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Resumen

El presente trabajo busca identificar las caracteristicas del principio de legalidad en el derecho
administrativo sancionador chileno. La discusion respecto al contenido de este principio es
relevante pues en diversos sectores regulados se aplican sanciones que se encuentran en
reglamentos. El analisis doctrinario y jurisprudencial del Tribunal Constitucional, de la Corte
Suprema y de diversos sectores regulados permite identificar las diversas interpretaciones del
principio. Existen dos tesis importantes en esta discusion, la aplicacion de la concepcioén
penalista, que exige una reserva legal total, y la segunda tesis, que permite la colaboracion entre
la ley y el reglamento de ejecucion para establecer las sanciones. El analisis permite determinar,
si existe una caracteristica central del principio de legalidad que permita conceptualizarlo y asi

otorgar certeza juridica.

Palabras clave: Derecho Administrativo Sancionador, Principio de Legalidad, Sectores

Regulados, Tus Puniendi, Reserva Legal.



I. Introduccion

Existen en Chile actualmente diversas interpretaciones del principio de legalidad a la hora de su
aplicacion por los diversos operadores juridicos en el derecho administrativo sancionador.
Doctrinal y jurisprudencialmente son distintas las posturas en este sentido, acercandose o
alejandose de la concepcion penalista del principio sefialado, o de plano concibiendo al derecho
administrativo sancionador una naturaleza administrativa, no fundada en el llamado “zus puniendr”
estatal, y, por tanto, el principio de legalidad, no responderia a sus condiciones penales

tradicionales.

Por tanto, teniendo como objetivo, dar claridad acerca de la naturaleza y principalmente de las
reales caracteristicas del principio de legalidad en el derecho administrativo sancionador, se hara
primeramente un andlisis de las distintas concepciones del principio de legalidad por la doctrina,
revisando entonces dicho principio en su perspectiva mas general, entendido como natural para
el funcionamiento de estado de derecho, luego se vera en su faz penal, concepcién mas
tradicional y ordinaria a la hora de buscar criterios de aplicaciéon del principio. Se analizara
también en su esfera administrativa, para as{ dar paso a sefalar qué ha dicho la doctrina sobre el

principio de legalidad en el derecho administrativo sancionador chileno.

Completado lo anterior, se procedera a hacer una revision de qué es lo que nuestros tribunales
han entendido a la hora de razonar y aplicar el principio de legalidad en el Derecho
Administrativo Sancionador. Asi, se revisara jurisprudencia judicial de diversos tribunales
especiales, sobre sectores regulados por el derecho administrativo, asi{ como también, se dara
cuenta de que su interpretacion reside en nuestra Excelentisima Corte Suprema y en el Tribunal
Constitucional. Sin dejar de lado, que, en este mismo capitulo, se vera de igual manera,

jurisprudencia administrativa, especificamente desde la Contraloria General de la Republica.

Revisado lo anterior, haciendo un estudio ontolégico de la cuestién, se revisaran diversos
sectores regulados por el derecho administrativo, y se sefalard, segin lo visto en las normas
sancionatorias de la materia, las caracteristicas que se denotan, y no queriendo adelantar, no sera
unanime, por lo que sera interesante a la hora de dar un correcto esbozo del principio de legalidad

en el administrativo sancionador.

Y en la parte final de esta obra, habiendo hecho un completo y recabado analisis de las fuentes

para interpretar el principio de legalidad en el derecho administrativo sancionador, se tomara



una postura especifica, la cual fundadamente se sefialara como la idénea para explicar como
funciona este principio en la materia, y como es que se logra congeniar las diversas realidades

que existen en la actividad sancionadora de la Administracion.

II.  Principio de legalidad

El objetivo de este capitulo tiene por fin identificar en la doctrina los elementos o caracteres mas
relevantes del principio de legalidad en sus diferentes manifestaciones, verbigracia: el principio
de legalidad en general, en el derecho penal, en el derecho administrativo y en el derecho
administrativo sancionador. Este ejercicio sirve para distinguir cuales de estas caracteristicas le
son propias o pueden ser consideradas como homologables al principio de legalidad del derecho

administrativo sancionadot.

1. Principio de legalidad general.
El principio de legalidad se entiende como aquel principio que sustenta el Estado de derecho,
en virtud del cual los poderes publicos estan sometidos a la ley y al derecho (RAE, s.f). Para
entender la necesidad de un principio de legalidad en el derecho debemos hacer la siguiente
reflexion, en el vivir cotidiano, siempre esperamos que las cosas que suceden naturalmente, sigan
sucediendo naturalmente, por ejemplo, cuando hemos colocado nuestro libro favorito en el buré
junto a nuestra cama, esperamos sin siquiera pensarlo encontrarlo ahi mismo al dia siguiente, en
el mismo estado de reposo. Este es el principio de legalidad natural; la ley rige al acontecimiento,
el acontecimiento se sujeta a la ley y nunca esperamos que el acontecimiento viole la ley; esto
serfa antinatural. “Ahora bien, en el mundo del derecho no ocurre lo mismo, pues la relaciéon de
causalidad que existe en el mundo natural no existe en el derecho. Lo que existe en el derecho
es una relaciéon de imputacion, una conexion entre el acto y su consecuencia, porque el mundo
del derecho es un deber ser.” (Islas, 2009). En consecuencia, es relevante entender como se
configura este principio en el derecho, pues para descubrir cual es este “deber ser”, se debe hacer

un analisis de lo que supone este concepto.

Asi, existe mas de una forma de entender el contenido del principio de legalidad, Pérez Portilla
(2005) indica que el principio de legalidad se trata de un solo nombre para tres principios, los

cuales pueden sintetizarse de la siguiente manera:



1.1) Principio de preferencia de ley: es invalido todo acto de los poderes publicos que
esté en contraste con la ley.

1.2) Principio de legalidad en sentido formal: es invalido todo acto de los poderes
publicos que no esté expresamente autorizado por la ley.

1.3) Principio de legalidad en sentido sustancial: es constitucionalmente ilegitima toda

ley que confiera un poder sin regularlo completamente.

Por otro lado, Cazor (2007, pp.91-96) sefala que el principio de legalidad “debe entenderse la
vinculacién de los diferentes poderes del Estado a la ley; a esa ley que ha sido elaborada por la
representaciéon popular asentada en el Parlamento. Sélo en su referencia a dicha norma
encuentran, pues, tales poderes la condicion -entendida aqui, en su doble acepcion, a la vez como

"fundamento" y como "condicionamiento"- de su capacidad de actuar.

De este modo, el principio de legalidad es, al mismo tiempo: 1) un principio de legitimidad, en
cuanto que su actuacion queda apoyada asi en un Derecho democraticamente consentido, y 2)
un principio de limitacién formal o juridica, en cuanto que su actividad halla en dicho Derecho
la frontera del obrar legitimo". Por lo tanto, en el primer caso estamos hablando del criterio de

vinculacién positiva y en el segundo sobre la vinculacion negativa”

En suma, el principio de legalidad supone que los poderes publicos encuentran su legitimidad
en la sujecion irrestricta a la legalidad, pues su actuar queda bajo normas que han emanado de
un 6rgano elegido democraticamente. Ademas, el principio de legalidad supone limitaciones
formales para la actuacion de los Poderes del Estado, pues no pueden ir en contra de la ley y no
pueden atribuirse potestades que la ley no les haya conferido expresamente. Si existe una ley que
confiera un poder sin regularlo completamente, es decir, crea un poder indeterminado, esta ley
serfa inconstitucional, pues si existiesen leyes que confieren poderes indeterminados, no existirfa
realmente un limite para las actuaciones de los Poderes publicos, y no tendria sentido exigir el

apego a la legalidad.

