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REQUISITOS PARA CUMPLIMIENTO DE DE-
CRETOS, ORDENES O RESOLUCIONES DE
EJECUCION INMEDIATA.

El sefior AYLWIN.— Con todo gusto
voy a contestarle a Su Sefioria.

Yo no quisiera extenderme en muchag
divagaciones, pero las observaciones que
hemos oido al sefior Gumucio me obligan
a precisar en forma breve algunos erite-
rios inspiradores del proyecto antes de
entrar a explicar el contenido mismo de
sus articulos, para satisfacer las pregun-
tas que me han formulado los Honorables
sefiores Garcia y Chadwick.

El principio de la legalidad
admanistrativa,

Es un principio basico del régimen ad-
ministrativo chileno el principio de la le-
galidad. La autoridad administrativa estd
sujeta a la ley y debe actuar dentro del
marco del ordenamiento juridico fijado
por la Constitucion, la ley y los regla-
mentos.

En algunos paises del mundo, este prin-
cipio de la legalidad es cautelado por la
existencia de tribunales de lo contenciogo-
administrative. La autoridad administra-
tiva dicta sus resoluciones y sijp a juicio
del particular afectado, optratindose de
resoluciones de caricter! general, de cual-
quier persona que tenga interés en ellas,
0, a veces, de cierta especie de ministerio
publico relativo a la legalidad administra-
tiva, el acto eg ilegal, hay posibilidades de
acudir a un tribunal de lo contenciozo-ad-
ministrativo para pedir su nulidad.

En nuestro pais, aunque la Constitucién
preseribela existencia de estos tribunales
detlo, eontencioso-administrativo, la ver-
dad es que no se ha dictado la ley que los
organice, por lo que, salvo en determina-
das materias, en que se han creado tri-
bunales especiales o en que textos expre-
sos de ley encomiendan a 6érganos del Po-
der Judicial resolver problemas contencio-
gso-administrativos, no opera este mecanis-

mo. Pero, al mismo tiempo, en nuestro
pais la Constitucién Politiea, por la refor-
ma de 1943, convirtié en érgano constitu-
cional a la Contraloria General de la Re-
publica, creada en 1925 por insinuacion
de la Misiéon Kemmerer, v a la cual su ley
organica, entre otras atribuciones, le en-
comienda el control preventivo de la le-
galidad administrativa.

En vez de esperar a que frente a un
posible acto ilegal haya un reclamo a pos-
teriori ante una autoridad judicial para
que anule el acto, el criterio, de nuestro
legislador ha sido el de ‘que los actos de
la Administracion Ptblica: —decretos del
Presidente de la Reptblica y resoluciones
de jefes de servicios— que han de afectar
a la colectividad o & particulares, sean so-
metidos, antes de producir efectos, a un
examen de legalidad en la Contraloria Ge-
neral de la Repiblica que se denomina
“tramite de toma de razon”.

Ahora bien, cualquiera que sea el juicio
que nos merezca este sistema —yo perso-
nalmente declaro que, como profesor de
dérecho administrativo, he sostenido que
no es, como regla general, un buen siste-
ma el del control preventivo; que prefie-
ro el control a posteriori, el existente en
Francia o en Italia, porgue el control pre-
ventivo produce efectos de paralizacion o

¢ entrabamiento de la actividad admi-
nistrativa, tal como lo sefialaba el Sena-
dor sefior Gumucio— lo cierto es que en
Chile es el que existe, estd consagrado en
la ley, y mientras no se creen los tribuna-
les de lo contencioso-administrativo seria
un grave error suprimirlo, porque si eso
se hieiera, quedaria la Administracion Pa-
blica sin ningtn gistema de control de le-
galidad.

La toma de razén, control previo de
legalidad.

;Qué es lo que ocurre? Por regla gene-
ral, regla casi absoluta, que admite muy
pocas excepciones, no pueden cumplirse
las resoluciones o los decretos de la Ad-



e S

ministracién sin previo trdmite de toma
de razon. E incluso Ialley organica de Mi-
nisterios sanciona con la destitucion al
funcionario que ejecuta un decreto sin ha-
ber cumplido su tramitacion' en la Con-
traloria, que no esté legalmente tramita-
do. En la practica, la constancia de estar
terminada la tramitacion de un decreto es
lo que permite cumplirlo.

