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1. Origenes

Ya en 1859, Santiago Prado, en su Principios Elementales de Dereche Administrative
Chileno, primer libro de Derecho Administrativo en Chile y Latinoamérica’, le reco-
nocfa ala Administracién potestades sancionadoras, las que consideraba necesarias, si
no imprescindibles, para obtener de los particulares el cumplimiento de sus deberes
administrativos. Para este célebre autor, dichas potestades contravenian el dogma
rousseauniane de la divisién tripartita de poderes. y por ello su atribucién sélo podia ser
excepcional y limitada. En tanto excepcional, sélo la ley podia atribuir rales potestades,
la cual, en su concepro, “delegaba” a la Administracidn atribuciones originalmenre
propias de los Tribunales de Justicia. Y en tanto limitadas, [as sanciones aplicables por
ta Administracién no podfan exceder la “simple correccién o por via de disciplina”,
pues las que excedian la “simple correccién”, atendida su gravedad v lesividad, debian
ser de resorte exclusivo y excluyente de los Tribunales de Justicia®,

En concordancia con los planteamientos del profesor Santiago Prado, el Codificador
Penal, en 1873, le reconocié a la Administracién potestades sancionadoras, v def

' Ch Villegas Basavilbase, Benfamnin, Dereche Administrativo. Tome [, Tipogrifica Editora Argentina, 1949, p,

4%, quien ha planceado que “La primera vxpresion del derecho administeativo en América Latina corresponde
a Chile. En 1859 se publivs en Santiagw ¢l libe: “Principios Elementales de Derecho Administrative Chileno,
adaprados a la ensehanza del ramo en of Instivueo Nacional™. Esta obra se arribuye a don Santiago Prade”,
La posicién del mencivnado autor puede observarse en el siguiente pérmafo cxtraido de su Principios Elemencales
de Derecho Administrativo: “La independencia de la administracion estaria comprometida si no twviese ninguna
porestad voercitiva o careciese absolutamente de faculrades para exdjir la fiel ohservancia de sus actos. aplicando
penas pecuniarias dentro de los limites de la simple vorreccion o por via de disciplina, El pader legislavo defega
¢n fa administracion esta parte d¢ funcioncs propias del orden judicial, a fin de robustecer su accidn ¢ cumplerar
su existenvia, reservando el conovimiento de las causas graves | de los delitos canrm In aucoridad 1 ios jueces
competentes” I'rado. Sancage, Principios Elementales de Derecho Admimiscrative Chileno, Santiago 1859, p.
24,



mismo modo, establecié que ellas debfan ser excepcionales y limitadas. En efecto, las g
sanciones que podia aplicar la Administracién no debfan exceder las sefialadas en su L
Libro I11, salvo que la ley expresamente dispusiera lo contrario®. Qy g

Si bien tanto la doctrina como la legislacién reconocieron potestades sancionadoras a o </

la Administracién, tal como hemos visto precedentemente, algunos autores cultores
del liberalismo de finales del siglo XIX cuestionaron su constitucionalidad. Asi por
ejemplo, Jorge Huneeus en su célebre La Constitucién ante el Congreso, sefialé que a la
luz dela Constitucién sélo el juez puede imponer penas, y no porque éstas se encuentren
establecidas en una ley especial distinta al Cédigo Penal pierden tal calidad y legitiman
a una autoridad distinta a los Tribunales Ordinarios de Justicia para aplicarlas®. 7

Sin perjuicio de la posicién critica de Huneeus, la doctrina, por regla general, reconocié
la necesidad de atribuir a la Administracién potestades sancionadoras, especialmente
a efectos de coaccionar a los particulares para obtener de éstos el cumplimiento de_
sus deberes administrativos, aunque con cardcter excepcional y limirado, hasta bien
avanzado el Siglo XX°.

2. Elefantiasis

Durante el Siglo XX, y especialmente en sus tltimas décadas, por multiples razones,
varias leyes atribuyeron potestades sancionadoras a multiples organismos administrati-
vos®. Y en este sentido, el profesor Aréstica Maldonado ha sefialado que “a poco andar

el siglo XX, la referencia cuasi marginal que el artfculo 501 hacfa a las “leyes especiales” V"

R

i

> Encefecto, el articulo 501 del Cédigo Penal sefial: “En las ordenanzas municipales y en los reglamentos generales jae]

o particulares que dictare en lo sucesivo la autoridad administrativa no se establecerdn mayores penas que las E

sefialadas en este Libro, aun cuando hayan de imponerse en virtud de atribuciones gubernativas, a no ser que se oy
determine otra cosa por leyes especiales”. ;%0

¢ Este autor seiial6 al respecto que “la facultad de aplicar penas debe ser y es constirucionalmente del resorte ex- oy

clusivo del Poder Judicial”, agregando que “No se concibe cémo un hecho al cual la ley no sefiala pena pudiera
ser delito, y cémo es posible que, sefialdndosela una ley especial, sélo porque ésta no tiene el nombre o titulo de
Codigo Penal, o sélo porque no forma parte de éste, ese hecho puede ser castigado por otra autoridad que los
Tribunales Ordinarios de Justicia. Segiin este curioso sistema, el hecho prohibide y castigado por la ley era 0 no
era delito, tomando en cuenta solamente si esa ley formaba o no parte del Cédigo Criminal, segiin las palabras
de nuestra Ley de Régimen Interior. ;Es concebible absurdo semejante?” Huneeus, Jorge, La Consritucién ante
el Congreso, Imprenta Cervantes, Santiago 1891, TII, p. 234.