2. Principio de legalidad en el derecho penal.
El principio de legalidad penal surgié como una necesidad de las Revoluciones Liberales con el
objetivo de limitar el ejercicio soberano del ius puniendi. Desde entonces, se ha consagrado como

uno de los principales pilares del Derecho Penal moderno, en particular, y del Estado de



Derecho, en general: estos dos ultimos no pueden existir sin la presencia del primero (Ayala,

2018, p.17).

El principio de legalidad en el ambito penal, es un principio segun el cual un comportamiento
humano no debe ser considerado delito ni se le debe aplicar sancién alguna sin que una ley
anteriormente seflale esa conducta como delito y sefiale la sancidon o pena respectiva, lo que se
puede resumir en la férmula mas clasica “Nullum crimen, nulla poena sine lege” de Feuerbach (1801,
p-20). En otras palabras: “por mucho que una conducta sea en alto grado socialmente nociva y
reveladora de necesidad de pena, el Estado sélo podra tomarla como motivo de sanciones

juridico penales si antes lo ha advertido expresamente en la ley” (Roxin, 1997, p.137).

Esta es una medida de proteccion ante las personas bajo el imperio del derecho, porque a estas
se les protege con el derecho penal, pero también se les debe proteger del derecho penal, se le
deben imponer limites a la potestad sancionadora estatal, para proteger al ciudadano de posibles

medidas arbitrarias y/o excesivas de parte del estado (Roxin, 1997, p.137).

Volviendo, lo hablado del principio de legalidad no es suficiente, pues, este se debe completar
con otras cuatro prohibiciones, dos correspondientes dirigidas al juez: prohibicién de analogfa y
prohibicion de aplicar la costumbre como fuente para fundamentar o agravar la pena (nullum
crimen, nulla poena sine lege stricta et scripta); y al legislador: prohibicion de retroactividad y
prohibicion de leyes indeterminadas e imprecisas (nullum crimen, nulla poena sine lege praevia et certa)
(Roxin, 1997, p.140), aunque por ejemplo Maurach solo reconoce las tres primeras, dejando fuera

la prohibicién de leyes indeterminadas e imprecisas o también llamada /lex certa (1962, p.100).

2.1. Legalidad como irretroactividad.

Nullum crimen poena sine lege praevia. Esta prohibicion hacia la retroactividad, impide que una accion
que antes de su cometido era impune, puede luego de haberse realizado, o sea por una ley
posterior, ser considerada y mas aun sancionarse como delito, ademas también de limitar la

agravacion de la pena de un delito anterior a esta ley agravatoria y que por tanto perjudicaria al

sancionado (Jescheck, 1993, p.147).

Asi el ordenamiento penal debe sujetarse a ciertos limites, debe sancionar conductas
determinadas con anterioridad, o sea, que se encuentre vigente antes de cometido el hecho

punible. Que la ley haya cumplido con todos los tramites necesarios para que sea una norma



valida, con el fin de que no se creen normas ad hoc para asi penar conductas especificas y ya

producidas (Godoy y Fortt, 2004, p.22).

Positivizado en el derecho nacional, en los articulos 19 n°3 inciso 8 de la CPR, nos sefala:
“Ningiin delito se castigard con ofra pena que la que seiale una ley promulgada con anterioridad a su
perpetracion...”, y en el articulo 18 del Codigo Penal: “Ningrin delito se castigard con otra pena que la

que le seniale una ley promulgada con anterioridad a su perpetracion”.

Pero este principio cuenta con una salvedad, la que corresponde a aquellos casos en donde se
sentenci6 a una persona por un delito con determinada pena, pero luego, se promulga una ley
beneficiosa, o sea, que le hace menos gravosa la condena o lo exime de tal, en este caso si podra

hacerse efectivo el efecto retroactivo de la ley penal, asi es como lo mencionan el inciso 7° del

articulo 19 n°3 de la CPR, y el 18 del Cédigo Penal.

En cuanto al respeto por este principio por parte de la jurisprudencia, es unanime su irrestricta

observancia'.

2.2. Legalidad como reserva legal.

Nullum crimen poena sine lege scripta. Aqui se limita al juez a solo poder resolver los asuntos
sometidos a su conocimiento con las leyes penales vigentes, dejando estrictamente fuera el uso

del derecho consuetudinario u otras fuentes infralegales (Cury, 2005, pp.167-168).

2.3. Legalidad como tipicidad.

Nullum crimen poena sine lege stricta. Esta es la prohibicién de crear delitos mediante analogfa.
Analogia la definiremos como “en la decision de un caso penal no contenido por la ley,
argumentando con el espiritu latente de ésta, a base de la semejanza del caso planteado con otro
que la ley ha definido o enunciado en su texto y, en los casos mas extremos, acudiendo a los
fundamentos del orden juridico, tomados en su conjunto. Mediante el procedimiento analégico
se trata de determinar una voluntad no existente en las leyes que el propio legislador hubiese
manifestado si hubiera podido tener en cuenta la situacién que el juez debe juzgar” (Jiménez de

Astia, 1954, pp.132-133).

1V, gr. SCS rol: 710/2008, de 6 de mayo de 2008.



Nullum crimen poena sine lege cerfa. Se exige que la norma esté lo mas detallada posible, se le exige a
la ley penal un maximo de determinacion, se debe evitar el uso de conceptos indeterminados e

imponer consecuencias juridicas inequivocas (Jescheck, 1993, p.122).

El principio de legalidad como tipicidad, requiere de una norma primaria suficientemente
descrita, tal como sefiala la Carta Magna en su articulo 19 N°3% es decit, se necesita que la
conducta que se sanciona esté claramente descrita en la ley, pero no es necesario que sea de
modo acabado, perfecto, de tal manera que se baste a s{ misma, incluso en todos sus aspectos

especiales.

Existe en materia penal, la salvedad de las leyes penales en blanco, las cuales permiten una
atenuacion a este principio de legalidad entendido como tipicidad, las cuales refieren a aquellas
que permiten la determinacion de una materia a una norma de rango inferior a la legal, siendo
estas no permitidas sino es hacia un DFL, en donde el ntcleo de la conducta esté en la ley, donde
solo se debe pormenorizar ciertos conceptos de la accion en particular (Matus y Ramirez, 2019,
pp-83-84)” ,asi con esto ultimo, no cayendo en contradiccién con el principio de legalidad en
relacion a la reserva legal, en cuanto a que solo la ley puede contener infracciones penales, y no
una norma de rango inferior. Aqui se da una salvedad, pero “a medias”, dado que el nucleo de

la accién y sancion debe estar en una ley como tal.

3. Principio de legalidad en el derecho administrativo.

En rasgo generales, el principio de legalidad impone a la administracién un deber de actuar bajo
sujecion del ordenamiento juridico, en otras palabras, “(...) el principio de legalidad dispone de
una actuacion de los 6rganos del estado conforme al ordenamiento juridico. Es decir, que la
sentencia del juez esté ajustada a derecho, que el acto administrativo esté ajustado al

ordenamiento en su conjunto y que la ley se ajuste a la Constitucion” (Bermuidez, 2008, p.274.).

2 CPR art.19 N°3 inc.9 “Ninguna ley podré establecer penas sin que la conducta que se sanciona esté
expresamente descrita en ella”.