Sin embargo, la circunstancia que se-
fialaba el Honorable sefior Gumucio —la
de que hay materias de extrema urgen-
cia— determiné que en las reformas in-
troducidas a la ley organica de la Contra-
loria —la ley N° 10.336—, por la ley
14.832, de 1962, se modificaran las nor-
mas rigidas que existian en el texto primi-
tivo en cuanto exigian siempre el control
previo y fijaban al organismo contralor un
plazo de 30 dias para tomar razén. La re-
forma mantuvo ese plazo de 30 dias como
regla general, pero establecio que si el
Presidente declara la urgencia de un decre-
to, la Contraloria s6lo tiene 15 dias para
tal efecto y, tratandose de un decreto de
reanudacién de faenas y de fijacion de ex-
cedentes exportables, el plazo, por minis-
terio de la ley, es de sélo 5 dias;

Toma de razén a posterioi,

Fsa ley dispuso:

«F] Presidente de la (Republica podrs
determinar que algunos decretos tengan
tramite extraordinario de urgencia, cuan-
do se trate de medidas que perderian ‘su
oportunidad o estarian expuestas a degvir-
tuarse §i.no se aplicaran inmediatamente,
debiendo expresarse asi en el mismo decre-

" to,. En tales casos, el Contralor debera
.emitir su pronunciamiento dentro de quin-

ce dias y la ejecucién se hara efectiva des-
pués de su publicacion en el Diario Ofi-
cial.

“La disposicién del inciso anterior se
aplicara especialmente cuando se trate de
decretos o resoluciones que versen sobre
las materias que se indican a continuacién,

cn cuyo caso el plazo para el pronuncia-
miento del Contralor serd de cinco dias:

“1) Reanudacién de faenas, ¥

“2) Fijacion de excedentes exportables.

“Tos decretos y resoluciones que se re-
fieren a las materias que se sefialan a con-
tinuacién, podran ejecutarse aun antes de
su toma de razén, debiendo ser enviados a
12 Contraloria dentro de los treintardias
Je dispuesta la medida.

“19._ Fijacién de tarifas o de precios
o modalidades de importacién.o venta de
articulos de primera neetesidad o de uso
o consumo habitual, cuandoise encuentren
sometidos a este régimen de control, y

“20 __(Cambios internacionales.

“Las suplencias o interinatos en Servi-
cios de urgencia y hospitalarios en la en-
sefianza publica y en las oficinas uniper-
sonales podran efectuarse aun antes de ex-
pedir el respectivo decreto o resolucion,
sero,l en'todo caso, dicho decreto o reso-
lueionidebera dictarse y enviarse a la Con-
sraloria dentro de los treinta dias siguien-

‘4fs de dispuesta la medida.

#Si en los casos indicados en los dos in-
cisos precedentes la Contraloria no da cur-
so al decreto o resolucién, podréa perseguir
la responsabilidad administrativa del Jefe
rue la dicté, o pondrs el hecho en conoci-
miento del Presidente de la Repiblica » de
la Cédmara de Diputados cuando se trate
12 decreto supremo. Todo ello sin perjui-
~io de las demés responsabilidades que
fueren pertinentes y de la facultad para
insistir a que se refiere el inciso 1° de este
articulo.”

Como es posible apreciar, hay dis
nlazos para tomar razén de un decreto se-
otin la urgencia del caso: 30 dias, 15 dias
v B dias. Incluso, se puede cumplir antes
nava tomar razén después, y, tratdndose
da suplencias o interinatos en servicios de
nrgencia, como la Asistencia Publica, se
nuede cumplir antes de dictarse el decre-
to, a lo cual se procede con posterioridad.

Pues bien, dicha ley fue complementa-
da con la ley 16.464, que en su articulo
158, legislando sobre las oOrdenes y reso-

tintos
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luciones de la Direccién de Industria y
Comercio, en que se fijen precios o moda-
lidades de venta o que se refieran a de-
claraciones sobre la produccién, comercio
o industria, u otras analogas que afecten
a personas indeferminadas o a la genera-
lidad de los habitantes, dispuso como regla
ceneral que deberan ser sometidas previa-
mente al tramite de toma de razén de la
Contraloria y regirdn desde su publica-
cién o desde la fecha posterior que la mis-
ma orden o resolucion sefiale.

