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ROSA FERNANDA GOMEZ GONZALEZ*

Antecedentes historicos de la potestad
sancionadora de la Administracion
en Chile™ ™"

Historical background of the sanctioning
power of the Administration in Chile

RESUMEN

Este trabajo tiene por objeto dar cuenta del origen y desarrollo de la potes-
tad sancionadora de la Administracién en Chile. La hipétesis central de esta
investigacion postula que su origen se encuentra en la actividad de policia
que llegé a América por aplicacion del derecho castellano-indiano, a partir de
la cual fue evolucionando hasta su consolidacién actual como una potestad
més de la Administracion.
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ABSTRACT

The purpose of this work is to account for the origin and development of
the sanctioning authority of the Administration in Chile. The central hypoth-
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esis of this research postulates that its origin is found in the police activity
that came to America through the application of Castilian-Indian law, from
which it evolved until its current consolidation as another authority of the
Administration.

KEYWORDS

Administrative Law Sanctioning, Administrative Police, Constitutional
Tolerance, Ius Puniendi.

SUMARIO

Introduccion. 1. La policia y la potestad sancionadora en Chile. 1.1. Antece-
dentes de la potestad sancionadora en Chile. 1.2. La expansion del poder de
policia luego de la declaracién de Independencia. 1.3. Las sanciones adminis-
trativas y su origen en el poder de policia. 2. Las sanciones administrativas
en el Cédigo Penal de 1874. 3. La necesidad de un régimen sancionador ra-
cionalizado. 3.1. La evolucién de la legislacion administrativa sancionadora.
3.2.Las reacciones dogmaticas. 3.3. Los pronunciamientos de la jurisprudencia
judicial en torno al poder sancionador de la Administracién. 3.4. El punto de
inflexién impuesto por la sentencia Rol n.° 244 del Tribunal Constitucional.
3.5. Andlisis de los recientes cuestionamientos a la constitucionalidad de la
potestad sancionadora: los casos Codigo de Aguas y Servicio Nacional del
Consumidor (SERNAC). Balance final. Referencias.

INTRODUCCION

La construccion del derecho administrativo sancionador en Chile se ha rea-
lizado a partir de una serie de interpretaciones jurisprudenciales y aportes
doctrinales; sin embargo, aun quedan por resolver algunas de sus problema-
ticas, derivadas fundamentalmente de la ausencia de una regulacién general
que supla los vacios normativos existentes en las regulaciones sectoriales.

Para comprender el estado actual de la potestad sancionadora es necesario
efectuar una revision de sus origenes. La Idgica de algunas disposiciones e
instituciones solo puede ser entendida a la luz de su concepcidn, de su evolu-
cién y de los ajustes que han recibido en su proceso de formacién. Asimismo,
la revision de sus bases histéricas permitird comprender el cambio que ha
sufrido la potestad, desde una actividad moderada y sin mayor profusion,
hasta una actividad extendida y vigorosa, esencial para el funcionamiento
de la Administracion.

De esta manera se demostrard, por una parte, que el origen de la potestad
sancionadora se encuentran en el poder de policia, y por la otra, que la potestad
ha sido objeto de una serie de ajustes, los cuales principalmente han buscado
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adecuar sus disposiciones a los principios constitucionales y a las garantias
y derechos fundamentales de los particulares, mostrdndose en la actualidad
como una potestad mds racionalizada, establecida como una herramienta
necesaria para que la Administracion cumpla con sus fines de interés general.

1. LA POLICIA Y LA POTESTAD SANCIONADORA EN CHILE
1.1. Antecedentes de la potestad sancionadora en Chile

Luego de la Independencia se establecid que el ejercicio de la potestad penal
debia ser legalizado y judicializado, de manera que la facultad de juzgar las
causas criminales quedaria radicada en los tribunales'. Al margen del sistema
penal quedaron las medidas aplicadas por la Administracién como respuesta
a ciertos atentados al orden y la seguridad publicos, atribuciones que, en su
mayoria, provenian del Antiguo Régimen® y que fueron mantenidas como
manifestaciones de la actividad de policia®.

La pervivencia del poder de policia, comprensivo de un conjunto de
medidas coactivas atribuidas a la Administracién para garantizar que los
particulares ajusten su actividad a los fines de interés general que persigue,
responde a la necesidad de mantener el orden publico y la seguridad publica
luego de la proclamacion de la Independencia*. En efecto, si bien los sibditos
pasaron a ostentar un conjunto de derechos que podian ejercer libremente,
sin que mediara una autorizacién previa del Estado, tales derechos no eran
absolutos puesto que no podian poner en riesgo el orden piblico establecido’,
y la potestad de policia se mostré como el instrumento idéneo para evitar

1 Si bien en la Constitucion de 1818 la referencia no era del todo clara, la Carta de 1823
se encarga de hacer una mencién expresa en su articulo 199.

2 La policia fue incorporada al ordenamiento juridico chileno a través de diversas dis-
posiciones del derecho castellano-indiano, el cual ha sido descrito como un derecho marcado
por el intervencionismo y el dirigismo estatal. Véase, al respecto, GuzMAN, A. Historia de la
codificacion civil en Iberoamérica. Navarra: Thomson-Aranzadi, 2006, 39 y 58.

3 Situar el origen de la potestad sancionadora en el poder de policia es lo que ha gene-
rado que cierta doctrina la caracterice como un resabio absolutista. Véase, en este sentido, Soto
Kross, E. Derecho administrativo penal. Notas para el estudio de la potestad sancionadora de
la Administracion. En Boletin de Investigaciones. N.° 44-45,1979/1980, 95-103, nota 3. Entre
tanto, para otros autores dicho origen darfa cuenta de un derecho represivo pre-beccariano, esto
es, de una potestad de cardcter amplio, de autotutela, ajena a controles y desprovista de garan-
tias para los infractores. Véase Garcia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T. R. Curso de derecho
administrativo. 10.* ed. Madrid: Thomson Civitas, 2006, i1, 169.

4 VINUELA, M. Algunas reflexiones en torno al derecho administrativo sancionador: la
aplicacion residual de sanciones administrativas y el principio de legalidad de la penas. En
ARANCIBIA, J. y ALARCON, P. (coords.), Sanciones administrativas. Santiago: Thomson Reuters
y La Ley, 2014, 115.

5 GARRIDO, F. Los medios de la policia y la teoria de las sanciones administrativas. En
Revista de Administracion Publica. N.° 28, 1958, 11-12.
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los peligros que pudieran derivar de su ejercicio abusivo. En definitiva,
mediante la policia se buscaba tutelar el orden publico frente a eventuales
perturbaciones que lo pudieran afectar.

Recordemos que la policia fue el titulo que por antonomasia justificd
las intervenciones del Antiguo Régimen sobre los stbditos®. Luego de la
Independencia, su ejercicio quedd entregado a las nuevas autoridades, las
que debian calificar la concurrencia de los atentados a las normas de poli-
cia y determinar las medidas correspondientes conforme a procedimientos
exiguos, desprovistos de las garantias sustantivas y procesales contenidas
en la legislacion penal’.

1.2. La expansion del poder de policia luego de la declaracion
de Independencia

La declaracion de Independencia implicé una emancipacion politica® mas
no una autonomia juridica’, por lo que la actividad de policia que se venia
ejerciendo por el gobierno regio pasé a las manos de las autoridades del go-
bierno republicano'’. De esta manera, el advenimiento de la era republicana

6 Al respecto cabe tener presente que “bajo el Estado absoluto los asuntos de policia
constitufan un dmbito separado del orden juridico, donde la Administracién llegé a gozar de
un enorme espacio de libertad, pues las determinaciones que se adoptaran en esta materia eran
inapelables. Asi las cosas, el andlisis de la cuestion no dejaba de ser irrelevante supuesta la
delimitacion entre asuntos juridicos, sometidos a control judicial, y asuntos administrativos,
propios de la policia”. Corpero, E. Derecho administrativo sancionador. Bases y principios en
el derecho chileno. Santiago: Legal Publishing, 2014, 73. Por su parte, para Flores, las sanciones
administrativas corresponderfan a la funcién de policia represiva, aludiendo a aquella actividad
que busca la retribucién abstracta de la conducta ilicita, es decir, que comprende un cardcter
reaccional, respecto de un comportamiento que se considera administrativamente ilicito. Véase
FLorEs, J. C. “Funcion fiscalizadora y potestad sancionadora de la Administracion”. En ARANCIBIA
y ALARCON (coords.), Sanciones administrativas, cit., 272.