3 Véase STC Rol: 781/2007 de 27 de septiembre de 2007, considerando 8°:

“Que siguiendo las lineas jurisprudenciales establecidas en las sentencias roles N°s 24 y 468, cabe sefialar que la
confrontacién abstracta entre la disposicion constitucional que establece el principio de legalidad de la norma penal
en el articulo 19, N° 3, inciso final, del Cédigo Politico, con las denominadas leyes penales en blanco, admite
distinciones y matices, parametro bajo el cual se toleran aquellas que contengan una remisién expresa de la ley a las
normas reglamentarias, aun cuando dicha norma de complemento no sea originada en el proceso legislativo, y
siempre que sea la norma de rango legal la que describa el nicleo central de la conducta punible”.



“El principio de juridicidad (o legalidad) no expresa otra cosa que la idea de una limitacion
juridica del poder publico, entendido el término limitacién en un sentido amplio. Se trata de una
concrecién del principio del Estado de Derecho, que exige la limitacion juridica del poder del
Estado, exigencia llevada a sus ultimas consecuencias con la sujecion del propio legislador a la
Constitucion. El principio de juridicidad impone, por tanto, la existencia de normas juridicas que
vinculan a la Administracién cuando actia y que de este modo la someten a Derecho” (De Otto,

1988, 157).

En otras palabras, el principio de legalidad impone que no pueda la administracién respaldarse
de potestades “naturales”, sino que todas sus potestades estan subordinadas al bien comun, mas

adn, sabiendo que la administracion es la cara visible del estado ante la ciudadania (Camacho,

2008, p.247).

3.1 Alcance general.

Positivamente, podemos reconocer este principio en el derecho nacional, como lo es en el inciso

1 del articulo 6 de la CPR: “Los 6rganos del Estado deben someter su accidon a la Constitucion
g

y a las normas dictadas conforme a ella, y garantizar el orden institucional de la Republica (...)”

el cual somete a los 6rganos de la administracion a ella misma.

Pero dada la normativa anterior, se nos presenta un problema, el legislador regul6 el principio
de legalidad, entregando una sujeciéon a la Ley y el Derecho, pero el cual da un conflicto
interpretativo en cuanto al concepto de “sujecion a la ley” en referencia a su alcance general

como limite:

En cuanto a la “sujecion a la Ley”, esta se puede interpretar de dos formas distintas, en tanto las
acciones que realizan los sujetos de Derecho, la primera, como fundamento previo y necesario
para realizar la conducta, y que solo se podra realizar validamente en la medida que la norma lo
permita, es decir, sila norma no lo expresa, la acciéon no esta permitida, esta vinculacién positiva,
la cual se puede enarbolar en “guae non sunt permissa, prohibita intelliguntur”, que quiere decir, lo que
no esta permitido, esta prohibido. La segunda interpretacion, es aquella en la cual la norma es
un mero limite para la accién del sujeto, donde podria actuar de tal forma sin una previa
habilitacién normativa, solo no contradiciendo la norma, pues, lo que no esta prohibido, esta
permitido, latinamente “permissum videtur id onme quod non phobitur, guae non sunt prohibita, permissae

intellignntnr” (Cordero, 2023, pp. 73-74), siendo en Chile, la que predomina la primera.
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3.2 Sometimiento pleno a Ley y Derecho.

Una segunda, mas que discusion interpretativa, es un doble contenido, es aquella referida al
“sometimiento a Ley y al Derecho” como se dijo antes, aqui podemos referir a que el legislador
regulé el principio de juridicidad y no el de legalidad para la Administracion, esto, en conjunto
con el articulo de la Constitucion ya citado, y el articulo 2 de la LBGAE: “Los 6rganos de la
Administracién del Estado someteran su accion a la Constitucion y a las leyes”, entonces asi, se

puede interpretar esta extension del derecho de dos formas:

La primera es aquella en que los 6rganos de la administraciéon deben regirse al llamado bloque
de legalidad (Hauriou, 1921, pp.51-52), es decir, al total del ordenamiento juridico, debe respetar

las leyes, Constitucion, DFL, DI, Tratados, y también sus propios reglamentos.

La segunda es aquella, la cual mandata a la administracion a una irrestricta fundamentaciéon de
sus actos en el derecho, la plena juridicidad de la accién administrativa, en otras palabras, la
administracion no puede ausentarse de basar su actividad en las normas del ordenamiento
juridico, incluso donde no exista norma juridica escrita, se deberan revisar los principios

generales del derecho (Cordero, 2023, p.75).

3.3. Principio de legalidad como autorizacién previa.

Es justamente donde yace el guid del principio de legalidad, el que tenga este caracter de norma
habilitante para la realizacién de los actos de los 6rganos de la Administracién, donde no se
concibe un auto apoderamiento de facultades, ni autorizaciones generales o en blanco, las
potestades de la Administraciéon deben estar especificamente sefialadas por la norma, solo
dejando el respectivo espacio para la discrecionalidad administrativa razonable (Bermudez, 2011,

pp.65-60).

Como dijimos, este es el corazén del principio de legalidad administrativa, la sumisiéon de la
Administracion al ordenamiento juridico, es decir, todo actuar de la administracién debe estar

previamente regulado por el derecho, dando asi una autorizacion a su actuat.

En este punto, en la materia, se habla del fenémeno de la habilitaciéon, con el cual hablaremos
de una atribucion inicial de poder, esto porque, es sabido que la administracion funda bastante
de su actuar en la potestad reglamentaria, y bien sabemos que esta no es ley, lo cual revisaremos

mas adelante, pero en este sentido, vemos que la ley sirve a los 6rganos de la Administracion, les
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entrega potestades, atribuciones concretas y tasadas, es decir, no indeterminadamente, basado

en el principio de mensurabilidad (Oelckers, 1977,pp.123-124).

Ya con lo revisado anteriormente, se llega a la conclusién que este principio de legalidad como
autorizacioén previa, se ve matizado en esta area del derecho, el derecho administrativo, por la
naturaleza de este, una necesaria relaciéon con la potestad reglamentaria, es por tanto, en cuanto
a legalidad formal, estricta, se asuma este rol primero, esta habilitacion previa, en el cual se le
entregue a la Administracion potestades para crear su funcionamiento y ejecucion, siempre con
respaldo en la ley, pero que al final, en la actuacion de la administracion, previamente a ese acto,
deba existir una norma, ya sea legal o no, es decir, del ordenamiento juridico, que la respalde, y

funde ese actuar.

3.4. Verdadera juridicidad.

Un punto muy importante a destacar en este principio de legalidad administrativa, es justamente
aquello, que sea de legalidad. Puesto que nuestra Carta Magna dispone en sus articulos 6 y 7

respectivamente:

“Articulo 6°.- Los 6rganos del Estado deben someter su accion a la Constitucion y a las normas

dictadas conforme a ella, y garantizar el orden institucional de la Republica.

Los preceptos de esta Constitucion obligan tanto a los titulares o integrantes de dichos

6rganos como a toda persona, institucion o grupo.
La infraccién de esta norma generara las responsabilidades y sanciones que determine la ley.

Articulo 7°.- Los 6rganos del Estado actdan validamente previa investidura regular de sus

integrantes, dentro de su competencia y en la forma que prescriba la ley.

Ninguna magistratura, ninguna persona ni grupo de personas pueden atribuirse, ni aun a
pretexto de circunstancias extraordinarias, otra autoridad o derechos que los que expresamente

se les hayan conferido en virtud de la Constitucion o las leyes.

Todo acto en contravencion a este articulo es nulo y originara las responsabilidades y

sanciones que la ley sefiale.”

Uno de los precursores de este principio, no es sino el profesor Soto Kloss, quien lo define

como: “la sujecién integral a Derecho de los 6rganos del Estado tanto en su ser como en su
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obrar” (1996, p. 24.). Es asi como podemos ir delineando este verdadero principio de juridicidad,
como una concepciéon mas amplia de este principio de legalidad, el cual no le entrega la
fundamentacion de la Administracion y sus actos estrictamente a la ley, si no, ahora a un conjunto

normativo.

