenciade los hechosinvocados por el Gobierno para
fundamentar resoluciones requisitorias.

Esta especie de ambigliedad en la opinion de
Contraloria podria explicarse por el hecho de que
ella habia sostenido una determinada opinién has-
taantes de 1970, segun lacual el control de legali-
dad no alcanzaba al examen o calificacion de los
antecedentes de hecho, el cual quedaba—de acuer-
do a dicho planteamiento— dentro de la 6rbita de
atribuciones de quien administra. Opinién alacual
en cierto modo se encontraria ligada por la espe-
cial forma de entender la jurisprudencia adminis-
trativa, en el sentido que ésta presentaria cierta es-
tabilidad y resistencia al cambio de interpretacion
derivados precisamente del valor que ésta tiene en
el &mbito administrativo?l.

En efecto, esta posicion de la Contraloria no
es del todo clara en lo tedrico, pues ella sostuvo
categ6ricamente —en |o que podriamos definir como
una opinion més tradicional y que se acercaba ala
posicién que habia mantenido antes de la llegada
de Salvador Allende a Gobierno— que aellano le
correspondia la calificacion de estos hechos, pues
ello era competencia exclusiva de quien ejercia el
Poder Ejecutivo. Asi sefial6 en un dictamen de ju-
lio de 1972, al que ya hemos hecho referencia a

19 RAUL EsPINOZA. “La Contraloria General
y €l proceso de cambios’, Revista de la Universi-
dad Técnica del Estado, N° 8, mayo-junio 1972,
pag. 20.

20 | bid.

21 Sobre el valor y estabilidad de la jurispru-
dencia administrativa remitase a CARLOS Duccl. In-
terpretacion Juridica. S.F., tercera edicion, Editorial
Juridica de Chile, Santiago (1997), péags. 166-168.
También ENRIQUE SiLVA CIMMA. Op. cit., en nota
5, pag. 172.
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propésito del examen de oportunidad o convenien-
cia, en que luego de establecer que, tan pronto ce-
sen los obstaculos o antecedentes de hecho que
motivaron la requisicion de una industria, ella de-
bia ser restituida a sus duefios, “no pudiendo justi-
ficarse el mantenimiento de la medida sin caer en
laarbitrariedad”. Sin embargo, agregd a continua-
cion: “no obstante, la ponderacion de tales obsta-
culos o de las distorsiones econémicas que acon-
sejan el mantenimiento en el tiempo de la
requisicion, competen a la autoridad administrati-
va a cuya apreciacion de estas circunstancias de
hecho y de los aspectos técnicos corresponde la
determinacion de mantener en vigor lamedida, sin
perjuicio de su deber de fundamentar debidamente
este proceder, si |o estima necesario...”. Luego afia-
di6 perentoriamente que “ala Contraloria General,
en cambio, no le corresponde, de acuerdo a sus fa-
cultades constitucionalesy legales, la ponderacion
de tales aspectosy circunstancias... pues ello es de
la competencia exclusiva de la administracion ac-
tiva, en este caso, de la Direccion de Industria y
Comercio” 22,

Efectivamente, se puede afirmar que este dic-
tamen no es claro en lo tedrico, pues si bien esta-
blecia categdricamente que dicha apreciacion, o
ponderacion de los antecedentes de hecho
justificatorios de la medida administrativa, no le
correspondia a la Contraloria, segin sus faculta-
des, sino a Ejecutivo; a mismo tiempo, sefialaba
que ello era sin perjuicio de la obligacion de este
ultimo de “fundamentar” |os hechos en que basa su
decision. Hasta aqui no se aprecia aln el cambio
de criterio, ya que es de toda | 6gica dicha obliga-
cién, si no se quiere incurrir en la arbitrariedad.
Sin embargo, sera precisamente esta afirmacion la
que abre lapuertaalacalificacion juridica. En efec-

22 Dictamen 53.749, op. cit. en nota 17, pag.
532. Esta posicién, que ala CGR no le compete la
calificacion de los hechos, fue sostenida con ma-
yor claridad en otras materias. Asi, a propésito de
la época desde la cual debia cesar una medida de
reanudacién de faenas dispuestas por el Gobierno,
sefiald que “la jurisprudencia administrativa ha-
bia sefialado reiteradamente que es el Jefe de Es-
tado la autoridad encargada de apreciar si se ha-
bia solucionado o no las causas de la referida
paralizacién deindustrias o empresas, afin de que
dicho personero dispusiese, por decreto supremo,
el término de la respectiva orden de intervencion”.
Dictamen 5.586, 22 de enero de 1973, CGR, Bole-
tin, N° 1-V, 1973, pag. 67 (destacado es nuestro).
En el mismo sentido, frente a una consulta formu-
lada por la Asociacion de Abogados de Santiago,
relativo a la constitucionalidad y legalidad de un