7 Sibien en la Constitucién de 1818 se recogen las garantias a ser oido antes de la apli-
cacion del castigo (art. 2.°), a la presuncion de inocencia (art. 3.°), a la pronta administracion
de justicia (art. 6.°), a la proscripcion de la pena trascendental (art. 13), entre otras, es posible
advertir que todas ellas fueron circunscritas a los ilicitos penales.

8  Que se tradujo en la adopcidn de una constitucion politica, en la determinacién de la
forma en que se organizaria el nuevo gobierno (modelo republicano liberal representativo) y en
la emision de leyes complementarias acordes al nuevo régimen politico. Véase GuzmAN. Historia
de la codificacion civil en Iberoamérica, cit., 56.

9  Por Decreto del 11 de enero de 1825, el Director Supremo Ramén Freire dispuso:
“entre tanto se dictan las leyes que sirvan de base y organicen la Reptiblica y su administracion,
obsérvese el orden actualmente existente”. Boletin de las Leyes y Decretos del Gobierno, Libro
1 (1824-1825), 85.

10  En Hispanoamérica las revoluciones de independencia cumplieron en lo politico el
mismo papel que la Revolucién Francesa en Europa, esto es, abolir el Antiguo Régimen mo-
ndrquico absolutista. Sin embargo, a diferencia de lo ocurrido en aquella, no hubo cambios en
el orden econdmico-social indiano, los cuales ni siquiera fueron considerados en el programa
independentista. La consecuencia de ello fue que ciertas tradiciones del orden indiano, como el
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no suprimié los poderes de policia, sino que efectud un ajuste de los mismos
a la nueva estructura de gobierno.

En este punto cabe tener presente que en el momento de la ruptura del vin-
culo que existia con Espafia el concepto de policia estaba, ante todo, referido
a un poder genérico, amplio, indeterminado y expansivo, que no precisaba
de mayores formalismos para imponer medidas restrictivas a los ciudadanos
bajo la consigna prevencionista como titulo justificante''. Si bien se habia
intentando acotar su concepto a la seguridad y al orden publico general, la
policia también buscaba evitar los peligros que se pudieran generar por el
ejercicio de actividades privadas licitas objeto de control administrativo, lo
que dio cabida a la distincién entre policia general y policias especiales'?.

La existencia del poder de policia facilité al naciente Estado, que buscaba
asegurar su normal funcionamiento, el cumplimiento de los fines propios de
sus primeras instituciones, lo cual se fue logrando a partir de una interpreta-
cion y reinterpretacion de la actividad de policia originaria'®.

derecho de policia, se traspasaron a los Estados sucesores, en los cuales su configuracién como
entidades auténomas no implicé ninguna mutacién de dicho orden. Véase GuzmAN. Historia de
la codificacion civil en Iberoamérica, cit., 57 ss. Corrobora el anterior aserto la circunstancia
de que “[I]a policia de seguridad continué con la aplicacién de medidas punitivas sobre aquel
sector de la poblacién que no cumplia con las normativas atin vigentes del periodo colonial y/o
con las incipientes leyes patrias que se fueron formulando durante los primeros afios republi-
canos [...]. La legislacion de la época de dominio hispano se mantuvo hasta bien adentrado
el siglo x1x, como gran parte de la estructura estatal y social creada en esa etapa”. Roias, M.
y LEON, M. Control social y construccion de hegemonia en la ciudad de Concepcion (Chile),
1860-1900. En Anuario de Estudios Americanos, Sevilla. 70, 2, 2013, 641-671. Ahora bien,
las normas espailolas también sirvieron de fundamento para el establecimiento de medidas de
represion propias del nuevo Estado. Véase, al respecto, BocksanG, G. El “secuestro de bienes”
como primera sancion administrativa del Estado de Chile. En ARANCIBIA y ALARCON (coords.),
Sanciones administrativas, cit., 635.

11 SANTAMARIA,J. A. Principios de derecho administrativo general. Vol.11,4.* ed. Madrid:
Tustel, 2016, 292 ss.

12 Al igual que acontecié en el derecho comparado, el concepto de policia general fue
objeto de una evolucién, en donde ya no quedd circunscrito a asuntos de mera seguridad, sino
que extendid su dmbito de actuacién a ciertas materias especificas (minera, forestal, aguas,
circulacion, entre otras), lo cual se denomind policia especial. Este cambio tuvo su origen en la
ampliacion del concepto de orden piiblico, conforme al cual nuevos aspectos de interés ptblico
venian a justificar el empleo de las tipicas medidas de coaccién de la policia. Véase GARRIDO,
F.; PaLoMAR, A. y Losapa, H. Tratado de derecho administrativo. Parte general. Conclusion.
Vol. 11, 12.* ed. Madrid: Tecnos, 2006, 169.

13 Sobre la supervivencia de la nocién de policia en el Estado constitucional, véase SAN-
TAMARIA. Principios de derecho administrativo general. Vol. 11, cit., 293 ss.
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Dicha potestad fue recogida expresamente en los primeros textos consti-
tucionales'* y en diversas regulaciones generales'’ y sectoriales'®. Asimismo,
tuvo un rol protagénico en la regulacion local, toda vez que las diversas leyes
sobre organizacién y atribuciones municipales'’ otorgaron a los municipios
variadas competencias de policia en materia de urbanismo, salubridad, aseo
y ornato y de seguridad publica (urbana o rural), entre otras, las que podian
ser reguladas mediante ordenanzas sujetas a ciertos maximos sancionadores'®.
Junto con ello, algunas disposiciones conferian a los alcaldes jurisdiccién
como jueces de policia municipal®.

Toda esta regulacion da cuenta del significativo poder de las autoridades
administrativas, y del hecho de que en un primer momento la policia estuvo
circunscrita al orden y a la seguridad publica. Sin embargo, como se verd

14 Un recorrido por las normas constitucionales desde 1818 hasta 1833 demuestra que el
concepto de policia fue trasladado del Estado absoluto al Estado republicano.

15  V.gr., el Reglamento de policia del 14 de abril de 1813; el decreto dictado por el Director
Supremo Ramén Freire, con la firma de Mariano Egaiia, el 21 de mayo de 1823, que establecié
diversas disposiciones de policia; y la Ley de Régimen Interior del 10 de enero de 1844, que
contemplaba diversas potestades de policia para intendentes y gobernadores.

16  Véase, al respecto, LETELIER, V. Génesis del Estado y de sus instituciones fundamentales.
Introduccion al estudio del derecho piiblico. Buenos Aires: Cabaut, 1917, 546-548, y ANGUITA,
R. Leyes promulgadas en Chile. Desde 1801 hasta el 1.° de junio de 1913. Santiago: Imprenta
Litografia, 1913.

17 En general, las municipalidades eran competentes para conocer respecto de las policias
de salubridad, seguridad y orden publico, aseo, comodidad, ornato y recreo; urbana y rural; entre
otras. De dichas competencias dan cuenta las leyes sobre organizacién y atribuciones de las mu-
nicipalidades del 8 de noviembre de 1854, del 12 de septiembre de 1887 y del 22 de diciembre
de 1891, asi como su texto refundido en el Decreto n.° 281 del 28 de enero de 1915.

18 Asi, la Ley sobre Organizacién y Atribuciones de las Municipalidades del 8 de no-
viembre de 1854, en su articulo 107, indicaba: “Las multas o penas pecuniarias que en dichas
ordenanzas se sefialaren a las faltas, no podrdn exceder de cuarenta pesos. Cuando el infractor
no pudiere pagar la multa, sufrird una prisién en proporcién de un dia por cada peso”. Por su
parte, el texto refundido de la Ley sobre Organizacion y Atribuciones de las Municipalidades
del 22 de diciembre de 1891, en su articulo 27, sefialaba: “Como encargadas de administrar los
servicios locales, jeneral i especialmente indicados, i de hacer ejecutar sus resoluciones, corres-
ponde a las Municipalidades: 1.° Imponer a las infracciones de las prescripciones municipales
penas hasta de cuarenta pesos de multa en simples decretos o reglamentos, i desde cuarenta i
uno hasta sesenta pesos, en ordenanzas; sin perjuicio, en todo caso, del comiso a que haya lugar
de los objetos especificados en el articulo 499 del Cédigo Penal”.