En este sentido, José Reyes Riveros nos sefiala: “El vocablo legalidad conduce a la Ley -quiza
sobre la base de la concepcion primera del Estado de Derecho-, y en verdad, la sumision del
Estado no es solo ala ley, sino al Derecho que comprende diferentes 6rdenes juridicos, involucra
la supremacia normativa y especialmente constitucional y todavia los principios generales del
Derecho, lo que ademas armoniza con la concepcion del Estado Constitucional y Social de

Derecho” (1998, p.85).

En general para definir este principio, citamos al profesor Cazor: “El principio de juridicidad es
un concepto que determina las relaciones entre el Derecho y los poderes publicos, de tal forma
que toda actuacién de los poderes constituidos supone la existencia de normas juridicas que los
vinculan cuando actdan y de esta forma los someten al Derecho. En este sentido, “debe de
ponerse de relieve que el principio de juridicidad expresa siempre y necesariamente una
“vinculacién positiva”, y no simplemente negativa, de la Administraciéon al ordenamiento”3”

(Cazor y Pfeffer, 2009, p. 194).

Quisimos dar estas definiciones, pues, dado lo investigado y demostrado anteriormente, creemos
que es imperturbable la aceptacion de esta verdadera juridicidad administrativa, pues vemos que
se debe abarcar a la Administracién en su conjunto, dando asi, una habilitacién a toda la
administracion, lo cual es una labor en simples palabras para la ley, imposible, sumado, a que en
el caso chileno, funciona como autorizacién previa y no al revés, y todo esto avalado, por la

norma fundamental de nuestra Constitucion.

4. Principio de legalidad en el Derecho Administrativo Sancionador

4.1 Principio de Legalidad en el Derecho Administrativo Sancionador Chileno.

El Derecho Administrativo Sancionador (en adelante DAS) tiene un breve y relativamente

reciente desarrollo doctrinario y jurisprudencial en nuestro pafs.
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Asimismo, es joven la discusion respecto a los principios que lo conforman. En un comienzo la
discusiéon mas relevante del DAS se focalizé en la naturaleza de la aplicacion de la sancién

administrativa, lo que se discutia era su naturaleza jurisdiccional.

Con el tiempo se constatd que diversas normas otorgaban potestades sancionadoras a los
organos de la administracion, por lo que el debate publico cambié y comenzé a girar en torno a
si es que la sancion administrativa proviene del denominado ius puniend: estatal, y si le son

aplicables los mismos principios o garantias (Cordero Vega, 2020, pp.95-99).

El debate lo zanjé inicialmente la jurisprudencia, al “trasplantar al orden sancionador
administrativo todas las garantias procesales (racional y justo procedimiento previo, presuncion
de inocencia, audiencia, etc.) y principios (tipicidad, antijuridicidad, culpabilidad, etc.) propios
del derecho penal. Una demostracion de aquello, segun indica Cordero Vega “en la decision del
Tribunal Constitucional de 1996, a propoésito del proyecto de ley que modifica la Ley de Caza

(13

(Cotdero Vega, 2020). En este caso, este Excmo. Tribunal declar6 que “... los principios
inspiradores del orden penal contemplados en la Constitucion Politica de la Republica han de
aplicarse, por regla general, al derecho administrativo sancionador, puesto que ambos son

manifestaciones del zus puniendi propio del Estado™” (Cordero Vega, 2020).

Ademas, la referida sentencia, se indica que “La legalidad se cumple con la prevision de los
delitos e infracciones y de las sanciones en la ley, pero la tipicidad requiere de algo mas, que es
la precisa definicién de la conducta que la ley considera reprochable, garantizandose asi el
principio constitucional de seguridad juridica y haciendo realidad, junto a la exigencia de una ley

previa, la de una ley cierta;”.

Entonces, existe una diferencia conceptual clara entre el principio de legalidad y el de tipicidad,
lo que es relevante pues en base a lo que se indica en esta sentencia se puede afirmar que el
principio de legalidad se cumple Gnicamente con la previsiéon de delitos, infracciones y sanciones
que dispone la ley, pero no es necesaria la “precisa definicién de la conducta”, pues este elemento
pertenece a la tipicidad, y se entiende en la misma sentencia que la tipicidad es un modo de

realizacion de la legalidad, pero son conceptos diferentes.
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4.2 La influencia espafiola en el Derecho Administrativo Sancionador Chileno

Con la dictacién de la sentencia Rol N°244 por el Tribunal Constitucional, el profesor Cordero
Quinzacara indica que nuestro Tribunal hace suya la doctrina y jurisprudencia espafiola sobre la
materia, que se construye sobre la base de la teorfa del poder punitivo unico del Estado,
formulada por el Tribunal Supremo espafiol (de ahora en adelante TSE) en 1972 y respaldada
tempranamente por el Tribunal Constitucional Espafiol(de ahora en adelante TCE) a partir de
1981 en los siguientes términos: “[...] los principios inspiradores del orden penal son de
aplicaciéon, con ciertos matices, al Derecho administrativo sancionador, dado que ambas son
manifestaciones del ordenamiento punitivo del Estado, tal y como refleja la propia Constitucion
(articulo 25, principio de legalidad) y una muy reiterada jurisprudencia de nuestro Tribunal

Supremo [...]” (Cordero Quinzacara, 2014, pp. 404-405).

El profesor Cordero Quinzacara explica que, si bien existe una influencia en nuestro Tribunal
port su simil espafnol, también existen diferencias entre la doctrina espafiola y la doctrina chilena.
La gran diferencia es que el TSE se refiere a los “principios inspiradores del orden penal”,
mientras que el TC Chileno restringe a los principios contemplados en la Constitucién Politica
de la Republica, toda vez que el TC buscaba resolver el problema de constitucionalidad, esto es,
la compatibilidad entre el texto de la Constitucion y lo establecido por una ley que contempla el
ejercicio de poderes sancionadores por parte de la Administracién, y en este caso no existe un
cuestionamiento a la constitucionalidad de las sanciones administrativas, si no que se entiende
que estan establecidas y se trata de determinar el régimen juridico constitucional que les resulta

aplicable(Cordero Quinzacara, 2014, p.400).

No obstante, el mismo Tribunal Constitucional en la sentencia Rol N°480/2006 introdujo un
cierto giro en su jurisprudencia en cuanto a la sujeciéon del derecho administrativo sancionador

»* FEsta forma de

al principio de legalidad indicando que este se debe aplicar con “matices
aplicacién, matizada del derecho penal al derecho administrativo sancionador, significa que los
principios de la Constitucion politica de la Republica que disciplinan el poder punitivo del Estado
son aplicables de forma menos estricta que en el ambito penal (Cordero Quinzacara, 2014,

p.406).

4 STC Rol N°480/20006, de fecha 13 de abril de 2006.
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En el derecho espanol, Alejandro Huergo sefiala que las matizaciones a las que hace referencia
el Tribunal Constitucional Espafiol dejan a los administrados en una incerteza respecto del
régimen juridico que debe aplicarse cuando son sometidos a la potestad sancionadora. Este
problema se agrava desde que se renuncia a establecer una distincién sustantiva o cualitativa
entre lo penal y lo administrativo sancionador, pues “si se distinguieran ambos campos serfa
posible delimitar las garantias penales que deben considerarse un nucleo central indisponible, al
ser consustanciales al concepto de sancién, y cuales de las garantias penales pueden ser
relativizadas en el ambito administrativo en razén del criterio delimitador de ambos derechos”

(Huergo Loras, 2007, pp.42-43).