to, el sefialar que la Administracién debe funda-
mentar debidamente su proceder le permitio, a su
vez, sostener que ésta debia acreditar fehaciente-
mente |os hechos en que fundaba su decision y, a
mismo tiempo, que a aquélla —a la CGR- corres-
pondiala ponderacion de los mismos, con el fin de
determinar si concurrian o no los antecedentes de
hecho que lafundamentaban, con lo cual, en la préac-
tica, se entraba en la calificacion de |os hechos.
De lo anterior se puede sefialar que la Con-
traloria arrib6 a una nueva interpretacion de su fa-
cultad contempladaen el articulo 10 de su Ley Or-
génica, frente al accionar del Gobierno y ala
interpretacion que de ello hacian distintos actores
juridicos?3, adecuandose a las nuevas exigencias
que planteaba el tema del control de los actos del
Ejecutivo, dado el uso excesivo de larequisiciony
la apreciacion que de ello surgia. De estaforma, si
bien en teoria se seguia sosteniendo que a la
Contraloria no le compete la ponderacion y califi-
cacion de los hechos, en la practica, como vemos,

decreto, en virtud del cual se declaraba en estado
de emergencia la provincia de Santiago sefial6 la
CGR “que la esencia del problema... dice relacion
con la apreciacion de los hechos, por parte del
Presidente dela Republica, en orden asi éstos con-
figuran un estado de calamidad publica o de con-
mocion interior. S se examinan los conceptos...
podra comprobarse que ambos se encuentran de-
terminados por factores de hecho cuya apreciacion,
en este caso, corresponde al Poder Ejecutivo. En
otrostérminos, es el Presidente de laRepublica, en
su calidad de Supremo Administrador del Estado,
a quien corresponde calificar si una determinada
situacion configura un estado de ‘ conmocion inte-
rior’ o de‘calamidad publica’... a esta Contraloria
General, frente alos fundamentos de hecho expues-
tos por el Ejecutivo..., no le compete analizar y
ponderar el criterio con que el Poder Administra-
tivo determina si ciertos hechos producidos en el
pais configuran una situacién de ‘ conmocion inte-
rior’ o‘calamidad publica’, siendo en virtud de tal
tesis que se ha tomado razén del Decreto...”. Dic-
tamen 58.643, 25 de julio de 1973, CGR, Boletin,
NOVI- X1, 1973, pag. 508 (el cursivo es nuestro).

23 v éase “Mocion de los HH. Senadores se-
flores Fuentealbay Hamilton, con laqueinician un
Proyecto de Reforma Constitucional que modifica
diversas disposiciones de la Constitucion Politica
del Estado”. Diario de Sesiones del Senado, Legis-
latura 3142, Sesion 52 20 de octubre de 1971, es-
pecial, pag. 231. En MIGUEL GONZALEZ Y OTRO.
Los mil dias de Allende. Tomo I1. CEP, Santiago,
1997, pag. 989. En el mismo sentido, El Mercurio,
26 dejulio de 1971, pag. 21.
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fue otra la posicion, a sostener que el Ejecutivo
debia acreditar los hechos en que se fundaba.

Asi, en dictamen N° 43.315, el 6rgano con-
tralor sefial 6 que para que sea procedente larequi-
sicién de establecimientos o articul os, como medi-
da de regulacion econémica, era necesario que “se
acredite el hecho que origina esa anomalia de tal
modo que el 6rgano que debe tomar razon de la
resolucion... se encuentre, en condiciones de pon-
derar, debidamente, su legalidad, y se demuestre,
al mismo tiempo, que dicha anomalia causa un
desabastecimiento en el mercado consumidor” 24,

Del mismo modo, cuando era aplicada como
sancién frente a un ilicito econémico, se hacia ne-
cesario acreditar la existenciade hechos como aca-
paramiento, negativa de venta, ocultamiento u otras
formas de especulacion?®. Asi, en opinién de la
CGR, el Ejecutivo debia acompafiar, en cada caso,
—seglin se aplicara como sancién o como medida
de regulacion econémica— los antecedentes para
demostrar la existencia de un conflicto laboral en
la empresa, paralizacion de actividades, disminu-
cion en la produccion de los articulos declarados
de primera necesidad, la anomalia en el proceso
productivo que causaba el desabastecimiento en el
mercado y, al mismo tiempo, que existia dicho
desabastecimiento.