19 Al respecto, la Ley sobre Organizacién y Atribuciones de las Municipalidades del 8
de noviembre de 1854, en su articulo 105, sefialaba: “La jurisdiccion de policia que en la ca-
becera del departamento corresponde a los alcaldes, serd ejercida en las demds poblaciones del
departamento, en la parte a que hubiere lugar, por los subdelegados e inspectores”. Por su parte,
su articulo 62 disponia: “Los fallos que pronunciaren los alcaldes, ejerciendo la jurisdiccién de
jueces de policia municipal, son apelables para ante la comisién de alcaldes, siempre que las
multas que aplicaren excedan de doce pesos”. En la actualidad, la funcién de policia local esta
radicada en un érgano de naturaleza jurisdiccional.
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a continuacién, paulatinamente se fue extendiendo a un mayor nimero de
autoridades y de materias®.

1.3. Las sanciones administrativas y su origen en el poder de policia

Dado el incremento de las funciones administrativas y el desarrollo social y
econdémico que comenzd a experimentar el pafs, la policia se fue amplian-
do a cualquier tipologia de “orden”, caracterizado por un poder altamente
centralizado?'. Asi, desde la policia general, destinada a reprimir ilicitos y
faltas bagatelarias o de menor cuantia, se transit6 a una potestad mds acorde
con el sistema social, politico y econémico imperante, amplidndose a otras
materias (policias especiales), ademds de establecer medidas cada vez mds
intensas, todo ello con el objeto de responder a las necesidades y finalidades
propias de los nuevos tiempos.

La transformacion que experimentd el poder de policia no estuvo exenta
de criticas. Los principales cuestionamientos de su expansion dicen relacion
con el mantenimiento e incremento, en algunos casos, de las medidas de
coaccion; con su configuracion bajo amplios margenes de discrecionalidad,
asi como con las escasas garantias otorgadas al particular para su aplicacion,
lo que ciertamente era cuestionable atendidas las bases constitucionales de
Estado de derecho. Es por ello que autores como Huneeus rechazaron la idea
de que una persona pudiera ser castigada por una autoridad distinta a los tri-
bunales de justicia, siendo la facultad de aplicar penas constitucionalmente
exclusiva del poder judicial®.

No obstante dichos cuestionamientos, la funcién de policia se mantuvo
en manos de la autoridad ejecutiva, si bien sujeta a una serie de ajustes: i) su

20  Por ejemplo, la Ley del 30 de diciembre de 1886, sobre Policfa Sanitaria, y la Or-
denanza General de Salubridad del 10 de enero de 1887; la Ordenanza de policia de 1873, de
Curico, la cual fij6 los limites de la ciudad y estableci6 ciertas obligaciones y prohibiciones; y la
Ordenanza sobre policia fluvial y de irrigacién para el valle de Copiapd, de 1875, en particular
en sus articulos 30 a 35; entre otras regulaciones.

21 Al respeto, Luis Cordero explica: “El problema de la concepcion liberal es que fue
superada ampliamente por la realidad, porque el Ejecutivo heredd y reconstruyé la organizacién
burocrética desde el antiguo régimen, pero en un contexto de conceptualizacién de un Estado
gendarme que no podia ir mds alld que el ‘orden publico en el interior y la seguridad externa
de la Republica’ (el poder de policial,] en la cldsica nomenclatura), lo que 1levé a sofisticar la
maquinaria administrativa, ampliando la categoria del ‘poder de policia’ a cualquier tipologia
de orden, disponiendo ademds de un sistema altamente centralizado del Poder”. CorpERO, L.
Lecciones de derecho administrativo. Santiago, Legal Publishing, 2015, 53-54, nota 155.

22 Huneeus, J. La Constitucion ante el Congreso. Santiago: Cervantes, 1891, vol. 3, 1,
230-231, 234,238 y 326. Esto a propésito de lo dispuesto en los articulos 106 y 120 de la Ley
de Régimen Interior de 1844, que permitia a los gobernadores imponer multas no superiores a
25 pesos 0, en su defecto, prision que no excediera de 48 horas, a los individuos que les desobe-
decieran o faltaren el respeto, asi como a aquellos que turbaren el orden o el sosiego ptiblicos,
lo que, en opinién del autor, contravenia el articulo 108 de la Constitucién de 1833.
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ejercicio debia ser excepcional; ii) debia respetar el principio de legalidad
y iii) su aplicacion debia estar orientada a la finalidad ptblica que buscaba
garantizar.

Ademads, dada su vinculacion con el Antiguo Régimen (de sesgo
autoritario)®, el tradicional concepto de policia se fue decantando a lo largo
de nuestra historia, no solo experimentando una depuracidn en cuanto a su
contenido y alcance, sino también pasando a servir de base para conformar
otras categorias juridicas, entre ellas lo que hoy se conoce como potestad
administrativa sancionadora®*. Como bien sefiala Nieto, “es incuestionable
que las sanciones administrativas han constituido siempre una simple ma-
nifestacion de la Policia, de tal manera que donde hay policia aparecen las
sanciones y hasta puede afirmarse que las sanciones son el pilar sobre el que
se asienta la Policia puesto que sin ellas no podria ser efectiva”.

En definitiva, en Chile las sanciones administrativas tendrian su origen
en el poder de policia, el cual, luego de una paulatina evolucién, dio lugar
a diversas formas de intervencion administrativa, siendo una de ellas la
potestad sancionadora?®.

2. LAS SANCIONES ADMINISTRATIVAS EN EL CODIGO PENAL DE 1874

Un siguiente paso en este desarrollo histérico vendra dado por el reconoci-
miento expreso de la potestad represiva de la Administracion en el Cédigo
Penal de 1874, Dicho cuerpo legal dispuso, en sus articulos 20 y 501, que

23 Enun estado inicial del constitucionalismo, el desprestigio que adquiri6 la funcién de
policia del Estado “arrastré consigo toda la potestad sancionadora de la Administracion —lo cual
derivé en que se reconociera el monopolio estatal de la represion en los tribunales de justicia—;
es igualmente cierto que, con el paso de los afios, hoy resulta ilusorio negar la existencia de una
potestad sancionadora propia y especifica de la Administracion”. VINUELA. Algunas reflexiones
en torno al derecho administrativo sancionador, cit., 113.

24 Con todo, hay autores que atin utilizan el término como sinénimo de potestad sancio-
nadora. Asi, por ejemplo, Bermudez utiliza el término “policia ambiental”. Véase BERMUDEZ, J.
Reglas para la imposicion de las sanciones administrativas en materia ambiental. En ARANCIBIA
y ALARCON (coords.), Sanciones administrativas, cit., 609-632.

25 Niero, A. Derecho administrativo sancionador. 5.* ed. Madrid: Tecnos, 2012, 56.

26  ParaNieto, “es incuestionable que las sanciones administrativas han constituido siempre
una simple manifestacion de la Policia, de tal manera que donde hay policia aparecen las sanciones
y hasta puede afirmarse que las sanciones son el pilar sobre el que se asienta la Policia puesto
que sin ellas no podria ser efectiva”. Nieto. Derecho administrativo sancionador.5 . ed.,cit., 56.
Por su parte, la doctrina nacional sefiala que en Chile los poderes punitivos de la Administracién
son tan antiguos como lo es la propia Administracién, siendo ellos parte esencial de la funcién
de policia estatal, entendida esta como uno de los componentes basicos de la funcién adminis-
trativa del Estado. Véase RaJevic, E. La sinuosa reserva legal de la potestad sancionadora y
los privados que ejercen funciones publicas: navegando entre relaciones de sujecion especial y
la contractualizacion. En ARANCIBIA y ALARCON (coords.), Sanciones administrativas, cit., 110.

27  Estas disposiciones siguieron el modelo dispuesto en los articulos 22 y 505 del Cédigo
Penal espafiol de 1848. El tltimo de estos preceptos surgié bajo la vigencia de la Constitucién
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la autoridad podria aplicar multas y demads correcciones a los administrados
en uso de sus atribuciones gubernativas.