En este contexto, respecto del principio de legalidad Huergo (2007) indica que el principio de
legalidad en materia sancionadora administrativa debe ser mas proximo a su version de legalidad

penal que del principio de legalidad administrativa.

En este sentido, una vez identificada la diferencia entre el principio de legalidad sancionador y
el genérico de la actividad administrativa, parece claro que la admision y limites de la
colaboracién reglamentaria tendran que regirse por las reglas aplicables a las penas, que son las

que limitan el recurso a la técnica de las leyes penales en blanco.

No existe ninguna razén para que la colaboracién reglamentaria en materia de sanciones
administrativas se rija por las normas sobre reserva de ley administrativa y no por las que se
aplican a las normas penales en blanco. Sin embargo, la linea seguida por el TC Espafol desde
su Sentencia 42/1987 ha sido la de separar la reserva de Ley en materia sancionadora
administrativa de la reserva de Ley penal y asimilar al principio de legalidad y al ambito normal
de la reserva de Ley en relacion con otras formas de actividad administrativa” (Huergo Loras,

2007, 368-369).

La forma en la que se realiza la remisiéon normativa en el derecho administrativo sancionador, es
del todo relevante pues, esta puede realizarse a través de las normas generales sobre reserva de

ley administrativa o por la llamada ley penal en blanco.

Por lo tanto, es pertinente revisar el contenido de la sentencia anteriormente mencionada Rol
N°480/2006 del Tribunal Constitucional, para determinar cudl es el tipo de remisién normativa

que es valida en el DAS chileno.
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La sentencia entiende que la actividad sancionadora de la administracién admite la colaboracion
de la ley con la potestad reglamentaria’, en su considerando décimo tercero, afirma que una
materia que esta regida por el principio de legalidad no equivale a excluir la potestad
reglamentaria de ejecucion. La potestad reglamentaria de ejecucion, esta permitida en razén de
la conveniencia para la ejecuciéon de una materia reservada al dominio legal, luego en su
considerando décimo octavo: “Que, en consecuencia, ha de concluirse que el principio de
legalidad no excluye la colaboracién de la potestad reglamentaria de ejecucion, salvo en aquellos
casos en que la propia Constitucion ha reservado a la ley y sélo a ella disponer en todos sus
detalles en una determinada materia, que no es el caso que se examina en estos autos. Lo anterior
no dilucida la extension de la reserva legal; esto es, no determina cuanto de la regulacién puede
entregar la ley a la potestad reglamentaria, lo que exige, en cada caso, revisar el sentido y alcance

con que el constituyente ha establecido la reserva legal en la determinada materia...”.

Finalmente, el considerando Vigésimo Primero. “(...)En virtud de esos principios y conforme a
las reglas ya analizadas, la Constitucion reserva a la ley, manifestacién de la voluntad soberana y
norma con la maxima publicidad, el establecimiento sustantivo de los deberes y de las sanciones
que puedan imputarse a su incumplimiento. Al mismo tiempo, y dentro de los limites
constitucionales y legales, faculta a la administracion para dictar las normas reglamentarias que

juzgue convenientes para la ejecucion de los deberes legales”

Por lo tanto, nuestro TC, al no exigir ninguno de los requisitos de la ley penal en Blanco que
plantea Huergo (2007), es posible afirmar que adhiere a la teorfa de la aplicacion de los principios
propios de la remisiéon normativa general. La argumentacion del tribunal se preocupa de
especificar lo que la ley debe regular, esto es, lo esencial de los deberes y de las sanciones, toda
vez que los reglamentos de ejecucion sirven de complementacion en cuanto a los deberes legales
se refiere, nunca se plantea las exigencias de la ley penal en blanco, que exige un reenvio
normativo expreso y que el reenvio normativo éste expresamente justificado en razén del bien

juridico protegido por la norma sancionadora.

Cuando nos referimos a la remisién normativa, debemos entender que esta supone una
operacion habilitada por ley mediante la cual se delega en la Administraciéon una regulacién

determinada atribuyendo para ello poderes normativos de los que, sin tal delegacién, carecerfa.

5> Es el nombre que utiliza el tercer capitulo de esta sentencia.
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(RAE, s.f)* Ahora bien, habida consideracién de que la remisién normativa tiene estrecha
relacién con la reserva legal, es pertinente referirse en detalle a la reserva legal en el ordenamiento

juridico nacional para entender los limites de la remision.

4.3. Reserva legal: absoluta o relativa.

Cuando hablamos de reserva de ley o reserva legal, es necesario sefialar que, existen dos
posiciones diferentes respecto a la potestad reglamentaria en el Tribunal Constitucional que estan
claramente diferenciadas, una posicion sostiene que el reglamento no tiene cabida en la
regulacion de los derechos, ni siquiera para ejecutar las leyes, es decir, cuando la Constitucion
entrega al legislador el abordar una materia, excluye por este solo hecho la potestad reglamentaria
del Presidente de la Republica. Esta posicion se denomina reserva absoluta de ley (Carmona,

2001, p.29).

La otra posicioén sostiene que el reglamento es una técnica de colaboracion en la ejecucion de la
ley, existen materias que el legislador no puede abordar por su complejidad, tecnicismo,
mutabilidad, etc. En estos casos puede convocar el reglamento, fijindose los parametros de su
intervencion. La ley solo debe limitarse a establecerse las bases esenciales de un ordenamiento
juridico, esta es la posicion que se denomina reserva relativa de la ley y es la tesis vigente desde

el afilo 1997 por el TC (Carmona, 2001).

Sobre esto, Rajevic (2014) indica que existe una indeterminacion de la reserva legal de ejecucion
en la Constitucion de 1980, y una ambigtiedad de la teorfa de la reserva legal absoluta y relativa,
indica que ‘“nuestro legislador incursiona con una profundidad variable en la regulacién de los
temas que integran el dominio legal porque nuestra Constitucion no deslinda de manera clara el
limite entre éste y la potestad reglamentaria de ejecucion. La consecuencia es que la frontera de
la regulacion legal termina siendo definida por el propio legislador que sigue con atencién, como
es evidente, la jurisprudencia que ha ido sefialando el TC especialmente en los requerimientos

contra decretos supremos” (Rajevic, 2014).

Comprendiendo que existe esta indeterminacion, lo mas conveniente, parece ser entender que
la tesis de reserva relativa de la ley, que es la tesis vigente, es la correcta, pues es la mas flexible

en cuanto a las exigencias que se le hacen al contenido de la ley, y como se vera mas adelante, es

6 Rae, R. A. E.-. (s. f.-b). Remision notmativa. Diccionario panhispinico del espaiiol juridico - Real Academia
Espaiiola. https:/ /dpej.rae.es/lema/remisi%C3%B3n-normativa
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la que se aplica por nuestros tribunales. Esto significa, en principio, que el reglamento de
ejecucion puede contener infracciones y sanciones administrativas, al menos, siempre que
concurra una justificacion como puede ser la complejidad técnica del ambito sectorial que se
busca regular, la diversidad de situaciones a contemplar que requieren detalladas descripciones,
la mutabilidad u otros argumentos que supongan que la norma debe profundizar en areas del
conocimiento muy especificas. Sin perjuicio de lo anterior, pueden existir casos en los que no se
halle esta justificacion, pues tal como indica Rajevic, existe una indeterminacién de la reserva

legal, y en ciertas materias el legislador es menos exigente.