Esto representa una nueva posicion frente al
andlisiso calificacion —que corresponde ala Contra-
loria— de los hechos que fundamentan las medidas
dispuestas por el Gobierno y en que la CGR era
Ilamada a pronunciarse en el tramite de toma de
razén. Nueva posicion, como podemos apreciar,
porque ahora esta determinacioén de los hechos ya
no quedaba sélo aladiscrecién de la autoridad ad-
ministrativa que adoptaba la medida, sino que ésta
debia acreditar la concurrencia de los hechos que
invocabay erala Contraloria, la que, por su parte,
decidia sobre la concurrencia o no de éstos; y lo
hacia considerando —en el tramite de toma de ra-
z6n—, tanto los antecedentes allegados por el Go-
bierno como los que acreditaban otras partes inte-
resadas?®,

24 Dictamen 43.315, op. cit. en nota 15,
pég. 350.

25 |pid.

26 Asf, rechazé la requisicion de las empre-
sas distribuidoras de cigarrillos, porque “no se ha
acreditado laexistenciadel hecho originario o ano-
malia en el proceso de distribucién de bienes... la
sola mencion en los considerandos de que aparen-
temente existe unaanomaliaen el proceso mencio-
nado, sin que ello esté comprobado fehacientemente
por laAdministracion activa, no constituye prueba
suficiente para dar por establecido el cumplimien-

A estanueva posicion juridica se asocian dos
limitaciones relacionadas con la apreciacion delos
hechos: laimprocedencia de ordenar requisiciones
fundadas en la ocupacion o toma de una empresa
por parte de sus trabajadores y la improcedencia
de ordenar requisiciones indeterminadas, las que
pasamos a revisar.

2.3. Improcedencia de fundar requisiciones en la
ocupacion de una empresa

Al planteamiento anterior se asocia la limi-
tacion impuesta por la Contraloria en el sentido de
que la“tomau ocupacion” de una empresa por sus
trabajadores no habilitaba —en opinién de la Con-
traloria— ala Administracion para adoptar una me-
dida requisitoria. Ella, ajuicio de la Contraloria,
no configuraba el hecho descrito por la ley, para
llevar a cabo requisiciones, sino que configuraba
|0 que entonces denomind un “ilicito penal”, el cual
serfamateria de conocimiento de los Tribunales de
Justiciay no objeto de medidas administrativas. Por
lo anterior va a rechazar resoluciones requisitorias
del Ejecutivo, en los casos en que éste invocaba
como antecedente de hecho la paralizacién de acti-
vidades provocada por la ocupacion de laindustria
por parte de su personal, 0 en que, pese ainvocarse
otra causal que habilitaba pararequisar, existiauna
ocupacion o toma de laindustria o empresa deter-
minada.

to del primer requisito indispensable para que ope-
re la requisicion de establecimientos o empresas
comerciales en cuanto medida de regulacién eco-
némica... tampoco consta... laexistenciadel desabas-
tecimiento en el mercado... como la relacién de
causalidad entre tal desabastecimiento y el hecho
originario o anomaliaen el proceso de distribucién
econémica’. Dictamen 97.338, 29 de diciembre de
1972, CGR, Boletin, N°IX-XI1, 1972, pag. 936. En
el mismo sentido se pronuncié al rechazar la
requisicion de la industria Indugas, en la cual “se
haacompafiado como antecedente de la Resolucion
una copia fotostatica del acta de constatacion de
paralizacion de faenas, a cuya firma han concurri-
do dos inspectores del trabajo y un inspector de la
Direccion de Industriay Comercio... Sin embargo,
la Contraloria General, ante la circunstanciade que
la paralizacion de actividades aparece consignada
en una simple copia fotostética que carece de todo
valor... debe considerar como no acreditado el obs-
téaculo en el proceso de produccién y/o distribucién
de los articulos... que harian viable la
requisicion...”. Dictamen 1.638, 8 de enero de 1973,
CGR, Boletin, N° |-V, 1973, pag.17.
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Asi, frente ala medida requisitoria ordenada
por el Gobierno y que afectaba a la industria
Indugas, sefial6: “Es menester tener en considera-
cion que laempresa... ha expuesto ante la Contra-
loria General que su personal de obrerosy emplea-
dos... procedi6 a la ‘toma’ u ocupacion ilegal de
los locales de trabajo... De lo anterior puede
colegirse que, en la especie, el fundamento de la
paralizacion de actividades en la empresa se encon-
trariaen lacomisién de unilicito penal, circunstan-
cia éstaque, al tenor de lo resuelto invariablemente
por lajurisprudenciaadministrativa, no facultaal Su-
premo Gobierno para adoptar medidas tendientes a
larequisicion de laindustria afectada’ 2”.