Las aludidas disposiciones implicaron un reconocimiento de las sanciones
gubernativas (administrativas) en manos de los érganos puiblicos, las cuales
no se consideraban penas y, por tanto, las conductas que las originaran tam-
poco serian consideradas delitos. Como consecuencia de lo anterior, no les
serfan aplicables a las sanciones gubernativas ni las normas ni los principios
establecidos en el Cédigo Penal. De esta manera, la Administracion (central
o municipal) podria establecer “penas” —sanciones gubernativas— en normas
infralegales, mediante reglamentos generales o particulares u ordenanzas
municipales®. Por dltimo, las “penas” —sanciones gubernativas— establecidas
via infralegal no podrian ser mayores que las sefialadas en el Libro Tercero
del Cédigo Penal, relativo a las faltas, salvo la existencia de leyes especiales,
las cuales podrian establecer sanciones gubernativas mas elevadas. De esta
manera, los articulos 20 y 501 del Cédigo Penal:

i. Pueden considerarse como el primer reconocimiento de las sanciones
administrativas;

ii. Remiten a las sanciones gubernativas y disciplinarias a un bloque
normativo de contenido administrativo, dejando su regulacion a lo dispuesto
por la autoridad, en las ordenanzas municipales o en los reglamentos, o por
el legislador, en las leyes especiales, y

iii. Esta remisién al orden juridico-administrativo deja entregado su co-
nocimiento y determinacion a los criterios dispuestos por la autoridad, los
cuales en esa época eran ostensiblemente amplios, sin sujecion a las garantias
y principios previstos en el Cédigo Penal para los ilicitos penales®.

La primera de las mencionadas disposiciones ha generado posiciones di-
vididas en la doctrina penal. Asi, para algunos autores la norma contemplaria
una expresa separacion de sistemas y, por tanto, de principios y regimenes
juridicos, lo que justificaria, por ejemplo, la concurrencia conjunta de san-
ciones administrativas y penales, impuestas por 6rganos distintos®. En tanto,

de 1837, texto de cardcter liberal y progresista que se asentd sobre el principio de separacion de
poderes y que confi6 al poder judicial 1a competencia para imponer penas, salvo casos excepcio-
nales. Véase NiETo, A. Derecho administrativo sancionador. 4. ed. Madrid: Tecnos, 2005, 62.

28 Cabe recordar que en aquel entonces los municipios tenfan diversas competencias de
policia, las que venfan regulando a través de ordenanzas, las si bien podrian continuar regulando,
pero ahora sujetas a un nuevo limite sancionatorio.

29 Al respecto, Luis Rodriguez indica: “La existencia de esta potestad sancionadora a
cargo de la Administracién determiné que, en la préctica, los principios del derecho penal liberal
quedaran circunscritos a lo que en estricto rigor constituye el ordenamiento juridico-penal. La
sancion administrativa, en cambio, comenzd a ser aplicada sin el mds minimo resguardo de los
derechos de las personas y la situacién hizo crisis cuando este tipo de sanciones pasé a tener
cuantias muy superiores a las de las penas”. RODRIGUEZ, L. Bases para distinguir entre infrac-
ciones criminales y administrativas. En Revista de Derecho, Valparaiso. Vol. 11, 1987, 121.

30 ETCHEBERRY,A.Derecho penal. Parte general.3.* ed. Santiago: Juridica de Chile, 1998, 1,
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para otros, las sanciones y las penas tendrian una naturaleza anédloga, por
lo que entre ellas existirian solo diferencias de magnitudes, debiendo estar
sujetas a principios y garantias semejantes a las penales como mecanismo
de defensa de los derechos de los particulares®'.

Ahora bien, existen conductas que histéricamente el legislador ha estimado
delitos y que posteriormente ha enviado a sede administrativa® o viceversa;
asimismo, algunas regulaciones sectoriales dan cuenta de sanciones admi-
nistrativas significativamente mds gravosas que las penales®, de modo que
ninguna de las posiciones dogmaticas logra explicar satisfactoriamente el
patrén normativo que ha adoptado el legislador para la determinacién de los
delitos e infracciones, quien en definitiva establece discrecionalmente su
configuracién, aunque sujeto a ciertos limites®*.

En definitiva, y no obstante las restricciones que el propio Cédigo Penal
estableci6 para la configuracion de las sanciones gubernativas y disciplinarias,
permitié que el legislador pudiera, mediante leyes especiales, habilitar a la
Administracion para conocer e imponer sanciones sin sujecion a los limites
alli dispuestos, lo que en la practica generé que lo que pretendia ser una
excepcion se convirtiera en regla general®.

Asi las cosas, las sanciones administrativas aumentaron de manera pro-
porcional al incremento de las finalidades que debia atender la Administra-
cidén, tornandose cada vez mds frecuente su establecimiento en las diversas
disposiciones especiales. En general, se trata de medidas que carecen de una
densidad normativa suficiente, al conferir un amplio margen de decision a
la autoridad administrativa sin un aumento de garantias que le permitiera al
particular equilibrar su ejercicio.

3. LA NECESIDAD DE UN REGIMEN SANCIONADOR RACIONALIZADO

El tema de la potestad sancionadora no fue objeto de particular interés sino
hasta los primeros afios de la década de 1980, cuando algunos autores co-

132-133; Novoa, E. Curso de derecho penal chileno. 3. ed. Santiago: Juridica de Chile, 2010,
1,39y 40.

31 Cury, E. Algunas reflexiones sobre la relacion entre penas penales y administrativas.
En Boletin de Investigaciones.N.° 44y 45,1979/1980, 86-94; RoDRIGUEZ. Bases para distinguir
entre infracciones criminales y administrativas, cit., 127; GARRIDO, M. Derecho penal. Parte
general. 3. ed. Santiago: Juridica de Chile,2002,1,85 y 86,y BALMACEDA, G. Manual de derecho
penal. Parte general. Santiago: Librotecnia, 2014,40 y 41.

32 Por ejemplo, la colusion.

33 V.gr.,, multas de elevada cuantia, extincién de la personalidad juridica o medidas pri-
vativas de libertad.

34  CorbpERO. Derecho administrativo sancionador, cit., 113 ss.

35 Sobre el particular, Ardstica sostiene que las leyes especiales importarian un “quiebre
del sistema” penal. Véase AROSTICA, 1. Algunos problemas del derecho administrativo penal. En
Revista de Derecho, Universidad de Concepcién. N.° 182, 1987, 77.
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menzaron a cuestionar que la Administraciéon pudiera imponer castigos al
margen de un debido proceso*®, conforme a exiguos marcos regulatorios, con
precarios mecanismos de control, con diversos niveles de discrecionalidad y
al margen de los principios que desde antafio se aseguraban para el dmbito
penal, como la legalidad, la tipicidad, la culpabilidad, la responsabilidad
personal y subjetiva, entre otros. En términos generales, dicho interés res-
ponde al incremento de las sanciones administrativas y al aumento de su
contenido lesivo.

El poder punitivo de la Administracién parecia no encajar con el marco
normativo establecido por la Constitucion de 1980 y, por el contrario, muchas
de las regulaciones sancionadoras se mostraban en conflicto con alguno de
sus preceptos®’. En otros términos, la represion administrativa presentaba
cierta contradiccion con las bases esenciales del Estado constitucional de
derecho, principalmente con los derechos subjetivos establecidos a favor de
las personas, por lo que, para mantener su vigencia como potestad restrictiva
de derechos, debia generar una cierta armonia con los derechos asegurados
constitucionalmente.

Todas estas circunstancias hicieron que la potestad sancionadora comenzara
un proceso de racionalizacién, fundamentalmente a través de la jurisprudencia
constitucional, seguida de pronunciamientos judiciales y administrativos y
de una regulacién sancionadora cada vez més conforme con la Constitucion.

3.1. La evolucion de la legislacion administrativa sancionadora

A comienzos de la década de 1980 la legislacion chilena contaba con una gran
cantidad de leyes de diverso contenido sancionador, sin que ello significara
necesariamente una debida correspondencia con la estructura constitucional
existente y con los principios y derechos en ella contemplados. Este incremento
normativo fue denominado por la doctrina nacional como “hiperinflacién” o
“elefantiasis” de las facultades represivas de los 6rganos piblicos®®.

36  Soro Kvross. Derecho administrativo penal, cit., 95-103. En esta publicacién el autor
sostuvo que de admitirse la constitucionalidad de la potestad sancionadora esta debiera estar
sometida a un debido proceso, a un justo y racional procedimiento, y a una ejecucion con decla-
racién previa de constitucionalidad y legalidad efectuada por el juez (p. 101).

37 Como el instituto del solve et repete, establecido en diversas disposiciones sanciona-
torias como requisito previo para impugnar judicialmente una sancién administrativa. Véase
Soto KLoss, E. Solve et repete. Notas sobre un resabio absolutista en el Estado constitucional
del derecho. En Ius Publicum. Vol. 4,n.° 6,2001, 79-100, y ARAYA, M. El solve et repete frente
al derecho administrativo sancionador. Un examen de legitimidad. En Revista de Derecho. N.°
3,2013,95-126.