* Asi, por ejemplo, un libro intitulado Derecho Administrativo, sin autor, de 1929, sefiala en este sentido que:
“La potestad correctiva, como se ha dicho, se aplica a los administrados cuando infringe alguna disposicién
administrativa. Esta potestad se contiene en la ley, pero mds generalmente en los reglamentos orgénicos y se le
da ala autoridad correspondiente y al jefe del servicio. Las correcciones no tienen el caricter de pena. En primer
lugar por su naruraleza misma y en segundo, porque, como dijimos en otra ocasién, asi lo establece el art. 20
del Cédigo Penal. De eso se deduce que las correcciones no producen el efecto que llevan aparejadas las penas,
como inhabilidad, etc. Las correcciones tiene un segundo cardcrer distintivo y es el no poder constituir un castigo
mayor que el del Cédigo citado impone a las faltas, salvo que la ley administrativa disponga otra cosa. Esto lo
prescribe el art. 501 del Cédigo Penal”. Autor desconocido, Derecho Administrativo, 1929, p. 48.

¢ Cr. Fuentes H, M, Derecho Administrativo Penal, Editorial Universitaria, Santiago 1954. Ferrada Bérquez,
Juan Carlos, “Los érganos reguladores de actividades econémicas relevantes en Chile: una visién panordmica’,

Revista Chilena de Derecho N° 2 Vol. 30° 2003, p. 271 y ss.
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abre las puertas, de par en pa, a los poderes sancionatorios administrativos, por medio
de un ctimulo enorme e incoherente de preceptos legales en tal seatido™.

Del mismo modo, durante este periodo, y especialmente en la dltima década, es posible
constatar reformas legales que han aumentado exponencialmente la lesividad de las
sanciones que la Administracién puede aplicar. Asi por ejemplo, la Superintendencia
de Electricidad y Combustibles, en virtud de una reforma legal reciente, hoy puede
aplicar sanciones que pueden llegar hasta la multa de 10.000 Unidades Tributarias
Anuales, e decir, del orden de los tres mil seisciencos millones de pesos®.

Estos dos fendmenos: el aumento galopante de los organismos administrativos faculta-
dos por ley para aplicar sanciones, asf como el aumento exponencial de la lesividad de
éstas, constituyen lo que hemos llamado elefantiasis de las posestades sancionadoras de la
Administracién. Flefantiasis que ha sido criticada por algunos autores, quienes ven en
ella un contrasentido al llamado “fin del estatismo” y una irrupcién desmedida de la
Administracién en el libre juego de las leyes del mercado’. Posicién que nosotros no
compartimos, pues consideramos que, por si, esa elefantiasis no es reprochable, sino
mds bien una necesidad, si no un deber, a la hora presente. Las razones que nos llevan
a sostener aquello son, en sintesis, las siguientes:

1. En la sociedad posmoderna es posible distinguir dos clases de particulares:
los “particulares normales” y los “particulares poderosos”. Son “particulares
paderosos” las personas naturales, juridicas o agrupaciones de personas, que
por su experticia detentan importantes poderes como lo son el dominio de la
técnica, la ciencia, la economia, etcétera’®. Y quienes no estdn comprendidos
en esta definicién son —somos- los “particulares normales™.

2. Los poderes que hoy detentan los “particulares poderosos” superan con creces
los de la Administracién. En efecto, los particulares expertos determinan,
finalmente, qué productos eléctricos son o no peligrosos para las personas y
cosas, si un remedio es o no dafiino para la salud, si la telefonia celular importa
riesgos para la salud de las personas, si la actuacion de un profesional es o no
contraria a la érica, ercétera.

© Arstica Maldonado, Ivin, Algunos Problemas del Derecho Administrativo Penal. Revista de Derecho. Universidad
de Concepadn. N° 182 (1987), p. 77.

¥ Monto ampliado a tal cantichad por la ley N° 19.613, luego de Jos sucesivos apagones ~llamados tambicn black
out- v racionamientos de energia sufridos duranee el afo 1998,

® Sostiene al respecto Ardstica que “Resulta verdaderamente paradojal comprobar gue mientras se viene aboganda
pot el *fin del estatisma”, esto s, por ¢l (érmino o al menos la reduccidn de omnimodos poderes en manos de la
Adminiscracién, en aras de concrerar el justo equilibrio que entre éstas v los derechos de los cludadanos requiere
uma saciedad verdaderamente libre, no se ha reparado mientes en la conservacion ¢ incluse aumente que han
experimentado sus potestades sancionadoras con respecto a esas particulares”. Ardstica Maldonado, lvin, op.
cit., p. 71.