Esta interpretacion puede ser apreciada des-
de una doble perspectiva. Por un lado, implicaba
una reaccion frente a la posibilidad de que el Go-
bierno resuelva la requisicion de una industria o
empresa frente a la presion de los trabajadores.
Pero, por otro, encerraba un defecto, cual erael de
no permitir alaAdministracion laintervencion ante
la ocupacién de unaindustria. Esto se contradecia,
tanto con lafinalidad previstapor laley, queerala
de evitar el desabastecimiento de productos esen-
ciales a la poblacién, como con la obligacion que
tendria el Ejecutivo de actuar frente a una anoma-
liaen el proceso productivo, que originara desabas-
tecimiento de productos declarados esenciales o de
primera necesidad, més aln en tanto el legislador
de 1953 no distinguia en €l origen de la paraliza-
cién de la produccion?®. Significa ello que si éste
erael origen del desabastecimiento no podria, en uso
de sus facultades, intervenir la autoridad adminis-
trativa pararemediar o precaver lasituacion que con
lanorma se pretendia evitar, mientras no se pronun-
cien los Tribunales de Justicia.

27 Dictamen 1.638. Ibid.

28 | a facultad de requisar establecimientos
como medida de regulacién econémicalainferia—la
propia Contraloria— de laarmonizacion de los articu-
los25 N°5 del D.S. 338y 2 del D.S. 1262, que —en
opinion de ésta— indicaban el fin perseguido con esta
institucion, del cual se desprendiadichafacultad. Asi
el primero de ellos rezaba: “Procederd del mismo
modo larequisicion cuando las necesidades de ladis-
tribucion asi 1o exijan para que los productos, manu-
facturas o mercaderias de primeranecesidad o de uso
o consumo habitual lleguen en forma fécil y oportu-
namente a los consumidores’; mientras el segundo
seflalabaque el objeto dela SuperintendenciadeAbas-
tecimientos (Iéase DIRINCO) “...serd asegurar alos
habitantes de la Republicalas més convenientes con-
diciones econémicas de vida’. Pues bien, vemos que
si ésteesel origen legal de lafacultad de requisar, no
se aprecia en qué momento el legislador distingue en
cuanto al origen del desabasteci miento.

2.4. Improcedencia de ordenar requisiciones
de tipo genérico

Estafue otramateriadeimportanciaen torno
ala cual se pronuncié el érgano contralor y que
vino alimitar laextension de larequisicion. Asi, si
bien ésta podia recaer tanto sobre las mercaderias
0 productos o servicios declarados de primera ne-
cesidad que tuvieren la calidad de indispensables
paralapoblacion y que habian sido objeto de algu-
na forma de especulacién, como —por otro lado—
sobre | os establecimientosindustriales o comercia-
les que fabricaban o distribuian tales mercaderias,
en |os mismos casos de infracciones econémicas, 0
con ocasion de una distorsion en el mercado cons-
titutiva de un desabastecimiento actual o even-
tual2. Pero en el caso de |os establecimientos in-
dustriales o comerciales se hacia necesario que se
individualicen, esto es, que se precise en formade-
terminada al o los establecimientos que serian ob-
jeto de lamedida. Larazén de esto se relacionaba
directamente con lacalificacion delos hechos, pues
ello era necesario para determinar si concurrian o
no respecto acadaindustriay acada establecimien-
to de una industria o empresa determinada | os he-
chos que justificaban la medida dispuesta.

Asi, en 1972 manifesté que era improceden-
te extender larequisicion atodos los talleresy ofi-
cinas de una misma industria. En concreto, el he-
cho de que dos 0 méas establecimientosindustriales
pertenezcan a una mismaempresa‘“ no habilita para
que, habiendo incurrido uno de ellos en una causal
de requisicion, esta medida pueda extenderse a to-
dos los demas y a sus respectivos locales, oficinas
y dependencias, a menos que se acredite... que asu
respecto también se retinen los requisitos que ha-
cen viable larequisicion” 30,

En el mismo sentido se pronunci6 en un dic-
tamen relativo al uso y goce de “todas’ las empre-
sas 0 establecimientos distribuidores de cigarrillos.
Segun la Contraloria, no procedia esta requisicion,
por cuanto no se ajustaba a derecho la requisicion
genérica, aunque aquellas hayan sido declaradas
establecimientos o empresas distribuidoras de ar-
ticulos de primera necesidad3®.