El sefior CHADWICK.—Entonces, la
cita estd mala.

Kl sefior AYLWIN.—Sin embargo, Su
Sefioria olvidé o no advirtié que el articu-
lo tiene un inciso segundo, que dice: “Sin
embargo, en casos extraordinarios, podran
ejecutarse anteg de dicho tramite, cuando
se trate de medidas que perderian su opor-
tunidad si no se aplicaren de inmediato,
debiendo expresarse asi en la misma or-
den o resolucién”. En consecuencia, cuan-
do el proyecto que estamos conociendo y
que patrocinamos junto con el Honorable
scfior Foncea, se refiere a casos previs-
ios en el articulo 10 de la ley 10.336, que

s el estatuto orgdnico de la Contraloria,
v en el articulo 158 de la ley 16.464, don-
de se autoriza la ejecuciéon de determina-
dos decretos, 6rdenes o resoluciones an-
fes de su toma de razom, lo hace expresa-
mente respecto de los casos que acabo de
mencionar. Primero, a los decretos de fi-
jacion de tarifas y precios de articulos de
“rimera necesidad o de uso o consumo ha-
bitual, cuando/se encuentren sometidos a
este régimen de control, Segundo, a los
decretos de cambios internacionales. Ter-
cero, awlas ordenes y resoluciones de la
Direceién de Industria y Comercio en que
se fijen precios o modalidades de vents o
se refieran a declaraciones sobre la pro-
duccion, comercio o industria u otras ans-
logas que afecten a personas indetermina-
das o a la generalidad de los habitantes,
en los casos extraordinarios en due perde-
rian su oportunidad si no se aplicaran de

inmediato, y asi se expresa en la misma
orden o resolucién.

Abusos en que se estd incurriendo.

Para esos casos es que proponemos le-
gislar, movidos por lo que ha pasado en
Ins dltimos meses. De manera sisteméitica
se ha producido lo siguiente: se dicta un
decreto o una resolucién sobre modalida-
des de venta o sobre declaraciones de pro-
duceidn, comercio o industria u otras ana-
logas, como requisicién o intervencion de
empresas, que no se ajustan a las dispo-
siciones de la legislacion sustantiva que
rige la materia; se ordena en el respectivo
decreto o resolucién que se cumplan des-
de luego, y como este articulo 158 de la
ley 16.464 no sefiala plazo, no se envia el
decreto a la Gontraloria, sino que simple-
mente se cumple, En otros casos, fundan-
dose en el articulo 10 de la ley 10.336, se
dejan. pasar los 80 dias fijados, y en el
nliimo de ellos, se envia a la Contraloria.
Se procede en esa forma a sabiendas de
que la resoluciéon es manifiestamente ile-
oal v de que serd observada por el orga-
nismo contralor. (Entonces ésta, imponién-
dose de] texto del decreto o la resolucion
ge encuentra con que faltan antecedentes,
porque le enviaron el decreto solo, sin el
lezajo respectivo que contiene el conjunto
de antecedentes que justifiquen si se cum-
nlen o no los requisitos para decretar la
intervencién o requigicién. La Contraloria
oficia a DIRINCO o al Ministerio de Eco-
nomia, solicitando dicha documentacién,
v se deja pasar un tiempo méis o menos
indefinido sin proceder a la contestacion.
Por lo tanto, la Contraloria debe insis-
{ir pidiendo dichos antecedentes y, final-
menta, ésta Jos recibe y evacua su dicta-
men, diciendo: “No tomo razén de este de-
creto y lo devuelvo porque es ilegal™. Pero
no pasa nada. El interventor sigue en sus
funciones, la requisicién continla en pie,
+ sin que se dicte decreto de insistencia,
todo continia como si tal cosa. Es decir,
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¢l control de legalidad carece de toda efi-
cacia. No sirve para nada. La decisién del
Contralor resulta burlada.