W Esteve Pardo, José, Técaica, desgo y Derecho, Editorial Ariel $.A., Barcelona 1999.
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En este sentido, sefiala Bassols Coma: “Lo mds significativo en la actualidad, sin
embargo, no reside tanto en esta actuacién instrumental o servicial del Derecho
administrativo, sino en la circunstancia de que la Ciencia y la Tecnologia en
su creciente expansidn eszdn penetrando en el corazdén mismo del Derecho
administrativo. El desarrollo de las llamadas Nuevas Tecnelogias ha obligado
en la dltima década del siglo XX a renovar todo cuadro dogndtico del sistema
de prestacién de los servicios piiblicos. La invasién de la terminologia cienti-
fica y técnica en el lenguaje juridico-administrativo es solo la manifestacién
epidérmica de un fenédmeno mis profundo que amenaza la autonomia de las
decisiones administrativas, que son progresivamente desplazadas por las instan-
cias cientificas y tecnoldgicas con las correspondientes consecuencias en orden
al control judicial de la Administracién y lz aparicién de nuevas instancias de
valoracién ¢tica cuando inciden en los problemas de la vida o de evaluacion

preventiva ante riesgos por los propios avances cientificos y técnicos™".

3. Ese “poder” en manos de los “particulares poderosos” ~a veces agrupados
incluso en ¢l plano supranacional- representa un riesgo inconmensurable para
los “particulares comunes” e incluso para la Administracion.

Sobre esta nueva realidad, Nieto Garcia ha dicho que “la Administracién
Publica, antes tan enérgica, ha terminado rindiéndose ante unos intereses
capitalisticos que, para mayor fuerza, superan las barreras nacionales. Y es aqui
cabalmente donde estd el mayor peligro. La nueva misién del Derecho Adminis-
trativo consiste, por tanto, en defender a los ciudadanos y a la Administracién
de las eventuales (y reales) agresiones de los grupos privados, mucho mds po-
derosos que las propias Administraciones™. Quien, ademds, ha sefialade que
“A medida que la sociedad se va complicando tecnoldgicamente, se convierte
de forma progresiva en una “sociedad de riesgo”; con la consecuencia de que
el Estado se ve en la necesidad de aumentar correlativamente las normas de
prevencion de riesgos™.

4. Pues bien, el Estado —y su Administracién- no pueden quedar en la inaccién
v dejar que los particulares usen y abusen de csos poderes, y creen riesgos,
bajo la l6gica egoista de un capitalismo desquiciado. El Estado estd al servicio
de la persona humana y debe propender al bien comin. O sea, tiene ef deber
de encauzar el actuar de estos “particulares poderosos” dentro de limites que
armonicen con el interés general y colective.

Bassals Coma, Martin, Presentacion Documentacidn Adminiscratva N*265-266 {2003}, utulo monogrifico
Derecho Administrativo, ciencia ¥ tecnologia, p. 11,

Niero, Alejandre, en la recensién af libro de Esreve Pardo: “Aurorceguiacion. Génesis v efectas”, publicada en
Revista de Adminsitracion Miblica, N* 160, 2003, p. 429.

Nieto, Alejandro, Derscho Administrative Sancionador, Editorial Tecnos, 34 Ed. Madrid 2002, p. 38.
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Laimportancia de este control radica en que, tal como sefalara S.S. el Papa Pfo
X11, “es evidente que ¢! logro de la vida econdmica no puede confiarse iinica-
mente a la iniciativa privada. (...) Siendo el egoismo un hecho muy frecuente
ent este campo, corresponde al Estado, como promotoer del bien comiin, llamar
la atencién a los individuos sobre los deberes sociales, y regular, siempre dentro
de los limites de lo justo y honesto, sus actividades econdmicas en armonia con
el bien colectivo™.

5. Tan intenso es, a nuestro juicio, este deber del Estado que si no lo hicieray a
consecuencia del actuar de ese “particular poderoso” se derivaran dafos para
las particulares normales, comprometeria su responsabilidad —patrimonial- por
inactividad en el gjercicio de sus potestades de control, y de ahi la importancia
que este titulo de impuracién ha ido adquiriendo en la teoria general de la
responsabilidad estacal’,

En este sentide, Abrevaya ha seialado que “Y en todo ello, volviendo al
tema especifico que nos ocupa, responsabilizar al Estado por la existencia
de un adecuado y estricto control del accionar de ese mercado en temas tan
importantes como son la salud y la seguridad de la poblacién, es un modo
de exigir la reubicacién de aquél en el fugar que le compete, v que tal como
estdn dadas las reglas de juege en este mundo posmoderno, es una de las pocas
garantias que quedan al ciudadano comun. Como verdad impuesta, reitero,
se ha postulado una y otra vez que ¢l Estado no dene sino una participacién
subsidiaria, debiendo dejarse al “libre mercado” la autorregulacién de su pro-
duccidn, calidad y precio, sarisfaciendo a los consumidores sin que aquél deba
intervenir en materia de qué producir, cémo y en qué condiciones hacerlo.
Sin embargo, hoy mds que nunca en paises como el nuestro ha hecho agua
esa postura y se ha evidenciado con total crudeza que es el Estado el que debe
tener una participacion activa pero para preservar a los ciudadanos comunes
de las reglas propias de un mercado que sélo puede rtomar en consideracion

us propios i como es de coda logica™
SUS DIoplos iNTereses, COMmo €5 de toda logiea

6. DPara cumplir con su razén de ser y fin, estar al servicio de la persona humana
y propender al bien comiin, el Estado debe regular estos sectores dominados
por estos “particulares poderosos” —dentro de lo que le ¢s posible con los me-
canismos cldsicos del Derecho- o instar por la autorregulacién'”, y sancionar
su infraccién.