29 Dictamen 19, 2 de enero de 1973, CGR, Bo-
letin, N° |-V, 1973, pég. 13.

30 Dictamen 39.793, 9 de junio de 1972, CGR,
Boletin, N° I-VI11, 1972, pag. 405.

31 Siempre es necesario que la resolucion re-
quisitoria “ sefiale con precision |os establecimientos
a los cuales afectar el acto”. Dictamen N° 97.338,
op. cit. en nota 26, pag. 936.
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3. RECHAZO DE LAS REQUISICIONES.
CAUSALES Y FUNDAMENTOS
DE LAS REPRESENTACIONES

De acuerdo alo que ha dicho la CGR al re-
presentar las medidas del Gobierno, que a ella co-
rrespondia el andlisis de la conveniencia u oportu-
nidad de la medida aplicada y, asimismo, la
calificacion de los hechos que fundamentaban la
resolucion, es posible agrupar las causales por las
cuales se rechazaron las requisiciones, segun lo
estudiado en el punto anterior, en: 1) Aquellas en
que el érgano contralor recomendaba otra medida.
2) Aquellas en que no se daban por acreditados los
antecedentes de hecho invocados por el Gobierno,
estimandose que no concurrian o que no configu-
raban lacausal invocada que autorizarialamedida,
ya searespecto de una empresa o industria o uno o
mas establecimientos de una empresa o industria
determinada. 3) Aquellas en que se establecia que
la ocupacion, por configurar 1o que la Contraloria
denomind un “ilicito penal”, no constituia el he-
cho requerido por la ley para recurrir a la requi-
sicion. Se puede apreciar que la primera correspon-
de al andlisis de oportunidad o conveniencia,
mientras que las dos Ultimas corresponden ala ca-
lificacion de los hechos.

3.1. Aquellas en que el érgano contralor
recomendaba otra medida

Se encuentra en esta situacion la devolucion
sin tramitar de las resoluciones 877 y 878 de 1971,
que disponian larequisicion de la firma Manufac-
turas de Cobre S.A. Madeco. Frente a ella la
Contraloria rechazo la requisicion y recomendaba
subsanar el problema presentado “por la via de la
fijacion de contingentes de produccién”32. Esta
representacion es especial mente importante, pues
ellanos permite apreciar cbmo la Contraloriareac-
ciond frente alas excesivas requisiciones dispues-
tas por el Gobierno, las cuales eran interpretadas
en el sentido de que el fin buscado con éstas no era
otro que provocar el traspaso de la propiedad de
las empresas privadas al Estado.

En efecto, ello se aprecia a ser rechazadas
estas resoluciones (877 y 878 de 1971), pese aque —
la CGR- estimé que, en este caso, concurriala cau-
sal dispuestapor laley, todavez que existe —sefial 6—
“una capacidad instalada que no se aprovecha ple-
namente”33, la cual puede ser constitutiva de
desabastecimiento actual o eventual y, por lo tan-

32 CGR. “Memoria... 1972", pég. 49.
33 | bid.

to, se circunscribia dentro de las razones legales
que autorizaban la medida dispuesta por el Ejecu-
tivo. El fundamento del rechazo —como sefial6 la
Contraloria— es porque si bien “desde un punto de
vista financiero, e incluso de politica econémica
del Gobierno, podria ser aconsejable la estatiza-
cion... estas medidas no podian llevarse a cabo a
travésdelarequisicion...” 34, Valedecir, laContra-
loria estaba diciendo al Gobierno que si bien pue-
de ser recomendable |a estatizacion de esta indus-
tria para subsanar el problema presentado, si ello
eralo que pretendia el Gobierno no podia hacerlo
através de esta institucion, agregando inmediata-
mente, que “la requisicion, medida esencial mente
transitoria, no tiene, por su naturaleza, lafinalidad
de traspasar las industrias al sector estatal...” 3.
Esto permite sostener que el 6rgano contralor esta-
ba dando por sentado que lo buscado finalmente
por el Gobierno, en este caso, através de la requi-
sicién era el traspaso de la propiedad a manos del
Estado, razén por la cual rechaz6 la medida, reco-
mendando otraen su lugar, pese a estimar que con-
currian sus supuestos, pues ello no podia obtenerse
por esta via. El Gobierno, a su vez, insisti6 en la
toma de razon de las resoluciones antes citadas
mediante el Decreto de EconomiaN° 443, de 1972,
expresando en sus considerandos que “...la ponde-
racion y procedencia de las medidas requisitorias
correspondian exclusivamente al Gobierno y que,
en el caso de existir discrepancia de apreciacion
entre el Ejecutivo y el Organismo Contralor, debia
primar el criterio del primero”36.