Y cuando los afectados recurren a los
tribunales de justicia para, por otras vias,
intentar desalojar al interventor o poner
término a esta situacion de hecho, enton-
ces se dicta un decreto de insistencia por
el cual se ordena dar curso al decreto pri-
mitivo que consolida tal situacion.

Pues bien, al Senador sefior Foncea y
al que habla nos ha parecido que esto es
manifiestamente mucho mas que un res-
quicio de aquellos que ha mencionado nues-
tro colega el sefior Novoa: es un verda.
dero forado en el sistema institucional de
control de legalidad de la Administracion
Piiblica chilena, y que debiamos tratar de
corregir un vicio de esta especie.

Los decretos de emergencia.

Antes de entrar al examen de las normas
del proyecto, quiero advertir al Honorable
sefior Gumucio que esto no tiene absoluta-
mente nada que ver con la situacion esta-
hlecida en el N° 10 del articulo 72 de la
Constitucién Politica, relativa a los llama-
dos decretos constitucionales de emergen-
cia. La verdad es que en Su origen, antes
de ]a reforma constitucional del afio 1943,
tales decretos eran de imsistencia, pero di-
cha reforma de la Carta Fundamental los
separé y creé una figura juridica distinfa
para ellos.

Perdéneme el Senado si le quito muy
breves minutos a fin de hacer una pequc-

“fia digresién, que resulta necesaria para

conocer el conjunto del sistema.
Recuerdo que con motivo de los terremo-
tos.de 1939, el Gobierno de don Pedro
Aguirre Cerda se vio en la necesidad de de-
cretar gastos no autorizados por ley, con
el objeto de atender la emergencia ocasio-
nada por los sismos, mediante decretos de
insistencia, Es un hecho que no se puede
decretar ningtin gasto que no esté autori-
zado por la ley. En este caso, el Contra-
lor lo representa y el Presidente de la Re-

plblica, para hacer prevalecer su criterio,
insiste con la firma de todos sus Minis-
tros.

;Qué pas6? Que comiendo se despierta
el apetito, y esta practica se empezo a ge-
neralizar. Y asi, cada vez que los Go-
biernos del Presidente Aguirre Cerda o del
Presidente Rios quisieron hacer un gasto
no autorizado por la ley —es decir, que
el Congreso no habia autorizado—, se die-
t6 un decreto de insistencia. Pero como
la insistencia requiere que el'decreto res-
pectivo vaya a la Contraloria, lo exami-
ne v lo devuelva, y como el Gobierno sa-
bia que tal decreto era ilegal y que, en
consecuencia, se rechazaria, se opté por
la practica de dictar lo que la doctrina y
mi colega el profesor Enrique Silva Cim-
ma llaman “deeretos de insistencia nona-
tos”. Esi decir, se enviaba desde un co-
mienzo. el deereto que ordenaba’ el gasto
ilegal como decreto de insistencia.

El Senado acogié una acusacion cons-
titucional contra el sefior Contralor de la
época, estimdndolo responsable de nota-
ble abandono de sus deberes, por haber
cursado esos decretos manifiestamente
ilegales.

La doctrina es unidnime en estimar que
o1 decreto de insistencia no se ha crea-
do...

El sefior ACUNA.— Para violar la ley.

El sefior AYLWIN.—. ... para violar la
ley a sabiendas, para hacer consciente-
mente lo que es contrario a la ley. Se ha
creado para resolver un conflicto de inter-
pretaciéon de la ley en el cual, frente a la
opinién del Presidente de la Reptblica y
de todos sus Ministros, que estiman que
conforme a la ley se puede obrar en deter-
minado sentido, se encuentra la del Contra-
Jor, quien juzga ilegales tales actos. Una
de esas opiniones debe prevalecer. Y si el
Presidente de la Republica cuenta con la
firma de todos sus Ministros, prevalece la
suya como administrador del Estado.