$.5. Pio XI1. Carta de la Secreraria de Esrado a la XXIX Semana Social de lalia. Bérgamo, 22.9.19%6,

Por 1edos: Romdn Cordero, Cristidn. Responsabilidad del Estado ¢ inactividad adminiscraciva, Revista de Derecho
Pablica N® 67, 402 v ss.

Abrevaya, Alejandra [Yéborah, Responsabilidad Civil del Estado, Lexis Nexis, Buenos Aires, p. 207.

Cfr. Romin Curdem, Cristidn, La agonia de la ley v la privarizacién de las fuentes del Derecho, en La Semana
Juridica, N* 311, p. 3. Musioz Machado, Santiago, La regulacién de la red. Poder y Derecho en Internee, Madrid
2000, Esteve Pardo. José, Autorregulacién. Génesis y efectos, Editorial Civitas, 2002. Musioz Machade, Sansiago.
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7. En consecuencia, frente a una sociedad cada vez mds compleja y frente a ries-
gos cada vez mayores, radicados en ¢l seno social y en manos de “particulares
poderasos”, es evidente que el Estado estd obligado a coaccionarlos, a través
de sus potestades sancionadoras, para que conformen su actuar a las normas
juridicas y, en algunos casos, extrajuridicas, y no creen riesgo para las personas
¥ COsas.

En este sentido, Carretero v Carretero, han sostenido que “Los confines entre
la competencia judicial y administrativa son histéricos, y si bien el fondo de
la cuestién puede ser penal, cuando median consideraciones de eficacia y de
oportunidad, la competencia judicial exclusiva para imponer siempre y en todo
caso sanciones resultaria inapropiada. Si, en principio, la determinacién de las
penas es judicial, en otras ocasiones la potestad jurisdiccional del Estado, en
sentido punitivo, se atribuye a la Administracidn como medio de coaccién
para obtener el camplimiento de los deberes de los administrados™®.

Del mismo modo, Villar Ezcurra ha planteado que: “Histéricamente ha sido
siempre consustancial al poder publico el reconocimiento de la facultad para
imponer sanciones como consecuencia de la infraccién de las obligaciones o
prohibiciones impuestas por el mismo poder. Se trata, simplemente, de una
consecuencia légica ya que si la facultad no existiese no podia garantizarse
el cumplimiento de tales obligaciones o prohibiciones. En esencia este es el
fundamento de la potestad sancionadora pero con matizaciones muy impor-
tantes a partir del constitucionalismo e implantacién del Estade de Derecho.
En primer lugar, que la utilizacion de la coaccién corresponde en esencia a los
Tribunales de Justicia, con lo cual fa potestad sancionadora de la Administra-
ciudn sélo podrd ser concebida como algo residual. En segundo término que,
como toda potestad, debe estar reconocida por una nerma y sometida en su
ejercicio al Derecho™”.

8. Finalmente, el generalizado aumenta de lalesividad de las sanciones que puede
imponer la Administracién se debe a que el “particular poderose™ presenta,
por regla general, una gran entidad —a veces de cardcter transnacional-, con
grandes recursos y con una férrea légica economicista, por lo que la infraccion
administrativa es vista por él como una opcién cualquiera, y si los beneficios que

Tratade de Derecho Administrative v Derecho Publico General, wome [, Civiras, Madrid 2004, Cantero Marines,
Josefa, La incidencia de la téenica v de las cranstormaciones sociales en ¢l Derecho Administrative: el recurso de
la denaminada “autorregulacién megulada”, en Punzén Moraleda, fesiis {Coordinador), Administraciones Pabli-
cas ¥ Nuevas Tecnologias, Editorial Lex Nova, Valladolid 2005, Damacullera Gardella, Maria Mercé, Derecho
Administrativo y aurorregulacién: la aurorregulacion regulads, publicada en formaro dlectrénico en TDX. Tesis
Doctorales en Narxa, por la Universidad de Gerona, 2003 (www: tdeat.cbuc.es). Autorregulacion v Derecho
Puiblico: fa autorregulacion regulada, Marcial Pons, Madrid-Barcelona 2006.

" Carretero Pérez, AL v Carretero Sinchez, Dereche Administrativo Sancionador, Edersa, Madrid, 1992, p. 15.

¥ Villar Ezcurra, fosé Luis, Derecho Administrarivo Especial. Edivorial Civiras, Madrid 1999. p. 87.
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la infraccidn representa son superiores a los costos de la sancién —siempre que
la infraccién fuera descubierta y finalmente sancionada-, estard, en una légica
econdmica estricta, perversamente incentivado para infringir el ordenamiento.
Y en efecto, ya algunos han hablado de “Ef Rentable Negocio de Transgredir las
Normas en Chile™.