3.2. Aquellas en que no se daban por acreditados
los antecedentes de hecho invocados por el
Gobierno, respecto de una empresa o industria
0 de uno o mas establ ecimientos de una
empresa o industria determinada

Esta fue la causal o fundamento de rechazo
de resoluciones requisitorias mas invocada por la
Contraloria. Ellaasumiadistintas variantes, todas
correspondientes a la nueva posicién juridica que
sostuvo el 6rgano de control, en el sentido de que
aél correspondialacalificacion juridicadelos he-
chos. Las distintas formas que ésta asumi6 fue-
ron: 1) porque la Contraloria estimaba que no se
acreditaba ninguno de | os antecedentes; o 2) por-
que no se justificaba alguno de ellos, como cuan-
do se establecia que si bien se habia acreditado la
paralizacién de la produccién, pero no asi el
desabasteci miento —sea actual o eventual—, 0 3) por-

34 pid.
35 |pid.
361d., pags. 51y 52.
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que acreditado éste, no ocurrialo mismo con lare-
lacién de causalidad entre ambos. En todas estas
situaciones, ello podia referirse, ya a una empresa
0 a uno o mas establecimientos de una empresa
determinada. A éstos, como sabemos, se agregaba
el rechazo de requisiciones genéricas y aquélla en
gue existia como antecedente de hecho una ocupa-
cion de laindustria o empresa.

Asi, durante 1971, se devuelven sin tramitar
10 resoluciones de DIRINCO —Direccién de Indus-
triay Comercio— (532 a537 y 541 a 544 de 1971),
que disponian la requisicién de diversas empresas
textiles. Larazén de |la representacion fue, porque
laContral oriaestimo que, “para ponderar la proce-
dencia de ella como medida de regulacion econ6-
mica, deben acreditarse, mediante informe técnico
fundado, las siguientes condiciones: 1) Laexisten-
ciade un obstaculo en lacirculacién o distribucién
de un articulo declarado de primera necesidad, que
no sea el de la ocupacion de unaindustria, el cual
por constituir un ilicito penal es inapto para este
efecto; 2) Que dicho obstaculo sea de tal naturale-
za, que hubiere producido el desabastecimiento de
ese producto en el mercado, y 3) Que exista una
relacion de causalidad entre el desabastecimiento
producido y la menor produccién de la empresa
afectada en relacién con su capacidad instalada” 7.

Este oficio devolutorio, el primero de una
serie de resoluciones rechazadas e insistidas, fue
el que estableci6 los requisitos o condiciones que
el Ejecutivo debia acreditar, a saber paralizacién u
obstaculo en la produccion, desabastecimiento y
relacion de causalidad entre ambos; y, en este caso
particular, de acuerdo al 6rgano contralor, el Go-
bierno no habia acreditado suficientemente los
mencionados requisitos, que hacian viable esta
medida. Por su parte, el Gobierno insistio median-
te el Decreto de Economia N° 851 de 30 septiem-
bre, publicado el 5 de octubre en el Diario Oficial,
en el cual sefialaba que “discrepaba de la aprecia-
cion de la Contraloria, por cuanto la autoridad ad-
ministrativa habia acreditado con diversos antece-
dentes, e incluso con el informe técnico emanado
del propio Ministerio, quelaparalizacion delasin-
dustrias textiles, objeto de la requisicion, inevita-
blemente provocarian un desabastecimiento de gra-
ves consecuencias, por la incidencia que su
produccién produciriaen el consumo nacional” 38,

En este mismo sentido, se devolvié sin tra-
mitar la resolucién 718 de 1971 que requisaba las
empresas pesqueras Eperva, Indo y Guanaye. La
razén de ello fue por “no acompafiarse elemento
de conviccion alguno tendiente a demostrar que

37 CGR. “Memoria... 1971", pég. 51.
38 | pid.

concurrian a su respecto los requisitos que, de
acuerdo con la ley, permitirian la adopcion de esa
medida’3%. En definitiva, “...no se acreditaban en
esa oportunidad el hecho de la paralizacién de fae-
nas ni el desabastecimiento en los productos,
acompanandose, por el contrario, por parte de los
afectados, antecedentes que permitian concluir que
no concurrian dichas condiciones’40,

Observamos en ellas la aplicacion del nuevo
criterio contralor, en el sentido que la Contraloria
estimaba que la Administracion debia acreditar los
hechos en que se fundabay al 6rgano contralor co-
rrespondia la determinacion de si concurrian o no
las causales exigidas por laley. Esto, si bienimpli-
c6 un giro positivo desde el punto de vista de los
gobernados y de la proteccion de sus derechos a
través del mecanismo de control aque esllamadala
Contraloria, no podemos dejar de mencionar —como
ha quedado de manifiesto— que ello fue con un cam-
bio en laforma que habia sido entendida—por la pro-
pia Contraloria— su funcién de controlar la legali-
dad de los actos del Poder Ejecutivo.