4.4 Caracteristicas del principio de legalidad.

Como se menciono anteriormente, en el andlisis de la sentencia rol N°244 /1996 se indicaba que
el principio de legalidad contaba con dos caracteristicas: solo la ley puede establecer delitos y sus
penas (en este caso infracciones y sanciones), y que en ningun caso el reglamento puede
establecer delitos. La sentencia rol N°480/2006 aclara que el principio de legalidad no excluye la
colaboracién de la potestad reglamentaria de ejecucion (salvo en los casos en que la Constitucion
lo haya reservado expresamente), los reglamentos si pueden establecer deberes administrativos

a los administrados.

Asi, la teorfa anterior ya no puede ser aplicada, por lo tanto, es necesario hacer una reevaluacion
de cuales son las caracteristicas. Tal como indica el profesor Loo (2021) se necesita abandonar
la idea de que el principio de legalidad en el DAS se debe tratar como parte de un genérico ius
puniendi estatal, se debe analizar su verdadera funcién, es necesario, por lo tanto, realizar un
ejercicio de descubrimiento de sus reales caracteristicas, reflexionando respecto desde la

doctrina, pero con especial atencion a su aplicacion practica, es decir, la jurisprudencia.

En virtud de las anteriores reflexiones en torno a la reserva legal absoluta y relativa, podriamos
indicar que el principio de legalidad en el DAS tiene como caracteristica que el contenido de la
reserva legal es relativo, es decir, existe la posibilidad de que el reglamento de ejecuciéon sélo
complemente la ley, pero también es posible que la mayor parte del contenido normativo de las
infracciones y sanciones estén establecidas en el reglamento de ejecucion, pues no existe un
limite claro en la reserva legal y el contenido de la ley, esto depende de como entiende por el

legislador de la época la materia regulada para aplicar mas o menos intensidad en la reserva.
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Si revisamos la doctrina espafola, Nieto (1994, pp. 214-215) indica que el contenido del
principio, son dos garantias, una es la ya mencionada reserva legal, y la otra es la tipicidad. Ahora
bien, como ya se menciond, si bien se entiende a la reserva legal como el contenido formal mas
relevante del principio de legalidad, en nuestro ordenamiento juridico se encuentra debilitada
por la relativizacién de su contenido. Respecto de la tipicidad, como ya se menciond, nuestro
TC ha indicado que se entiende la tipicidad como un principio diferente del principio de

legalidad, por lo tanto, no serfa aplicable esta garantia a este principio.

La lex previa indica Nieto (1994, pp.199-200), fue la primera manifestacion de la legalidad, y con
ello se pretende lograr seguridad juridica, cuestion imprescindible tanto para el ciudadano como
para las instituciones publicas. La ley previa permite al ciudadano saber a qué atenerse en la
confianza de que no se le va a castigar por una conducta que de antemano no estuviese calificada

como reprochable.

En suma, las caracteristicas del principio de legalidad en el ordenamiento juridico nacional
pueden reducirse a que 1) debe existir una ley previa; 2) esta ley puede o no complementarse con
un reglamento de ejecucion para establecer las infracciones y sanciones administrativas.; 3) el
contenido de la ley y el reglamento no es excluyente uno del otro, los limites de cada uno son

atribuidos por el legislador.

Aceptando esta situacion, parece necesario hacer una revision pormenorizada para entender

c6émo la jurisprudencia ha interpretado la correcta aplicacion de este principio.

ITI. Principio de legalidad del DAS en jurisprudencia judicial y administrativa.

1. Tribunal Constitucional.
La sentencia Rol N.° 244/1996, indica en su considerando noveno la aplicacién por regla general
de los principios inspiradores del orden penal contemplados en la Constitucion Politica de la
Republica al derecho administrativo sancionador. Como se mencioné anteriormente, la
sentencia en su considerando décimo hace una clara diferenciacién entre el principio de legalidad
y el de tipicidad, indicando que la legalidad es cumplida con la prevision de las infracciones y
sanciones en la ley. Ademas, se especifica que para respetar la reserva legal se debe cumplir con
establecer un nucleo esencial de las conductas que se sancionan, cuestién indelegable, es decir,

el reglamento no puede establecer infracciones ni sanciones.
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Luego, la sentencia Rol N°480/2000 indica que el principio de legalidad es aplicable a la actividad
sancionadora de la Administracion, fundado en el 7us puniends estatal, solo que en el caso de las
sanciones administrativas, estos principios se aplican con matices. No se desarrolla el concepto
de matices, ni tampoco se establecen algunas lineas directrices de qué es lo que debe entenderse
por los matices, pero segun lo comentado en el capitulo anterior, lo razonable es que cuando el
TC se refiere a los matices, esté refiriéndose a las variaciones que suceden en cada regulacion
respecto a la reserva legal o relacion ley-reglamento, pues como se vera mas adelante cada sector

regulado o ambito sectorial presenta un grado diferente de reserva de ley.

El titulo del tercer capitulo de esta sentencia se denomina “En la especie, el estatuto juridico de
la actividad sancionadora de la administracion admite la colaboraciéon de la potestad
reglamentaria”, es decit, contradice la sentencia rol N°244/1996 en cuanto a la prohibicién del
reglamento de contener infracciones y sanciones. Es el reglamento de ejecucion el encargado de
complementar la ley, el TC indica que “el ambito de regulacion de la potestad reglamentaria de
ejecucion coincide con aquel que la propia Constitucion reserva al dominio legal, si bien le esta
subordinada. En efecto, teniendo presente que la Carta de 1980 consagra el sistema de dominio
legal maximo en el articulo 63 y ademas otorga al Ejecutivo la facultad de dictar reglamentos,
decretos e instrucciones en todas aquellas materias que no sean propias del dominio legal en el
articulo 32 N° 6, resulta evidente que la potestad reglamentaria de ejecuciéon no puede, sino, dar

aplicacion a los preceptos legales en las mismas materias reservadas al dominio legal”.

Este argumento es utilizado para justificar la colaboraciéon reglamentaria, el reglamento de
ejecucion no se encuentra excluido por el principio de reserva legal. Se especifica en el fallo que
la potestad reglamentaria autbnoma no esta legitimada cuando lo esté la potestad reglamentaria
de ejecucion, es decir, no se entrega a la discrecionalidad administrativa del Presidente de la

Republica la creacion de los deberes o fijacion de las sanciones.

Otra sentencia relevante en esta materia es la sentencia Rol N°2.367/2012, pues esta se refiere a
la relacion de la ley con el reglamento de ejecucion, sefialando “que una actividad se regule por
el no excluye la colaboracién reglamentaria” reiterando el criterio y citando a la sentencia
anterior. En el mismo sentido, la sentencia Rol N°2.264/2012, en su considerando vigésimo
tercero cuando se refiere a la reserva legal, se indica que es posible y licito que la Administracién
pueda regular algunos aspectos de una actividad regulada por ley, pues esto no supone la

exclusion del reglamento de ejecucion.
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De lo visto hasta el momento queda claro que la jurisprudencia del TC respecto a la legalidad se
refiere exclusivamente a la cuestion de la reserva legal, pero solo a la posibilidad de la
colaboracién entre la ley y el reglamento de ejecucion. Ademas, después de la STC Rol N°

480/20006, no ha existido otra sentencia que disponga un critetio diferente respecto al principio

de legalidad en el DAS.

La reserva legal, si bien cuenta con este criterio definido, este no profundiza mas alla, y por lo
que sabemos, la reserva no es una cuestion homogénea en el derecho administrativo
sancionador, pues varia el nivel de intensidad de la reserva en la medida que el legislador lo crea
necesario respecto del sector regulado en particular. Sabemos que el TC exige a la ley establecer
un contenido minimo, por lo que, al realizar el ejercicio de revisar la legislacion de los sectores
regulados, como se podra comprobar mas adelante, cudl es este contenido minimo, entendiendo

que habra algunos sectores en los que la ley regulara mucho menos contenido que en otros.