En este sentido, Angeles de Palma del Teso ha sedalado que “Parece, por tan-
to, que no podemos dejar de reconocer que la finalidad \iltima del Derecho
punitivo —prevenir la lesién o puesta en peligro de los bienes juridicos que fa
sociedad ha decidido proteger- se alcanza de forma mds efectiva dotando de
potestad sancionadora a la Administracidn. Esta es el instrumento a través del
cual el Gobierno ejerce su funcidn ejecutiva. A la Administracidn interventera,
propia de un Estado Social, se le han de reconocer potestades para ordenar y
gestionar determinados 4mbitos de fa vida; y un cumplimiento eficaz de estas
funciones pasa por depositar en sus manos una parte del poder punitivo del
Estado. Teniendo en cuenta, ademds, fa mayor inmediacién de la Adminisra-
cién, en estos casos, con los hechos sancionados™!,

3. Elefantiasis inorganica

Si bien en nuestra opinién la elefandiasis de las potestades sancionadoras de la Admi-
nistracion del Estado, por si, no es reprochable, sino mis bien es una consecuencia
includible de las caracteristicas de la sociedad posmoderna, antes anotadas, sf lo es
el que esta elefantiasis se produzca sin conformarse a principios claros, uniformes y
garantistas, tal como sucede hoy en dia. Se trata, entonces, de una elefantiasis inor-
génica, que ha autorizado a algunos autores para calificar al Derecho Administrativo
Sancionador chileno actual como pre-beccarians™.

El sistema sancionador chileno —si asi se le puede llamar- se caracteriza por: (1)
Contenerse en multiples normas legales y reglamentarias, referidas a cada organisme
sancionador. (2) En dichas normas es posible apreciar muiltiples vacios normativos,
cuya interpretacién queda entregada al organismo regulador del sector. (3) La ausencia
inexcusable de una norma que establezca de manera supletoria al menos los principios
que rigen ¢l ejercicio de las potestades sancionadoras por la Administracién, (4} La
ausencia de una referencia expresa a la infraccién o a la sancién en la Constitucién,
tal como sucede en otros pases, la que ayudaria al menos a tener claro el punto de
partida de la construccién dogmitica del Derecho Administrativo Sancionador en

*®  Diario Estrategia del 15 de diciembre de 2003.

1 De Palma Del Tesn, Angeles, Bl principio de culpabilidad en ¢l Derecho Administrativo Sancionador, Editorial
Tecnos, Madrid 1996, p. 37.

¥ Mendoza Ziniga, Ramiro, en Sancién administrativa: A ala luz de las garantias constitucionales,
en La Semuana Juridica del 01 al 07 de neviembre de 2004, con cita 2 Gareiz de Enterria, Eduardo, El problenia
juridico de Jas sanciones administracivas, Revista Espafiola de Derecho Administradivo N° 10 {1976), p. 409.
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Chile, situacién que ha side satisfactoriamente resuelta por el Tribunal Constirucional,

tal como veremaos con posterioridad.

El establecimiento de los principios conforme a los cuales la Administracidn debe
ejercer sus potestades sancionadoras, es, sin duda, una de las necesidades mds urgentes
del Derecho chileno, por las siguientes razones:

1. Tal como hemos dicho precedentemente, la elefantiasis de las potestades sancio-
nadoras de la Administracidn continuard, si no se acentuari en lo sucesivo.

2. Laacruacién de la Administracién debe necesariamente conformarse a Dere-
cho, incluido, por cierto, el ejercicio de sus potestades sancionadoras, y para
eso es menester que exista claridad en torno a los principios conforme 2 los
cuales debe conformarse su ejercicio, y si ello no es asi, se lesiona gravemente

el Estado de Derecho.

En este sentido, Sergio Politoff ha sefialado que “Los abusos a que tales medidas
—sanciones administrativas- pueden conducir explica los graves reparos que
suscita su utilizacién, sebre todo cuando clla quebranta los criterios de respeto
de la dignidad y de los derechos fundamentales de la persona que deben servir
de freno a los excesos del peder politico. Sin embargo “si se quiere realmente
un auténtico Estado de Derecho democritico”, la aplicacidn de esas facultades
-limitada a los casos permitidos por la Constitucion- deberd responder de
una necesidad ineludible v sujetarse a los criterios de moderacion, propor-

cionalidad y subsidiariedad™.

3. Lapersona sancionada, incluso si es un “particular poderoso”, es digna, y por ello
debe ser resperada por 12 Administracion al ejercer sus potestades sancienadoras
—por muy necesarias que éstas sean-, y por ello es una necesidad de primer
orden conformar su cjercicio a principios claros, uniformes y garantistas.

Ya en 1960, Eduardo Novoa Monreal planteaba, describiendo este crecimiente
inorgdnico de las potestades sancionadoras, que *La proliferacién actual de leyes
penales administrativas y la mayor gravedad que gradualmente van asumiendo
las sanciones que ellas establecen (las leyes sobre Pesca y Caza establecen penas
privativas de libertad), hace aconsejable que ¢l legislador se preocupe de rodear
a la aplicacién del Derecho Penal Administrativo de garantias semejantes a las
que estdn incorporadas al Derecho Penal, como forma adecuada para mantener

el respeto por la dignidad y los derechos def hombre™.