3.3. Aquellas en que se establecia que la
ocupacion, por configurar lo que la
Contraloria denomin6 un “ilicito penal”,
no constituia el hecho requerido por
laley pararecurrir alarequisicion

En estricto rigor ésta es una especie de la
anterior, ya que mediante este argumento la CGR
estaba interpretando uno de los requisitos invoca-

39 CGR. “Memoria... 1972", pég. 48.

401d., pag. 49. Bajo el mismo razonamiento,
se devolvid en 1972 laresolucion 595 que afectaba
al establecimiento industrial y comercial Cristalerias
Chile. CGR, “Memoria... 1973", pag 43. A mayor
abundamiento, lo mismo ocurria con las resolucio-
nes: 832 de 1971 (Agua Mineral Cachantin), 136
de 1972 (Compariia Cervecerias Unidas), 1.257 de
1971 (Calaf), 40 de 1972 (Planta Industrial de Fru-
tas y Verduras), 1.201 de 1971 (Banvarte). CGR.
“Memoria...1972", pags. 49-51. Finalmente, el Go-
bierno insistiaen latomade razén de | as cinco reso-
luciones precedentes mediante el D.S. 443 de 1972,
expresando “que el desabastecimiento habia sido
suficientemente acreditado. Se habia, igualmente,
acreditado el anormal procedimiento de distribucion
de los productos, la dificil situacién econémica de
las empresas y la no utilizacion de su plena capaci-
dad de produccion”. Agregando, para poner fin ala
diferencia de criterios entre éste y la Contraloria,
que “la ponderacién y procedencia de las medidas
requisitorias correspondian exclusivamente al Go-
bierno...” Id., pag 51y 52.
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dos por el Gobierno para requisar, y sefialaba que
al respecto la ocupacion o toma del establecimien-
to, aunque se acredite, no era constitutivadel requi-
sito exigido: anomaliaen el proceso productivo. Sin
embargo, éste merece un tratamiento separado, por
dosrazones. En primer lugar, porque constituy —para
el 6rgano contralor—unaviaeficaz y no menosfre-
cuente, para estimar que no concurrian los requisi-
tosy, consecuentemente, oponerse alas requisicio-
nes dispuestas por el Ejecutivo frente a la accion
de los trabajadores, quienes mediante esta forma
de accion ejercian unafuerte presion paraexigir al
Gobierno la “incorporacion” de determinadas in-
dustrias al APS.

Y, en segundo lugar, porque éste permite de-
terminar que la CGR reaccion6 en favor de los in-
dustriales afectados por la requisicion, adecuando
su posicion juridica, mediante esta creacion juris-
prudencial, ante lo que era considerado por |a opo-
sicion parlamentaria 'y por los propios afectados
como un traspaso de su propiedad a manos del Es-
tado, debido a su uso excesivo, a las limitaciones
gue imponiaalasfacultades de los propietariosy a
un defecto del que adolecia la legislacion que la
permitiay es que, siendo ésta una medida transito-
ria, omitia toda mencién a un plazo méximo por el
cua podia mantenerse.

Lo anterior se aprecia en el Oficio 84.081 de
1972, que devolvio sin tramitar la resolucion 680
de DIRINCO, mediante la cual se requisaba el uso
y goce del establecimiento industrial y comercial
Cementos Bio-Bio S.A. de Tal cahuano, fundamen-
tada en una paralizacion de actividades, originada
en problemas laborales, la cual se acreditaba con
el certificado respectivo del Inspector del Trabajo
de dichaciudad, en el cual constabadichacircuns-
tancia. Sin embargo la Contraloria estimé que “del
resto de | os antecedentes —acompafiados por losre-
presentantes de laindustria— podia desprenderse la
existencia de una ‘toma’ u ocupacion de la indus-
triapor un grupo de trabajadores, circunstancia que,
por ser constitutiva de un ilicito penal, no podia
servir de fundamento aunamedidarequisitoria’42.
Se hacia presente, ademas, “la improcedencia de
asignarle a la requisicion, medida de regulacion
econdmica esencialmente transitoria, la finalidad
que habrian perseguido algunos trabajadores, se-
gun publicaciones en la prensa, de obtener el tras-
paso de la industria a una determinada area de la
economia’ 42, Ante este evento, concluyd la CGR,

41 CGR. “Memoria... 1973", pég. 42.
42 |bid., pag. 42.

carecia de relevancia determinar la existencia de
un “presunto y eventual desabastecimiento en los
articulos de primera necesidad, por cuanto este fe-
némeno, de haber llegado a producirse mediante la
persistencia en el tiempo de laanomaliaen el pro-
ceso econdémico, habriatenido como causal lacon-
currencia de hechos ilicitos que deben ser perse-
guidos mediante |a legislacion penal”43.