Pero la reforma constitucional de 1943,
dictada poco tiempo después de acogerse
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la acusacién contra dicho Contralor, quiso
resolver el problema, porque verdadera-
mente puede haber gastos legitimos aun-
que no estén autorizados por la ley. Por
eso cred, con el mismo requisito de la fir-
ma de todos los Ministros, pero sin nece-
sidad de previa representacién del Contra-
lor, los decretos constitucionales de emer-
gencia. En virtud de ellos, el Presidente
de la Republica, en casos urgentes, de
necesidades impostergables derivadas de
calamidades publicas, conmocién interna,
agresion exterior o agotamiento de recur-
s0s de servicios que no pueden paralizarse
sin grave dafio para la nacién, puede orde-
nar gastos no autorizados por la ley con
la firma de todos sus Ministros.

En este proyecto de ley no estamos le-
gislando sobre esa situacion, sino exclusi-
vamente sobre los casos gue ya examiné
eircunstanciadamente, en que los articu-
los 10 de la ley orgéanica de la Contraloria
y 158 de la ley 16.464 permiten cumplir
un decreto o resolucion sin previo trami-
te de toma de razén.

Normas del proyecto para evitar abusos.

Y qué es lo que decimos nosetres? Pri-
mero: que el decreto se publique en el
Diario Oficial antes de cumplirse. Esa es
la norma existente en el articulo 10 de la
ley 10.336, orginica’de la, Contraloria, y
también la contenida en €l artculo 158 de
la ley 16.464. Vale decir, en esta mate-
ria s6lo se confizrman los preceptos exis-
tentes, :

Segundo, exigimos que, dentro de los
cinco dias, siguientes a la publicacion del
dectetoven el Diario Oficial, deba enviarse
alda Contraloria para su examen de lega-
lidad y toma de razén. Si la autoridad ha
tenido los antecedentes suficientes para
dictar el decreto o resolueién, no se ve la
razén por la cual necesite mis de cinco
dias para enviarlo a la Contraloria Gene-
ral de la Repiblica. Si los antecedentes no
existen, no ha podido dictar el decreto y,
si lo ha dictado, ha violado la ley. En con-

secuencia, la autoridad de la que emanan
los decretos deberd enviarlos a la Con-
traloria General dentro de los cinco dias
siguientes a su publicacidn.,

Si el organismo contralor le pide nuevos
antecedentes, porque la autoridad se ouar-
da algunos o le faltan algunos o no los tie.
ne a mano, tal autoridad dispone de quince
dias, desde que recibe el oficio de la Gons<
traloria, para hacer llegar esos nuevos
antecedentes. Si no envia los deeretos den-
tro de cinco dias, o los antecedentes dentro
de quince dias, quiere deeir'que la autori-
dad no tiene verdadero interés en el asun-
to o que no tiene confianza en la legalidad
de su resolucién y sabe de antemano que
esta procediendo ilegalmente. Lo 16gico es
que en tales(casos el decreto o la resolu-
cion respectives.eaduquen, es decir, -cesen
de surtir efeefos. Si el principio general
en laclegislacion es que un acto de la Ad-
ministracion no pueda surtir efectos sin
previe control de su legalidad, lo logico
es gue en los casos de excepcién, que auto-
rizan que tales actos surtan efectos sin
tal control previo, haya un plazo dentro
del cual deba someterse a control; v si
ello no ocurre dentro de ese plazo, que
caduquen los efectos.

Pero si la Contralorfa declara ilegal el
decreto, jquedari en el aire indefinida-
mente la situacion? Y, entretanto, ;sigue
cumpliéndose lo dispuesto por el decreto,
como si nada hubiera pasado, y la autori-
dad administrativa prescinde y se rie' de
la decisién de la Contraloria, como me ha
tocado ver en casos concretos de que he
sido informado? Quiere decir que el prin-
cipio de legalidad de la Administracién
estaria siendo gravemente pisoteado.

Por eso, nos parece prudente establecer
un plazo de 15 dias, contado desde que se
le comunica al Presidente de la Reptblica
o al Direetor de Industria y Comercio que
la Contraloria estima ilegal el decreto y
lo representa o devuelve, para que el Pri-
mer Mandatario haga uso de su facultad
de insistir con la firma de todos sus Mi-
nistros. Si no ejercita tal atribucién den-
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tro de este plazo, el decreto o resolucion
caducan, puesto que no llevan en si la
presuncién de legalidad. Por el contrario,
si han sido rechazados por la Contraloria,
deben estimarse ilegales y sélo pueden se-
guir surtiendo efectos en la medida en que
el Presidente de la Republica los imponga
por la via de la insistencia. Si el Jefe del
Estado, dentro de 15 dias, no los impone
mediante tal recurso, caducan. Y en esto,
Honorable sefior Gumucio, no se regula ni
restringe ninguna norma constitucional,
porque la facultad de la insistencia res-
pecto de decretos calificados de ilegales
en la toma de razén por la Contraloria no
emana de la Carta Fundamental, sino tini-
camente del articulo 10 de la ley 10.336,
organica de la Contraloria.