En todo caso, es preciso tener clare que si bien el Derecho Administrativo
Sancionador debe estar inspirado en una logica garantista, no lo es menos que,
en tanto Administrativo, tiene por finalidad, igualmente, la defensa del interés

¥ Politoff Lifschitz, Sergio, Derecho Penal, Editorial Juridica Conosur, ps. 37 v 38.
#* Novoa Monreal. Eduardo, Derecho Penal, Editorial Juridica de Chile, Santiago 1960, Tome 1, p. 74,
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general y colectivo. Esta es, a nuestro juicio, la gran diferencia del Derecho
Administrarive Sancionador respecto del Derecho Penal: no es ni puede ser
gArantismo puro.

4. La inexistencia de principios uniformes, permite que distintos organismos
administrativos, regidos por normas distintas, puedan sin infringir el ordena-
miento juridico, frente a casos idénticos o parecidos, resolver en forma distinta,
lo cual importa una infraccién al principio de la igualdad juridica®.

5. Del mismo modo, la ausencia de principios claros en el Derecho Adminis-
trativo Sancionador, permite que entre quien es objeto de persecucién penal,
el cual ests amparado por garantias claramente delineadas™, y quien lo es de
persecucién administrativa, respecto del cual no existe la misma claridad,
existan diferencias constitucionalmente inaceptables®. Y ello queda adn mds
en evidencia si se reconoce la existencia de una zona de interseccion en donde
el ilicito puede ser penal o administrativo, dependiendo exclusivamente de una

decisidn legislativa.

Finalmente el Dereche Administrativo Sancionador, como todo Dereche ela-
borado en torno al instituto de Ia responsabilidad, tiene por finalidad central,
no castigar infracciones sino, muy por ¢l contrario, prevenir la ocurrencia de
éstas. Esta llamada prevencién general se consigue sélo cuando los principios
de este Derecho estin claramente delineados, ya que la indeterminacion de
éstos permite no sdlo los temidos excesos por parte de la Administracién, sino
que también permite a los infractores liberar ficilmente su responsabilidad
infraccional, lo que, finalmente, importa un incentivo perverso para infringir
el ordenamiento.

Sobre esia ausencia de principios que uniformen ¢l cjercicio de las potestades sancionadoras por paree de la
Administracién v las diferencias entre sujetos que son objere de persecucion administrativa, Feli de Ortdzar
ha afirmado gue “En el ordenamiento juridico chileno no existe una legislacién general aplicable a todos los
servicios publicos Ascalizadores, que establezca las facultades que ellos poseen para controlas el cumplimiento de
las normas que les son aplicables. Por cierto, rampoco, las condiciones que s¢ deben cumplir para que puedan
aplicar sanciones a las peesonas fiscalizadas. Solamente hay reglas penerales en algunas macerias de personal, como
ocurre con la planta de “fiscalizadores” de fos servicios, afecra 1 reglas estarucarias rambién especiales”. Felid de
Orudizar, Olge, Aplicacién de Garantias Constitucionales, Procesales v Penales, en el imbiro administrativo, en
www.ccampus.cl/ Textos/destacados/Feliw/feliu pdf

Por todas: Ferrajoli, Luigi, Derecho v razdn. Teoria del Garantismo penal, Editonal Trotra, Madrid 2001,
Sobre las diferencias entre quienes son objeto de persccucion administeativa v quienes fo son de persecucién penal.
S.E. d Presidente de la Repiiblica en ¢l Mensaje del Proyecto de Ley de Bases de Procedimientos Administrativos
Sancionadures, ha manifestado que para evitar aquelto es menester aplicar al Derecho Administrativo Sancionador
los mismos principios penales aunque de manera matizada. En lo medular ha sefialado: “La aplicacion de los
principios penales se justifica (nicamente, entonces, por 12 necesidad de garantizar los derechos fundamenwles
dei ciudadano o un minimo suficiente que impida una desigualdad intolerable de trato entre e afecto a un
procese penal y ef que es objero de un procedimiento administrativo”.
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4. Los principios del derecho administrative sancionador

Como se aprecia, a pesar de que en Chile le han sido reconocidas potestades san-
cionadoras a la Administracidn desde el comienze mismo de la Reptiblica y a pesar
de crecer éstas elefantidsicamente en las dltimas décadas, el Derecho Administrativo
Sancionador, esto es, aquella rama del Derecho Publico, y especificamente del Derecho
Administrativo, que ha de regular quién, cémo y con qué limites las puede ejercer,
es aiin incipiente.

Tan incipiente es el Derecho Administrativo Sancionador en nuestro medio que la
doctrina aiin discute cdmo denominar esea mareria™. Y lo es tanto que, reconozedmoslo
con cierta desazén, la doctrina se ha detenido extensa e inoficiosamente en la discusién
sobre la ontologifa de la sancién -;es o no pena?-, baje el supuesto, absolutamente
errado, de que de ella depende la aplicacién o no de los principios inspiradores del
Derecho Penal al Derecho Administrativo Sancionador™. Y peor aun, parte impor-
tante de nuestra doctrina ha comenzado la construccién dogmdtica del Derecho
Administrative Sancionador a partir de la elaboracidn que al respecto ha efecruado
la doctrina espafiola ¢ incluso llevindola a extremos inaceprables, en circunstancias
que las bases concepruales y normativas —especialmente constitucionales- de ésta son
sustancialmente distintas a las nuestras®.