38  AROSTICA. Algunos problemas del derecho administrativo penal,cit., 71,y RoMAN, C.
El castigo en el derecho administrativo. En Revista de Derecho y Humanidades. Vol. 1,1n.° 16,
2010, 157.
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Para esa época, las facultades represivas de la autoridad se caracterizaban
por su precaria densidad normativa, traducida en una deficiente regulacién
legal que implicaba: la configuracidn de tipos infraccionales desmesuradamente
abiertos o bajo supuestos de responsabilidad objetiva; la falta de criterios para
la determinacion de sanciones; la omision de normas sobre prescripcion; el
establecimiento de ilicitos con infraccion al non bis in idem; la creacion de
presunciones de culpabilidad que podian afectar la presuncion de inocencia;
la ausencia de un procedimiento sancionatorio; entre otros*.

De esta manera, resultaba contradictorio que, mientras se propugnaba el
respecto por los derechos y garantias de los particulares, tanto en sus relaciones
verticales como horizontales, se vinieran estableciendo, via legal o infralegal,
atribuciones sancionadoras cada vez mds refiidas con la Constitucion.

En definitiva, la excepcion contemplada en el articulo 501 del Cédigo
Penal se transformé en regla general, cuestion que tuvo como principal
consecuencia la construccién, en paralelo, de un sistema represivo diverso
al penal, disperso y heterogéneo, al margen de los notables desarrollos al-
canzados por aquel en materia de garantias y principios*.

Sin perjuicio de que la existencia de una regulacion sancionatoria general
y de base aparece como una idea cada vez mds distante*', en el dltimo tiempo
el legislador, alentado fundamentalmente por las precisiones provenientes de
la jurisprudencia, ha configurando las disposiciones sancionadoras sectoriales
disponiendo con un mayor detalle las conductas constitutivas de infracciones,
su clasificacion, los tipos de sanciones y los criterios que deben ser utilizados
para su determinacion, lo cual refleja un mayor grado de correspondencia con
los principios constitucionales y con las garantias y derechos fundamentales
de los particulares*.

39  CorbpERO. Derecho administrativo sancionador, cit., 130.

40 Garcia DE ENTERRIA, E. El problema juridico de las sanciones administrativas. En
Revista Espariola de Derecho Administrativo. N.° 10, 1976,409. En igual sentido, SANTAMARIA,
J. A,y PareJO, L. Derecho administrativo. La jurisprudencia del Tribunal Supremo. Madrid:
Centro de Estudios Ramon Areces, 1992, 198.

41 Sibien en el afio 2004, a través del Boletin n.° 3475-06, se presentd un proyecto de ley
que buscaba establecer las bases de los procedimientos administrativos sancionatorios, dicho
proyecto se archivo en su primer trdmite constitucional, sin que hasta la fecha exista otra iniciativa
de similar contenido sobre la materia. Con todo, el Tribunal Constitucional, en las sentencias
rolesn.°1518,¢c.7,yn.°2682,c. 13, hainvocado el contenido de dicho proyecto de ley sefialado:
“Que si bien dicho proyecto no prosper6 en definitiva, se admitird que cristalizaba el derecho a
defensa, de la manera en que secularmente se ha venido reconociendo a las personas a quienes
se imputa la perpetracién de un hecho sancionable en sede administrativa. Al paso de convenir
que aquel texto guarda estrecha semejanza con el [...] articulo 35 de la Ley N.° 19.880” (stc Rol
n.°2682,c. 14).

42 Por ejemplo, la Ley 21.000, que crea la Comision para el Mercado Financiero; la Ley
20.417, que crea el Ministerio, el Servicio de Evaluacién Ambiental y la Superintendencia del
Medio Ambiente; la Ley 20.529, que establece el Sistema Nacional de aseguramiento de la ca-
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3.2. Las reacciones dogmdticas

Tradicionalmente la materia fue analizada por la doctrina penal*’. En térmi-
nos generales, se buscaba distinguir las penas penales de las administrativas
sobre la base de criterios sustantivos o cuantitativos, sin proporcionar una
respuesta satisfactoria que permitiera precisar los limites que el legislador
debiera observar en uno u otro caso.

Sin perjuicio de lo anterior, destacan los trabajos de Cury y Rodriguez,
quienes intentaron dar coherencia interna a este sistema, estableciendo
ciertos principios aplicables, aunque desde perspectivas diversas, la legal
y la constitucional. Para el primero, el articulo 20 del Cédigo Penal reco-
noce que las penas y las sanciones participan sustancialmente de la misma
esencia y naturaleza*, siendo las sanciones necesarias dada la complejidad
de la sociedad contemporédnea, aunque, atendida su menor entidad, resulta
inconveniente atribuirles las consecuencias penales y rodearlas de las mismas
garantias. Sin embargo, es menester el establecimiento de ciertos limites a su
ejercicio, como la observancia de los principios de legalidad constitucional,
non bis in idem, culpabilidad, procedimiento simplificado, revisién judicial
de la medida, tipificacion minima de la conducta y prescripcién®. En tanto
el segundo autor analiza el asunto desde la perspectiva constitucional, y
considera que todos los principios fundamentales que rigen el ejercicio de
la potestad punitiva criminal tienen aplicacidon también respecto de aquella
conferida a la Administracion, motivo por el cual las garantias y principios
alli contemplados son aplicables a ambas medidas. El autor sustenta esta
posicion en diversas disposiciones constitucionales y legales*.

En el &mbito administrativo, uno de los primeros impulsores de la discusion
fue Soto Kloss, quien estima que se trata de una potestad inconstitucional
puesto que sancionar implica juzgar y la facultad jurisdiccional fue encargada
por la Constitucion en forma privativa al poder judicial y no a la Administra-
cidén; por lo tanto, su ejercicio en manos de esta Ultima la transforma en una
comisidn especial que atenta contra el derecho a un juez natural, vulnerando
las garantias de un justo y racional procedimiento*’. Por su parte, Ardstica,

lidad de la educacién parvularia, basica y media y su fiscalizacion; la Ley 21.064, que reformé
el Cédigo de Aguas en materia de fiscalizacion y sanciones; entre otras.

43 P.ej., LaBarut, G. Derecho penal. 9. ed. Santiago: Juridica de Chile, 2000,1,7 y 8;
Novoa, E. Curso de derecho penal chileno. 3. ed., reimp. Santiago: Juridica de Chile, 2010, 1,
36-40; ETCHEBERRY, A., Derecho penal. Parte general. 3. ed. Santiago: Juridica de Chile, 1998,
1, 131-134; Cury, E. Derecho penal. Parte general. 7. ed. Santiago: Universidad Catdlica de
Chile, 2005, 100 ss.

44 Ibid., 108.

45  1Ibid., 92.

46  RoDRIGUEZ. Bases para distinguir entre infracciones criminales y administrativas, cit.,
152 ss.

47  Soro Kross. Derecho administrativo penal, cit., 95-103. Recientemente, Soto KLoss,
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si bien comparte la doctrina anterior, en cuanto a que todo el poder sancio-
nador debiera detentarlo por mandato constitucional el juez, reconoce que
ello generaria una serie de problemas practicos, por lo que estima necesario
consentir un poder represivo a la Administracion bajo ciertas reglas: i) que
las potestades sancionadoras mds rigurosos sean de competencia judicial;
ii) que el poder represivo que se entregue a la Administracién sea minimo
y susceptible de control judicial, y iii) que sobre ese poder se proyecten los
principios juridicos penales garantes de los derechos fundamentales, como
el de legalidad de la infraccidn, el de legalidad de la sancién y el de non bis
in idem*.

A estos autores siguieron otros tantos cuyas investigaciones no se limitaron
a definir el fundamento constitucional de la potestad, sino que contribuye-
ron a determinar el marco normativo aplicable y el régimen de garantias y
principios que la autoridad deberia observar en su ejercicio, armonizando su
contenido con los preceptos constitucionales y las garantias fundamentales.
Existen diversos trabajos sistemdticos sobre la materia, los cuales pueden
ser clasificados en: i) obras colectivas®; ii) obras individuales con referencia
al sistema sancionador general®; iii) obras individuales con referencia a un
sistema sancionador especial®’, y iv) obras individuales con referencia al
procedimiento administrativo sancionador®. A lo anterior se debe sumar la
gran cantidad de publicaciones contenidas en diversas revistas cientificas y
otras sedes™.

E. Otra vez sobre la potestad sancionadora de la Administracion. En ARANCIBIA y ALARCON
(coords.), Sanciones administrativas, cit., 39-52.