Finalmente, en los casos en que el de-
creto dictado por el Gobierno no ha sido
llevado adelante por -éste, porque no lo
envi6 oportunamente a la Contraloria o ha
sido dejado sin efecto o ha caducado en
vista de que el Presidente de la Republica
no insistié en él después de ser califica-
do de ilegal por el organismo contralor,
hemos establecido en el proyecto gue. la
misma resolucion o decreto no pueden ser
nuevamente ‘dictados hasta pasados 180
dias. ;Por qué? Para evitar da burla o el
fraude a la ley, que significaria, quebran-
tar todo el mecanismo, simplemente dic-
tando al dia siguiente'un nuevo decreto en
iguales términos, que se<volviera a cum-
plir sin previa toma de razén y se siguiera
repitiendo indefinidamente el proceso.”

El sefiop GUMUCIO.— ;Y qué ocurre

si el decretolse ‘envia de nuevo no en igua- .

les términos”absolutos, es decir, si tiene
modificaciones secundarias? '

Kl 'sefior AYLWIN.— Si es otra la ma-
terian . .

El senor GARCIA.— Hay toma de ra-
zon, entonces.

Kl sefior GUMUCIO.— Pero no se pue-
de fijar un plazo de 180 dias.

El sefior AYLWIN.—EI Contralor apre-
ciard, en su caso, si €l nuevo decreto es el
mismo o distinto.

El sefior GUMUCIO.— ;Y si la materia
de fondo es la misma y contiene modifica-
ciones secundarias, hasta de redaccion? La
disposicién de la ley es absoluta: no puede
ser enviado después de 180 dias.

El sefior AYLWIN.— Dice que no se
podra renovar el decreto. Y renovarlo es
dictar el mismo decreto. Puede que tenga
una redaccién enteramente distinta, pero
si se trata de volver a requisar por igua-
les motivos una empresa que la Contralo-
ria dictaminé que estaba ilegalmente re-
quisada por no cumplirse, los requisitos
necesarios para ello, evidentemente que
serd la renovacién del*mismo decreto, ¥y
no podria hacerse.

Sancionés por cumplimiento ilegal
de decretos.

Por.fltime, el proyecto establece san-
ciones, porque el mecanismo quedaria en
el aire si; a pesar de lo anterior, pudieran
log ‘funcionarios, en el tiempo subsiguien-
te a la caducidad de los decretos o resolu-
iones, seguirlos aplicando impunemente.
Por esta razén se determina que los fun-
cionarios que participaren en el cumpli-
miento de un decreto o resolucion cadu-
cado conforme a las normas que senalé,
tendran responsabilidad administrativa
que se hard efectiva directamente por la
Contraloria, cosa que no constituye una
anormalidad, pues esté establecido en va-
rias disposiciones legales que el organis-
mo contralor puede hacer directamel‘lte
efectiva tal responsabilidad, sin perjuicio
de tener ademas el funcionario responsa-
bilidad penal como autor de delito de exac-
cién ilegal, y de las responsabilidades ci-
viles que le puedan corresponder.

El proyecto no tiende a impedir el rec-
to ejercicio de las facultades da adminis-
tracion en materia de regulacién econo-
mica ni en el uso de las facultades de re-
quisar o de intervenir con arreglo a la
ley: tiende a_evitar que los vacios exis-
tentes en las normas que autorizan las re-
guisiciones se presten para consumar abu-
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808 manifiestamente contrarios al espiri- utilizarlas para otros fines y que vulne-

tuy a la letra de los preceptos que auto- ran de manera grave el principio de Ia
rizan esas instituciones, que permiten legalidad administrativa en nuestro pais.
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