2. Corte suprema.
Es importante analizar lo que nuestro maximo tribunal ha sefialado en esta materia, y como se

expresa ante ella.

Pues bien, como antesala, diremos que, si encontramos una jurisprudencia rectora en la materia,
la cual es mayoritaria, y por tanto prima, siendo la tesis mas aceptada, pero, no es menos cierto,

que al mismo tiempo existe otra teorfa minoritaria, pero que se encuentra, y subsiste.

Partiendo de menos a mas, vemos aun ciertas sentencias fallar en el sentido de confundir
totalmente, los sistemas sancionadores penales y administrativo sancionador, y siéndole a este
ultimo, aplicables los principios y garantias provenientes del area penal, del cual se incluye

légicamente el principio de legalidad, verbigracia:

“Que la jurisprudencia de esta Corte ha sido consistente con la doctrina en comentario, y
asi, al menos desde el caso “Alessandri Rodriguez con Direcciéon de Impuestos Internos”
(1965), ha venido sosteniendo que “las sanciones administrativas no mudan su naturaleza
de verdaderas penas por la mera circunstancia de no haber sido establecidas por leyes
exclusivamente criminales, ni por el hecho de que su aplicacién corresponda a
organismos distintos de los tribunales, procediendo -por ende- aplicar al orden sancionador
administrativo todas las garantfas procesales (racional y justo procedimiento previo,

presuncion de inocencia, audiencia, etc.) y principios (legalidad, tipicidad, antijuridicidad,
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culpabilidad, etc.) propios del derecho penal” (SCS N° 36698/2021, de 09 de agosto de 2021,
C.8).]

Es, por tanto, que el maximo tribunal en los casos que razona de esta manera, por lo general,
siendo fiel a los principios de indole penal, sélo recurre a las leyes, siendo reacio a mirar los
reglamentos de la materia, ademas de utilizar en la sentencia instituciones juridicas propias del
derecho penal, tal como sefiala la citada sentencia anterior, en variados sectores de las sanciones

administrativas.

En especifico, bajo esta postura, la Corte Suprema ha entendido la aplicacién con las mismas
caracteristicas revisadas anteriormente para el principio de legalidad penal, las del administrativo
sancionador, fundando en la seguridad juridica, la certeza juridica, la necesidad de que esta ley
sea una /lex praevia y certa, y ademas si bien no niega el uso de reglamentos lo hace de manera
penalista, es decir: “no es posible que reglamentos y disposiciones administrativas establezcan
penas o sanciones reservadas ala ley, lo que no impide que, en ciertos casos, se remita a
un reglamento para que desarrolle y precise la conducta tipica, siempre que su nucleo factico
y la conducta del agente estén descritas en ella, de lo que se concluye que esta vedado a
la Administracion dictar preceptos sancionatorios, definir ilicitos o conductas punibles y el
castigo aplicable, aunque nada impide que, en determinados casos, especifiquen o
abarquen  aspectos  tangenciales del precepto legal, aunque sin constituir nuevas
infracciones, ni alterar su naturaleza o limites, contribuyendo a la correcta identificaciéon del

comportamiento prosctito.” (SCS N° 14704/2020 de 04 de noviembre de 2021, C. 6).

Se puede dar cuenta, del escaso espacio que esta teorfa le entrega a la potestad reglamentaria,
debiendo estar su nucleo en la ley, siendo el reglamento un complemento de bastante menor
entidad, se caracter excepcional, y usando la figura que revisamos en el principio de legalidad

penal, la del nicleo esencial en norma legal.

Y en cuento a una de las principales caracteristicas de la legalidad penal, la tipicidad, esta postura

no da rodeos en afirmar que esta es, tal como si en penal se tratara:

“El principio de tipicidad se define como la descripcion legal de una conducta especifica a la

que se conectara una sancion, que obliga a que el comportamiento prohibido esté exactamente

7 Véase también: SCS N° 22946/2018, de 27 de diciembre de 2018; N°50544 /2020 de 19 de octubre de 2021; N°
12457/2021 de 18 de abril de 2022.
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delimitado, sin ninguna vaguedad, por lo que no caben clausulas generales de responsabilidad

o de caracter infraccional, de forma tal, que una descripcion de ilicitos amplia debera considerarse

inadmisible” (SCS Rol N.° 14704/2020 de 04 de noviembre de 2021, C. 6).

Pasando ahora a la postura reinante, es aquella que reconoce este origen comun, esta misma
naturaleza de las sanciones penales y administrativas, y que si bien las garantias y principios
provenientes del area penal, son aplicables al administrativo sancionador, estos deben ser
aplicados con ciertos matices®. Esta aplicacion matizada de los principios de indole penal en el
administrativo sancionador, segun lo dicho por el maximo tribunal se basa en ciertos

presupuestos, tales como:

“(...) resultan aplicables los mismos principios, limites y garantias que en la  Carta
Fundamental se prescriben para el derecho punitivo, lo cierto es que ese traspaso ha de
producirse con ciertos matices, en consideracion a la  particular naturaleza de las
contravenciones administrativas. En efecto,la potestad sancionatoria debe primordialmente
sujetarse al principio de legalidad, lo cual implica que tanto las conductas reprochables
como las sanciones con que se las castiga estén previamente determinadas en la ley.
Si bien este criterio rector encuentra su expresion mas especifica en otro principio que le
sirve de complemento: el de la tipicidad, de acuerdo con el cual no resulta suficiente que la
infracciéon se halle establecida enla ley, sino que a ello debe agregarse la exigencia de que
ésta describa expresamente la conducta que la configura, con lo que se resguarda la garantia
de laseguridad juridica, desde que la descripcion del comportamiento indebido pone
anticipadamente en conocimiento del destinatario cual es el deber a que debe cefirse en su
actuar, lo cierto es que la exigencia de la descripcion de la conducta es diversa en
materia administrativa, en relacién a la materia penal, cuestion que se justifica por la
diversidad y multiplicidad de hipétesis vinculadas a una conducta particular que se

sanciona, que pueden constituir la infracciéon desde el punto de vista administrativo.

écimo: Que, en efecto, la naturaleza de las contravenciones administrativas, en las
Déci , fecto, 1 turaleza de 1 tr i dministrativas, 1
que confluyen componentes técnicos, dinamicos y sujetos a variabilidad en el tiempo, hace

imposible su sintesis descriptiva en un precepto general como lo es una ley,de modo

8 (SCS Rol N° 8420/2017 de 28 de agosto de 2018; N° 38856/2017 de 18 de octubre de 2018; N° 2961/2017 de 8
de Enero de 2018; N° 16231/2018 de 29 de noviembre de 2019; N° 94906/2021 de 20 de junio de 2022; N°
21176/2020 de 10 de diciembre de 2020; N° 1079/2014 de 30 de Octubre de 2014).
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que el principio de tipicidad al traspasarse al ambito sancionatorio de la Administracion

admite ciertos grados de atenuacion.” (SCS Rol N° 28223/2019 de 05 de mayo de 2020, C. 9).
Nuevamente:

“Sin embargo, como se adelantd, en el ambito del derecho administrativo sancionador éste debe
aplicarse con matices, imponiéndose una diferencia trascendente, toda vez que en sede
administrativa la conducta sancionada no debe estar completamente descrita en la norma legal,
pues basta que el nucleo base de la conducta esté descrito para satisfacer este principio,
permitiéndose que aspectos no sustanciales sean establecidos por normas reglamentarias, ello
por cuanto en las contravenciones administrativas convergen componentes técnicos y dinamicos
que dificultan la entera desctipcion del tipo mediante una ley.” (SCS Rol N° 15015/2016 de 2 de
Agosto de 2016, C. 16).