#  Algunos autores uuilizan la expresién Derecho Penal Administeativo, mientras otros utilizan la voz Derecho
Administrativo Sancionador. Entre una v otra opeién existen. per cierto. grandes diferencias, Mivnras la primera
entiende a esta cuestién circunserita dentro del Derecho Penal v regida per los principios e éste, la segunda la
entiende como una rama del Derecho Administrative. de cardcter autdnomo. v, per tanto, regida por principios
propios, los cuales ain no tienen un contorne dogmadtice precise.

¥ Elorigen de esta perenne discusion radica <n la ambigua redaccian del articulo 20 del Cédigo Penal, la cual sefiala
que "o se repuran penas” las sanciones administrativas. Esta discusion en rorno a la ontologia de la sancion
-:65 0 N pena’-, constituve para Zanobini la conrienda mis exrensa ¢ inoficiosa que se meuerde en ¢l Derecho
Publico. Nieto, en su particular estilo v sin tapujos sostiene que el 90% de lo que s¢ ha eserito sobre Derecho
Administrativo Sancicnador se refiere a esa discusion ¥ que jamds la balanza s ha inclinade definitivamente en
favor de una u orra tesis, constituvenda el mejor gjemplo de la erudicion mordiende su propia cola. Absurda es,
ademis, porque al analizar la ontologia de la sancion, cntra de deno 2 un estudio hloséfico, en circunstancia que
<l trabajo del jurista consiste en determinar la normativa que rige un instituto. ¥ Lo es mis ain si se considera que
perfectamente pueden haber instituciones oncolégicamence idénticas. pero que se silen por normativas furidicas
distintas. Cfr. Nieto, Alefandro. Derecho Administrativo Sancionador, op. cit,

M Asi, por ejemplo, muches autores han sostenide que son aplicables al Derecho Administrarive Sancionador los
mismos principios inspiraderes del Derecho Penal, por ser ambos manifestacidn de un dnico ius puniendi estatal.
Pues bien, esa doctrina fue elaborsda en 1972 por el Tribunal Supremo de Espana v recepeionada luege por <t
Tribunal Canstitucianal de ese pais desde 1981 ala fecha, En 1972, tal posicion generd muchos cuestionamientos
de aurores connotados, mas cn 1281 clla fur aceprada con cierta resignacidn, y ello porque el Constiruyente de
1978, através del articulo 25. 1, habia optade por asimilar. conforme sostuvo la mayor parte de fa doctrina espasiola.
la infraccién al delive, haciendo aplicable los principios penales al Derecho Administrativo Sancinnador, aunque.
tal vame enFiticamente ha sefialado la jurisprudencia del mencionado Trbunal Constitucianal, de modo marizade.
Pues bien, en Chile no existe norma constitucional aniloga, ¥ mds aun, tenemos claros indicios de que la Comisidn
Constituyente no aprchendié correctamente ¢f creciente fendmeno de la sancion administraciva. Enconces, es
incomprensibic que parte impartante de nueseea docrrina entienda af Derecho Administrarive Sancionador en los
misraos términos que la docrrina espaiiola, ¢n circunstancias que, a diferencia de lo consagrado expresamente por
la Constitucién espaniola, 2 Canstitucién chilena no se refere en ninguna disposicidn a la sancién administrativa
¥ menos aun hace aplicables los peincipios penales al Derecho Administrative Sancienader.
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E! Derecho Administrative Sancionador es, en nuestra opinién, Derecho Administrari-
vo Sancionador. No Derecho Penal. Se rrata, en consecuencia, de una rama auténoma
del Derecho Publico y especificamente del Derecho Administrativo, que no séloe tiene
por finalidad dotar de garantias al perseguido, como el Derecho Penal, sine que tam-
bién, en tanto Administrativo, proteger el interés general y colectivo®.

El cardcter auténomo del Derecho Administrativo Sancionador, independiente del
Derecho Penal, no significa que el ejercicio de potestades sancionadoras por parte de
la Administracién se constituya en un poder inconsulto, arbitrario ¢ ilimitado, como
muchos pueden remer*. La dignidad de la persona humana es incuestionable y ella
siempre debe ser respetada®. Por ello, es evidente que el gjercicio de tales potestades
debe sujetarse a principios. ;A cudles? Nada mds ni nada menos que a los principios
del Derecho Administrativo Sancionador. Pero como estos principios no tienen ain
una consistencia dogmdtica precisa, es menester, como medida de urgencia, atendido
el paralelismo mas no subordinacidn entre esta rama y el Dereche Penal —sostiene
parte importante de la doctrina que ambos son manifestacion de un dnico us pu-
niends estatal-, “tomar prestados” sus principios, que si cuentan con esa consisrencia,
y aplicarlos —come pauta- al Derecho Administrativo Sancionador®, aunque claro
estd de forma matizada, atendidas las particularidades de esta rama del Derecho, y si
ello no es posible por la intensidad de éstas, bien puede, al no existir norma expresa
que sefiale lo contrario —como sucede en otros ordenamientos juridicos-, desviarse
del esquema penal.