48  AROSTICA. Algunos problemas del derecho administrativo penal, cit., 77 y 78.

49 P.ej.,Soto Kvross, E. (coord.). Conferencias Santo Tomds de Aquino. Sanciones admi-
nistrativas y derechos fundamentales. Santiago: Universidad Santo Tomads, 2005, y ARANCIBIA y
ALARCON (coords.). Sanciones administrativas, cit.

50  CorbErO. Derecho administrativo sancionador, cit., en el cual se presenta una vision
global del fendmeno de las sanciones administrativas en Chile conforme a los desarrollos de la
doctrina, la jurisprudencia y la legislacién vigentes. Véase asimismo ENTEICHE, N. Las sanciones
administrativas. El problema de la proporcionalidad. Valencia: Tirant Lo Blanch, 2017,y Celis,
G. Derecho administrativo sancionador. Santiago: El Jurista, 2018.

51 Saumas, C. Derecho administrativo sancionador. El régimen sancionador eléctrico en
Chile. Santiago: Thomson Reuters y Puntolex, 2010.

52 Osorio, C. Manual de procedimiento administrativo sancionador. Parte general. San-
tiago: Thomson Reuters y La Ley, 2016, 641, y bE QUEzaDA, F. Procedimiento administrativo
sancionador en la Ley N.° 19.880. Santiago: Librotecnia, 2017.

53 P.ej., VERGARA, A. Esquema de los principios del derecho administrativo sanciona-
dor. En Revista de Derecho, Coquimbo. Afio 11, N.° 2, 2004, 137-147; RoMAN, C. Derecho
administrativo sancionador: “;Ser o no ser? He ahi el dilema” . En Pantoia, R. (ed.), Derecho
administrativo. 120 afios de cdtedra. Santiago: Juridica de Chile, 2008, 107-141; Navarro, E.
Notas sobre la potestad sancionatoria de la autoridad administrativa y principio de legalidad.
En Revista de Derecho Piiblico.N.° 67,2005, 118-128; FERNANDEZ, M. A. Potestad sancionadora
de la Administracion y ley penal en blanco: caso de las eléctricas ante el Tribunal Constitucio-
nal. En Anuario de Doctrina y Jurisprudencia: sentencias destacadas 2006. Santiago: Instituto
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3.3. Los pronunciamientos de la jurisprudencia judicial
en torno al poder sancionador de la Administracion

Sin perjuicio de algunos pronunciamientos histdricos respecto de la potes-
tad sancionadora de los municipios™, de la Administracion central® y de la
aplicacion del principio de prescripcion en materia tributaria®, las reacciones
mas importantes de la jurisprudencia datan de la segunda mitad de los afios
sesenta. Los tribunales, con el objeto de aplicar ciertas garantias minimas a
este tipo de sanciones, sostuvieron que la expresion “condenado”, en aquel

Libertad y Desarrollo, 2007, 173-205; BOETTIGER, C. El derecho administrativo sancionador en
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. En Actualidad Juridica. N .° 20,2009, 577-596;
BERMUDEZ, J. Fundamentos y limites de la potestad sancionadora administrativa en materia
ambiental. En Revista de Derecho, Valparaiso. N.° 40, 2013, 421-447; Huepk, F. El problema
de la discrecionalidad en la potestad sancionadora de la Administracion. Su control a través
del principio de razonabilidad. En ARANCIBIA y ALARCON (coords.), Sanciones administrativas,
cit., 168-186; Lonporo, F. Tipicidad y legalidad en el derecho administrativo sancionatorio. En
Revista de Derecho, Valdivia. Vol. 27, n.° 2, 2014, 147-167; GuiLorr, M. y Soto, P. Sanciones
administrativas, discrecionalidad y revision judicial: una mirada desde la regulacion responsiva.
En FErRrRADA, J. C.; BERMUDEZ, J. y PINILLA, F. (coords.), La nueva justicia ambiental. Santiago:
Thomson Reuters y La Ley, 2015, 101-124; LETELIER, R. La ejecutoriedad de las sanciones
administrativas. A propdsito de la sentencia de la Corte Suprema en el caso Mackenna. En
Anuario de Derecho Piiblico, 2015, 316-332; GomEz, R. F. El non bis in idem en el derecho
administrativo sancionador. Revision de sus alcances en la jurisprudencia administrativa. En
Revista de Derecho, Valparaiso, 2017, 101-138; entre otras publicaciones.

54  Véanse: i) Sentencia de CS, del 13 de marzo de 1897, Gaceta de los Tribunales, 1897,
fallo n.° 74, 41-43 (c. 3.°), y ii) Sentencia de la Corte de Apelaciones de Concepcion, del 30 de
agosto de 1897, Gaceta de los Tribunales, 1897, t. 11, n.° 3.520, 929-931, (cc. 7.° y 8.° del fallo
de primera instancia).

55 Véase sentencia de la Corte de Apelaciones de La Serena, del 6 de abril de 1923, en Ga-
ceta de los Tribunales, 1923, 2 .° semestre, n.° 80,416, fallo en el cual se expresa que la autoridad
maritima no es competente para aplicar sanciones por infracciones a las ordenanzas de policia
maritima, sino que lo es la justicia ordinaria, conforme a lo dispuesto en los articulos 99 (108) de
la Constitucién y 1.°y 5.° de la Ley de Organizacién y Atribuciones de los Tribunales de Justicia.
Posteriormente, la Corte sefialé que las garantias penales contempladas en la Constitucién no
eran aplicables a las sanciones administrativas, puesto que cuando la autoridad aplicaba sanciones
administrativas lo hacia en el ejercicio de una potestad de la misma indole, la que no tenfa ninguna
relacién con un enjuiciamiento criminal: véase, en este sentido, la sentencia del 27 de diciembre
de 1955, en la que la Corte resolvi el recurso de inaplicabilidad interpuesto por José Etcheberry
a propdsito de la obligacién de consignar el importe de multa aplicada por el Director General de
Impuestos Internos como requisito de admisibilidad para impugnarla (solve et repete).

56 LaCorte Suprema, en una causa en la cual se solicitaba la prescripcién de una sancién
aplicada por el Director de Impuestos Internos conforme a los plazos penales, sostuvo que la
“potestad correctiva”, que diversas leyes orgdnicas conferian a los jefes superiores de los servicios,
era una jurisdiccién encaminada al castigo de los particulares responsables de las infracciones
que dichas leyes contemplaban, siendo estas tltimas diferentes de los delitos y faltas sometidas
a las reglas del Codigo Penal. Asi, las autoridades podrian juzgar y resolver en dnica instancia,
aplicando las multas establecidas en esas leyes, sin perjuicio de la posterior reclamacion judicial
de lamedida. Para la Corte, estas sanciones no participaban de los especiales efectos y caracteres
de las infracciones y penas contempladas en el Cédigo Penal: asi en sentencia del 9 de octubre
de 1939, Revista de Derecho, t. xxxv11, segunda parte, seccion primera, 330 ss.
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entonces contenida en el articulo 11 de la Constitucion de 1925 —actual art.
19 n.° 3—, no solo era comprensiva de las sanciones penales, sino de todas las
sanciones en un sentido amplio®’. De esta manera se indic6 que las sanciones
pecuniarias contempladas en leyes civiles, procesales, tributarias, aduane-
ras, sanitarias, municipales, administrativas, laborales, etc. no perdian su
cardcter de penas por la circunstancia de no haber sido establecidas en leyes
exclusivamente penales ni por el hecho de que su aplicacion correspondiera
a autoridades, funcionarios u organismos distintos a los tribunales ordinarios
o especiales, por lo cual les eran aplicables ciertos principios y garantias
penales, como la irretroactividad®.

En los afios siguientes, la jurisprudencia judicial ird dejando en evidencia
la necesidad de que la Administracion racionalice el ejercicio de sus poderes
represivos. Dicha exigencia comienza a ser controlada fundamentalmente por
dos vias: a) la utilizacion de las técnicas propias del derecho administrativo,
en concreto, con la revision de la legalidad del acto administrativo (control
de motivos de hecho, calificacion juridica, fundamentacién del acto, entre
otros), y b) la aplicacion de ciertos principios sustantivos y procedimentales,
en concreto, aquellos propios del derecho penal constitucionalizado (v.gr.,
irretroactividad, prescripcién).