Ante ello, una vez mas, el Gobierno recu-
rria a la insistencia; asi mediante el Decreto de
Economia N° 206 de 1973, sefialaba que —a su jui-
cio— habian sido suficientemente acreditados, a
través de los certificados correspondientes, tanto
la paralizacion de la produccion como el desabas-
tecimiento originado a consecuencia de ella; sos-
tenia, ademas, que al Poder Administrador corres-
pondia poner término a la controversia juridica
suscitada “disponiendo que los actos administra-
tivos se gjecuten, considerando el deber ineludi-
ble que tiene el Ejecutivo de proteger ala pobla-
cion del desabastecimiento de productos
esencialesy de la obligacion de velar por el inte-
rés colectivo y superior que existia, en que no se
mantuvieran paralizadas las industrias que fabri-
can o distribuyen tales productos”44.

43 | bid., pag. 42. En el mismo sentido se pro-
nunciaron, entre otros: el Oficio 95.763, de 1972,
que devolvio sin tramitar laresolucion 886 de 1972,
que requisaba el uso y goce del establecimiento
industrial Compafiia Electrometaltrgica, y el Ofi-
ci01.638 de 1973, referido ala Resolucion 885 del
mismo afo, que requisaba el uso y goce del esta-
blecimiento industrial y comercial Indugas. En
ambos el Ejecutivo invocaba como fundamento la
paralizacion de la produccién, motivada por una
huelga de sustrabajadores. A su vez, laContraloria
estimaba que dicha situacin no era suficientemente
acreditada, sino que, por el contrario, resultaba des-
virtuada con los antecedentes all egados por los res-
pectivos empresarios, de los cuales se inferian las
respectivas ocupaciones o tomas de sendos establ e-
cimientos, por |o que concluia que, siendo lacomi-
sion de un ilicito penal el Unico fundamento de la
paralizacion de actividades, “sin que existiera an-
tecedente alguno que permitierademostrar laexis-
tencia de un conflicto laboral”... “no habilitan ala
autoridad administrativa para disponer su requi-
sicion”. |d., pags. 45-46.

441d., pag. 60.
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CONCLUSIONES

De lo expuesto en las paginas anteriores, es

posible extraer las siguientes conclusiones:

1.

LaContraloria General delaRepublicaaban-
doné —en favor de los particulares afectados
por las requisiciones— su interpretacion tra-
dicional de las normas legales y constitucio-
nales que regulaban el control preventivo de
legalidad de los actos del Ejecutivo. Esta era
gue a ellale estaba vedado el andlisis de la
oportunidad o conveniencia de los actos de
la Administracion, asi como la calificacion
juridica de los hechos que invoca el Ejecuti-
vo para fundamentarlos, sin invadir las atri-
buciones de aquél, lo que habria importado
un exceso de atribuciones, por quedar entre-
gados estos elementos a la apreciacion que
hicierala Administracion.

LaContraloria General reinterpret6 sus facul -
tades legales en materia de control, arriban-
do aunanueva posicion juridica, frente alas
requisiciones dispuestas por el Gobierno. De
acuerdo a este cambio de criterio en lainter-
pretacion de sus facultades, el Ejecutivo de-
bia fundamentar y acreditar los antecedentes
de hecho invocados para disponer resolucio-

nes requisitorias y aguélla debia resolver so-
bre la procedencia o no de tales anteceden-
tes. Lo cual significaque alaContraloriaco-
rrespondia la calificacion juridica de los
hechos, por lo que éstos quedaban entrega-
dos —ahora— a la apreciacion que hiciera el
6rgano de control.

Lo anterior, independientemente de la inter-
pretacion de los hechos que la motivaron, re-
presenta un avance en materia de control de
los actos de la Administracion y en el tema
delaslimitaciones a poder de |os gobernan-
tes en favor de los gobernados, el que es ne-
cesario proyectar a periodos de normalidad
institucional. De esta forma, modernamente
no podemos concebir un Estado de Derecho
basado en el respeto eminentemente formal
del principio de legalidad y en la separacién
de poderesy funciones, sino que a éste debe-
mos agregar un aspecto material o sustanti-
Vo, cuyos elementos central es sean: |os dere-
chos de los gobernadosy su proteccion como
limite ala actuacién de los 6rganos del Esta-
do y, por lo mismo, la interpretacion
teleoldgicay sistemética de las atribuciones
de los entes del Estado, contempladas en las
normas juridicas.