Esta ha sido la resis acogida por nuestro Tribunal Constitucional, a través de la sen-
tencia Rol N° 244, de 1996. En efecto, esta sentencia al referirse a esta cuestion la
llamé “Derecho Administrativo Sancionador”, destacando asi su autonomia, y no
“Derecho Penal Administrative”, expresién insistentemente utilizada por algunos
autores nacionales”, y establecid que los principios penales son aplicables al Derecho

" En este sentido: Peman Gavin, Ignacio, El Sistema Sancionador Espafiel. Hacia una Teoria General de lag
Infracciones v Sanciones Administrarivas, Edirorial Cedecs, Barcelona 2000. Nieto, Alejandra, op cit. Qrena
Dominguce, Aitor, Infracciones y Sanciones Triburarias: un Estudio Jurisprudencial, Servicio Editorial Universidad
del Pais Vasco, Bilbao 2002. Romdn Cordero. Cristidn, Los principios del Derecho Administrativo Sancionador
Chilens {inéditob,

¥ Cir. Avilés Hernindez, Victor Manuel, Algunas Consideraciones Constirucionales refativas al Orden Piblico
Ecenomico v ¢l Derecho Penal, RDP Ne a2 (2000}, p. §169-17%.

¥ Al respecto, por tndes: Soto Kloss, Eduarde. Dereche Administrativo, Bases Fundamentales, Tomo 1. Edicorial
Juridica, Santiago 1996. Maritain, Jacques, £l hambre v ¢f Estado, Edirorial del Pacifico, Sanriago 1974, Hibede,
Perer, La imagen del ser humano denteo def Esrado Constirucional, Ponrificia Universidad Carolica del Pera,
Lima 2001.

™ En este sentido: De Palma Del Teso, Angeles. El principio de culpabilidad en el Derecho Administrarivo san-
cionader, Editorial Tecnos, Madrd 1996, Dellis, Gearge, Droit Pénal et Droir Administrarif. La influence des
principes du droir penal sur le droit administratif répressif, Librairie Génerale de Droit er de Junsprudence, Paris
1997. Orena Dominguez, Aitor, ap. cit. Peman Gavin, Ignacio, op. cit. Cobe Olvera, Toms, El procedimiento
administrativo sancionador tipo. Edirorial Bosch S.A. Barcelona 2001. Mescguer Yebra, Joaquin, La Tipicidad
de tas Infracciones en el Procedimiento Administrativa Sancionader, Editonial Bosch 5.4, Barcelona 2001,

¥ Cfr. Ardstica Maldonado, [vin, Algunos Problemas del Derecho Adminisrrativo Penal. Revista de Derecho.
Universidad de Concepcion, N° 182 (1987}, p. 71.
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Administrativo Sancionador, aunque, y esto es menester destacarlo, “por regla general”
—C0Mme pauta y como cota mdxima-, o sea, con matizaciones, si no desviaciones, del
esquema penal. Jurisprudencia que ha sido reiterada, recientemente, en las sentencias

Roles Nos 479 y 480, del 2006.

Esta es, igualmente, la tesis que informa el Proyecto de Ley sobre Bases Generales de
Procedimientos Administrativos Sancionatotios, que actualmente se encuentra en
tramitacién en el Congreso Nacional®, y cuyo mensaje sobre el particular expone: “Tal
como a se indicé, en la actualidad son aplicables 2 la sancién administrativa ciertos
principios propios del derecho penal, que buscan juridificar la potestad sancionadora
de la administracion. [ndudablemente, estos principios no se pueden aplicar tal como
se entienden en el derecho penal, por la especificidad propia de la sancién administra-
tiva. Con las adecuaciones de rigor, el proyecto establece como principios sustantivos
del derecho administrativo sancionador los de legalidad, irretroactividad, tipicidad,
responsabilidad personal, prohibicién de fa privacién de libertad, proporcionalidad
y prescriptibilidad.”

Conclusiones

1. Laelefantiasis de las potestades sancionadoras de la Administracion, esto es, el
aumento de los érganos dotados por ley de facultades sancionatorias y el au-
mento de la lesividad de las sanciones que éstos pueden aplicar, es un fendmeno
que se justifica por la nueva conformacién de la sociedad posmoderna.

2. Elejercicio por parte de la Administracién de sus potestades sancionadoras debe
realizarse con arreglo a principios claros, uniformes y garantistas. Corresponde
tanto a la doctrina como a la jurisprudencia —especialmente constitucional-
darle contenide y consistencia a dichos principios.

3. Dara ello es preciso tener presente que el Derecho Administrativo Sancionador
es una rama auténoma del Derecho Piblico y especificamente del Derecho
Administrativo, ¥ que, a diferencia del Derecho Penal, no sélo tiene por fi-
nalidad dotar de garantias al perseguido sino que, ademds, proteger el interés
general y colectivo,

4. Sin perjuicio de lo anterior, como el Derecho Administrativo Sancionador se
encuentra en plena formacién, le son aplicables los principios penales, aunque
solo de forma matizada, atendidas sus particularidades.

% Mensaje de 5.E. e Presidente de La Republica con el que tnicia un provecro de ley que establece las bases de los
procedimientos administrativos sancionatorios ¥ que modifica la ley N° 19.884. Mensaje N° 541-350, de 25 de
marzo de 2004
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