3.4. El punto de inflexion impuesto por la sentencia Rol n.° 244
del Tribunal Constitucional

Uno de los hitos mas relevantes en este proceso de racionalizacién de la potes-
tad administrativa sancionadora provino de la jurisprudencia constitucional.
En efecto, en 1996 el Tribunal Constitucional, a través de la sentencia Rol n.°
244131 conociendo del control preventivo de constitucionalidad del proyecto
de Ley de Caza, incorpord en el ordenamiento juridico la doctrina del ius
puniendi propio del Estado, cuyo origen se encuentra en la jurisprudencia
judicial y constitucional espafnola® conforme a la cual, por regla general, los
principios constitucionales del orden penal son aplicables al derecho adminis-
trativo sancionador. Este pronunciamiento es de gran relevancia, por cuanto:

57 Elarticulo 11 consagraba el principio de irretroactividad.

58 ““Alessandri Rodriguez, Arturo” (27 de diciembre de 1965), en Revista de Derecho y
Jurisprudencia, t. 62 (1965), segunda parte, seccion tercera, 114-119; “Yarur Asfura, Daniel”
(31 de marzo de 1966), en Revista de Derecho y Jurisprudencia, t. 63 (1966), segunda parte,
seccion primera, 94-110; “Valdés Freire, Luis” (5 de julio de 1966), en Revista de Derecho y
Jurisprudencia, t. 63 (1966), segunda parte, seccion tercera, 88-91; “Banco de Crédito e Inver-
siones” (12 de julio de 1966), en Revista de Derecho y Jurisprudencia, t. 63 (1966), segunda
parte, seccidn tercera, 93-95; “Bolumburu Pin, Ezequiel” (13 de agosto de 1966), en Revista de
Derecho y Jurisprudencia, t. 63 (1966), segunda parte, seccion tercera, 105-109; entre otros.

59  Considerandos 9.° y siguientes.

60 Véanse la sentencia 3776/1972, del 9 de febrero, del Tribunal Supremo espafiol y la
sentencia 18/1981, del 8 de junio, del Tribunal Constitucional espafiol.
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i) Establece una importante prevencion al legislador. El fallo representa
un categoérico mensaje al legislador al sefialar que tanto los articulos de la
Ley de Caza, que son objeto de control®', como las sucesivas regulaciones,
deben observar en forma estricta el mandato constitucional impuesto por los
principios de legalidad y de tipicidad, conforme a los cuales corresponde a
la ley y solo a ella establecer al menos el niicleo esencial de las conductas
que se sancionan, materia que es de exclusiva y excluyente reserva legal, en
términos tales que no procede respecto de ella ni siquiera la delegacién de
facultades legislativas al Presidente de la Republica, en conformidad con el
articulo 61, inciso 2.°, de la Constitucién (c. 12.%) y,

ii) Establece un primer bloque de principios minimos o de base. Aunque
hoy en dia esto es cuestionado por la doctrina®?, la sentencia dispuso un primer
nivel de lo que seria el proceso de construccién dogmatica del régimen admi-
nistrativo sancionador nacional. Con este fallo se integran a este “precario”
sistema represivo los principios constitucionales del orden penal, haciendo
una especial referencia a los principios de legalidad y tipicidad®. El primero
se cumplird con la prevision de las infracciones y de las sanciones en la ley,
mientras que el segundo se cumplird con la precisa definicion de la conducta
que la ley considera reprochable. Asimismo, el Tribunal considera que estos
dos principios ayudaran a garantizar la seguridad juridica y a concretar la
exigencia de una ley previa y cierta (c. 10.°).

De esta manera, el fallo reconoce expresamente el marco de principios que
deberdn ser considerados en la atribucion de cualquier manifestacion de la
potestad punitiva. Se trata de una “base minima” cuyo objeto fue proporcionar

61 El Tribunal declar6 que concretamente la frase “o a su reglamento”, contemplada en
el inciso segundo del articulo 37 del proyecto sometido a su control, era inconstitucional dado
que atribufa competencia al Servicio Agricola y Ganadero para conocer y sancionar adminis-
trativamente no solo las contravenciones a dicha norma, sino también a su reglamento, lo cual
resultaba contrario a la Constitucién al vulnerar la reserva legal (cc. 14.° y 15.°). Dicho estaba
redactado en los siguientes términos: “Articulo 37. El conocimiento y castigo de los delitos a
que se refieren los articulos 30 y 31 corresponderd al juez del crimen competente.

“Asimismo, el Servicio Agricola y Ganadero serd competente para conocer y sancionar
administrativamente las contravenciones a esta ley o a su reglamento, en conformidad a lo
dispuesto en la ley n.° 18.755”.

62  Este fallo fue calificado por Letelier como “excesivo” puesto que el propio derecho
penal tolera que diversas figuras penales no estén descritas plenamente en la ley, y también
porque gran parte de las sanciones administrativas proceden por infracciones a normas infrale-
gales. Es por ello que el autor en cita estima que seguir la doctrina de la sentencia del Tribunal
Constitucional Rol n.° 244-1996 implicaria declarar inconstitucionales un alto porcentaje de
las sanciones administrativas actualmente vigentes. Véase LETELIER, R. Garantias penales y
sanciones administrativas. En Politica Criminal. Vol. 12,n.° 24,2017, art. 1, 626.

63 Al respecto, Soto Kloss sefiala que “esta pretendida “purificacién’ no logra sanear en
modo alguno su contrariedad [de la potestad] con la Constitucién, porque aun cuando se sea
muy estricto en aplicar esos principios[,] lo que jamds podrd ser saneado es aquello que jamds
tendrd la Administracién sancionadora, como es ‘independencia e imparcialidad’”. Soto Kross.
Otra vez sobre la potestad sancionadora de la Administracion, cit., 39.
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cierta racionalidad al ejercicio de la potestad, exigiendo que su ejercicio sea
mds acorde con los principios y garantias constitucionales vigentes.

Esta doctrina fue reiterada en diversos fallos posteriores del Tribunal
Constitucional®, llegando inclusive a hacerse extensiva al orden procedimen-
tal®. Asimismo, el fortalecimiento de esta interpretacion se fue consolidando
con la progresiva adhesidon que mostraron tanto la Contraloria General de la
Republica® como los tribunales de justicia® y la doctrina administrativa‘®.

iii) Se le atribuye una denominacion propia. Este fallo utiliza por primera
vez la denominacién “derecho administrativo sancionador” para referirse a
la potestad represiva de la Administracidn, lo que por la doctrina fue inter-
pretado como un reconocimiento implicito a la autonomia de la disciplina®.

Este pronunciamiento marcé un punto de inflexién en materia administrativa
sancionadora, al dejar en evidencia la necesidad de racionalizar el ejercicio

64 Doctrina reiterada posteriormente en las sentencias roles n.° 437-2005, 479-2006,
480-2006, 694-2006, 695-2006, 747-2007, 725-2007, 1.183-2008, 1.184-2008, 1.203-2008,
1.205-2008, 1.221-2008, 1.223-2008, 1.229-2008, 1.233-2008, 1.245-2008, 1.413-2009, 1.518-
2009, 1.568-2009, 1.872-2010, 2.264-2012,2.346-2012, 2.381-2012, 2.626-2014, 2.666-2014,
2.682-2014,2.722-2014,2.729-2014 y 2.831-2015.

65 En fallos posteriores el Tribunal se pronuncié sobre la necesidad de que, al momento
de establecer disposiciones sancionatorias, el legislador contemple un procedimiento que permita
al afectado una adecuada defensa de sus derechos, en sede administrativa, en forma previa a
la imposicién de las sanciones que en cada caso se establecen; véanse, p. €j., las sentencias del
Tribunal Constitucional roles n.° 376-2003 (c. 34.°); n.° 388-2003, en particular cuando precisa
que solo al legislador le corresponde establecer siempre las garantias de un racional y justo
procedimiento, y no a la Administracion via reglamentaria (c. 26.°); y n.° 389-2003 (c. 33.°),
entre otros.

66  Alrespecto, véase el Dictamen n.° 14.571 de 2005, en el cual se recogi6 la doctrina del
Tribunal Constitucional. Con todo, para la Contraloria los principios penales son extrapolables
tanto a la potestad sancionadora como a la disciplinaria.

67 La Corte Suprema comparte la doctrina que sobre la materia han sostenido la jurispru-
dencia constitucional y la administrativa, pero considera los aspectos sustantivos que separan a
los delitos de las infracciones administrativas, para matizar en la proyeccion de los principios
y normas del orden penal al 4mbito de las sanciones administrativas. Véase CorDERO. Derecho
administrativo sancionador, cit., 60 ss.

68 P. ej., Vergara sefiala que esta sentencia reconoce que, aunque exista dualidad de
sistemas represivos del Estado, los principios conocidos generalmente como del derecho penal
deben ser considerados como principios generales del derecho sancionador, lo cual incluye la
esfera sancionatoria administrativa. Véase VERGARA. Esquema de los principios del derecho
administrativo sancionador, cit., 140. A su turno, Navarro Beltrdn, a casi diez afios del fallo
y revisando pronunciamientos sustentados en €él, indica que el Tribunal Constitucional ha sido
bastante claro en confirmar la doctrina en cuanto a que las disposiciones constitucionales relativas
alas garantias judiciales penales resultan plenamente aplicables en materia administrativa. Véase
NavaRrO. Notas sobre la potestad sancionatoria de la autoridad administrativa y principio de
legalidad, cit., 121. Otros autores, por su parte, hacen un llamado a trabajar en la precisién de
los matices a los principios para darles una eficacia real. Véase, p. ej., CARcamoO, A. La consti-
tucionalidad y la necesidad del derecho administrativo sancionador correctivo en el complejo
escenario economico moderno. En Gaceta Juridica. Vol. 363, 2010, 7-18.

69 RoOMAN. Derecho administrativo sancionador, cit., 107-141.
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de la potestad sancionadora ajustando su aplicacidn a los principios y garan-
tias fundamentales. En efecto, en aquel momento, el Tribunal Constitucional
estimo que los principios constitucionales del orden penal resultaban ser los
mads idéneos para proteger y garantizar los derechos de los sujetos infractores.

Sin embargo, con el transcurso del tiempo quedd en evidencia que la
aplicacién de los principios y garantias penales no se corresponde con la
l6gica y finalidad que subyace al ejercicio de la potestad sancionadora, en
donde el objetivo principal no es imponer una sancién sino garantizar a tra-
vés de ella una finalidad ptblica de interés general, siendo necesario tomar
cierta distancia de las reglas penales y recurrir a las instituciones propias del
régimen juridico piblico™.

3.5. Andlisis de los recientes cuestionamientos a la constitucionalidad
de la potestad sancionadora: los casos Cddigo de Aguas y Servicio
Nacional del Consumidor (SERNAC)

En fallos recientes, el Tribunal Constitucional ha cuestionado la constitucio-
nalidad de la potestad sancionadora de la Administracién, ello a propdsito
del control previo de legalidad de los proyectos de ley sobre reforma al
Cédigo de Aguas y al Servicio Nacional de Protecciéon al Consumidor, en
materia de sanciones’'. En el primero de los pronunciamientos se establece
un principio de no regresion, por cuanto, si la ley ha dispuesto que sea el
juez quien conozca de una infraccién y aplique la sancién respectiva, dicha
competencia no podria ser posteriormente modificada por el legislador’.
En el segundo de ellos, el Tribunal cuestiond las diversas potestades que la
ley le atribuia al SERNAC, a saber, la interpretativa, la normativa y la sancio-

70  En la sentencia Rol n.° 1079-2014, la Corte Suprema sefialé que de “la identidad
ontoldgica entre la sancién penal y [la] administrativa no se sigue la correlativa identidad de
régimen juridico, pues ello implicarfa aceptar todas las consecuencias juridicas del primero
en el segundo”. En tal sentido, sostuvo que para la aplicacién de una sancién “no corresponde
aplicar, de manera categdrica y automdtica, el estatuto juridico de las sanciones penales, sino
que cuando se pretenda hacer aplicacién de dicho estatuto, se debe[n] tener en cuenta aquellos
aspectos del derecho administrativo sancionador que le confieren a esta rama una fisonomia
propia y que justifican su regulacion auténoma en relacion con el derecho penal”. En este punto,
previo a una aplicacion del régimen juridico penal, cabe atender las normas correspondientes
al derecho comtn administrativo, conformado por la Ley 18.575, Ley de Bases Generales de la
Administracion del Estado, la Ley 19.880, sobre procedimiento administrativo, la Ley 20.285,
sobre acceso a la informacién publica, la Ley 10.336, Ley Orgdnica de la Contraloria General
de la Reptublica, y la Ley 18.834, estatuto administrativo, entre otras disposiciones que forman
parte de la legislacion administrativa general.

71  Sentencias roles n.” 3958-2017 y n.° 4012-2017.

72 Véase el comentario de José Miguel Valdivia. “Constitucionalidad de las sanciones
administrativas en materia de aguas”. [En linea]. Disponible en: http://www.derecho.uchile.
cl/comunicaciones/columnas-de-opinion/140485/constitucionalidad-de-las-sanciones-
administrativasbrjose-valdivia [Consultado el 13 de enero de 2019].
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nadora, por cuanto la reunién de todas ellas implicaria que, tratdndose de la
aplicacién de sanciones, el servicio seria juez y parte, lo que vulneraria el
derecho a ser juzgado por un tribunal independiente e imparcial y conforme
a las garantias de un debido proceso (art. 19 n.° 3 de la Carta Fundamental).

Ahora bien, aun cuando en la udltima de las sentencias mencionadas se
precisé que dicha decisién no se extiende necesariamente a otros casos
de organismos administrativos con potestades sancionadoras, pues lo alli
cuestionado es que “el mismo servicio estatal llamado a proteger a una de
las partes lucrativamente interesadas, los consumidores, sea instituido como
arbitro supremo, para luego dirimir los contenciosos e impugnaciones que
enderecen contra sus proveedores””, se trata de una jurisprudencia que
cuestiona los fundamentos constitucionales de la potestad sancionadora, los
cuales, hasta la fecha, son mayoritariamente aceptados por la jurisprudencia
y la doctrina de diverso orden. Por tanto, serd preciso observar la evolucién
de esta doctrina del Tribunal Constitucional y las consecuencias que pueda
tener en las futuras disposiciones sancionadoras.

BALANCE FINAL

De lo expuesto, se puede afirmar que en Chile las sanciones administrativas
serian una consecuencia del ejercicio de las potestades de policia. En efecto,
al igual que en otros sistemas juridicos, la policia se mantuvo como la mas
tipica e inmediata manifestacion de la supremacia administrativa —otrora
regia—, la cual, invocando razones de orden publico, podia intervenir en
diversas esferas de la libertad y la propiedad de las personas.

Asi, durante el siglo xix el poder represivo en Chile fue heredero de las
viejas disposiciones de policia de orden y seguridad ptiblica de la época de
la Colonia, las que fueron toleradas al margen de los estrictos preceptos
constitucionales en materia de medidas punitivas.

Esta situacion se mantuvo durante buena parte del siglo xx, hasta que la
jurisprudencia y la doctrina comenzaron a encauzar su ejercicio por la via
de los principios cldsicos del orden penal, con sujecion a ciertos matices,
alcanzando su consolidacidn con la sentencia del Tribunal Constitucional en
la causa Rol n.° 244 de 1996, en la cual por primera vez se sostiene que los
principios del orden penal contemplados en la Constitucion se deben aplicar,
por regla general, a las sanciones administrativas.

Lo anterior tiene particular importancia en el caso del estricto principio
de legalidad que domina en el dambito penal. En efecto, dicho principio no
recibe un tratamiento similar en el &mbito administrativo, pues en sede penal
la gravedad de las medidas punitivas y su fuerte incidencia en la esfera de
las personas exigen mayores garantias en la configuracion de los ilicitos, en

73  stc.Roln.°4012-2017,c.39.°.
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la determinacién de las penas y en el proceso judicial. Y, por otra parte, en
el &mbito administrativo se admite un mayor margen de discrecionalidad,
atendiendo a sus fines y medios, aunque sujeto a una serie de limites y con-
troles propios del orden constitucional, que lo alejan del régimen de policia
propio del Antiguo Régimen.

Asimismo, si bien en dicho fallo se valid6 la constitucionalidad de la
potestad, fue necesario dar lugar a la determinacién, por una parte, del régi-
men juridico de las sanciones, y, por la otra, de las garantias y los principios
aplicables al ejercicio de dicha potestad. Es por ello que el legislador, en las
posteriores disposiciones sancionadoras sectoriales, fue configurando con
un mayor detalle las conductas constitutivas de infracciones, su clasifica-
cidn, los tipos de sanciones y los criterios que deben ser utilizados para su
determinacidn, lo cual refleja un mayor grado de correspondencia con los
principios constitucionales y con las garantias y derechos fundamentales de
los particulares.

Finalmente, los recientes cuestionamientos que el Tribunal Constitucional
ha realizado respecto de la potestad sancionadora de la Administracion hacen
que sea necesario evaluar las consecuencias que dichos pronunciamientos
puedan tener en las futuras disposiciones sancionadoras.
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