Pero, ¢a qué se debe esta matizacion de los principios?, también esta Corte nos ha entregado una
respuesta, en este caso referida mas puntualmente a la reserva legal, nos dice: “de acuerdo con
la doctrina sentada por la jurisprudencia y con la opinién mayoritaria de los estudiosos de la
materia, el principio de la reserva legal no tiene en el campo del Derecho Administrativo
Sancionador una aplicaciéon tan rigurosa como en el Derecho Penal, explicandose esto, entre
otras razones, por la variada y compleja gama de actividades actualmente reguladas por los
organos de la Administracion, algunas de ellas sujetas a implicancias de caracter técnico como
ocurre con la generacion, transporte y distribucion de la energia eléctrica-; a las que suele
asociarse todavia una acentuada dinamica de cambio en el tiempo; todo lo cual se traduce en la
imposibilidad de que la ley, como norma de previsién general y abstracta, alcance a regularlas

cabalmente.” (SCS Rol N° 4404 /2005 de 8 de Noviembre de 2005, C. 26).

Es asi como la Corte Suprema analizando su jurisprudencia, da una solucion ante esta disyuntiva
acerca de los principios del zus puniendi estatal de corte penalista en el area del derecho
administrativo sancionador, vemos entonces, una matizacion, la cual es mayormente en la
referida reserva legal, debiendo dar lugar a los reglamentos emanados por la administracién, sino,
segin como se lee, serfa imposible, regular de manera eficiente los sectores regulados por la

administracion, ni tampoco poder seguitle el ritmo dado su constante cambio en el tiempo.

Otros matices que se pueden vislumbrar en los fallos, haciendo el contraste con la légica penal,

es por ejemplo sobre la irretroactividad, este impedimento de juzgar y sancionar a un imputado
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por una ley promulgada posterior al delito, vemos en el administrativo sancionador un caso
donde se aplica la norma reglamentaria de manera retroactiva, esto porque: “se constata que la

conducta proscrita en ella estaba redactada en similares términos a la prohibicién en actual

vigot” (SCS Rol N° 24692/2020 de 27 de julio de 2020, C.7).

Y siendo una de las causales mas comunes donde la citada Corte remarca esta diferencia entre
estos sistemas sancionadores, es referido a los plazos aplicables en la prescripcion de las acciones

para reclamar sobre el acto administrativo, siendo regla, que se acepte la de clase civil y no penal’.

3. Tribunales ambientales.
Los tribunales ambientales chilenos han sido claros en sus fallos, a tender por una teorfa de las
ya revisadas de la Corte Suprema, en la que se le reconocen ciertos matices a estos principios
penales, los cuales al corresponder al zus puniendi dnico estatal, también le corresponden al

administrativo sancionador.

“Que, a juicio del Tribunal, para resolver esta cuestion es necesario tener presente que, tanto en
la doctrina como en la jurisprudencia se ha reconocido la aplicaciéon de los principios inspiradores

del Derecho Penal, por regla general y con matices, en el Derecho Administrativo Sancionador.

(.)

Que, este Tribunal ha resuelto, en consonancia con la jurisprudencia y la doctrina sefalada, que:
“[...] la supletoriedad del Derecho penal al ambito sancionatorio se refiere a los principios y no
a reglas especificas de sancion [...]” (Sentencia Rol R N° 6-2013, Segundo Tribunal Ambiental
de 3 de marzo de 2014, c. 53), reconociendo de este modo la vinculacién entre ambas disciplinas
juridicas. Séptimo. Que, de esta forma, considerando que la sancién penal y administrativa
constituyen expresiones del mismo ius puniendi del Estado, corresponde aplicar los principios
inspiradores del Derecho Penal, por regla general y con matices, al Derecho Administrativo
Sancionador, dentro del cual se enmarca el presente procedimiento sancionatorio ambiental.
Asimismo, la aplicacion de los principios penales en el ambito sancionatorio no implica la de sus
reglas particulares, sino que una aplicacion adecuada a las particularidades del Derecho
Administrativo Sancionador. Octavo. Que, en atencion a lo sefialado, los principios de legalidad,

tipicidad, irretroactividad, culpabilidad, proporcionalidad, personalidad y non bis in idem resultan

9 SCS Rol N° 4463/2009 de 28 de Septiembre de 2009; Rol N° 8420/2017 de 28 de agosto de 2018; Rol N°
22247/2021 de 13 de octubre de 2021.
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plenamente aplicables en materia de derecho administrativo sancionador, una de cuyas
manifestaciones se produce en el marco represivo que la ley ha entregado a la Superintendencia
del Medio Ambiente, y que por derivacion del contencioso administrativo creado en la Ley N°
20.600 cotresponde a esta judicatura conocer y resolver. ” (Sentencia N° Rol 140/2016 de
Segundo Tribunal Ambiental de 20 de noviembre de 2020, C. 4 y 6)."

Sin mas desarrollo por parte de estos sentenciadores, leyendo los fallos, podemos darnos cuenta
de que esta matizacion, tal como se sefial6 mas arriba, es debido al tecnicismo de la materia,
debiendo el sentenciador acudir a los reglamentos, pues, la ley no es capaz de regular tan

especificamente tal materia''.

En especifico estos, matices se ven reflejados, en adecuaciones a la materia, por ejemplo, como
ya dijimos, en el uso de reglamentos, primando usualmente por sobre la ley, dado el alto nivel
técnico de la materia, o también, por ejemplo, en aplicaciéon del principio precautorio de
fundamento ambiental, en esta materia, se permite imponer sanciones dados ciertos riesgos, sin

la necesidad de la accién punible realizada como tal 12,

4. Tribunal Tributario y Aduanero.
En esta jurisprudencia, vemos un giro radical por parte del sentenciador, puesto que, en esta
area, los principios del zs puniendi estatal provenientes del derecho penal, se aplican tal cual, en
el administrativo sancionador, sin aplicacién de matices", tal como otros sentenciadores en sus

respectivas materias si aceptan.

Ademas, es de lo mas comun que en las conductas infraccionales y las sanciones mismas, se
utiliza un lenguaje sumamente penalista, tratando a las sanciones de “delitos”, también acerca de

su tipicidad, y de como se cumple el “tipo” sancionable. Verbigracia:

10 Véase también Sentencia n® R 28-2020 de Tercer Tribunal Ambiental, de 28 de octubre de 2021.

11 Sentencia n® R 21-2015 de Tercer Tribunal Ambiental, de 24 de diciembre de 2015; Sentencia n® R-49-2021 de
Primer Tribunal Ambiental. De 06 de mayo de 2022.

12 Resolucion n® S-5-2015 de Tercer Tribunal Ambiental, de 01 de septiembre de 2015; Resoluciéon n® S-4-2015 de
Tercer Tribunal Ambiental, de 23 de mayo de 2015.

13 Sentencia de Tribunal R. Metropolitana. Primero, 20 de Octubre de 2015, Rit N°ES-15-00110-2015; Sentencia
de Tribunal R. Metropolitana. Rit N® GS-15-00054-2020. Primero, 23 de diciembre de 2021; Sentencia de Tribunal
R. Metropolitana. GR-15-00009-2016 Primero, 4 de Enero de 2018; Sentencia con Rit N GS-15-00131-2020 de
Tribunal R. Metropolitana. Primero, 29 de julio de 2022; Sentencia de Tribunal R. Metropolitana. ES-15-00110-
2015 Primero, 20 de Octubre de 2015.
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“Del analisis sistematico de la norma, salta a la vista que la conducta imputada al contribuyente
es una infraccién, y que serfa una infraccion especial, que comparte una caracteristica especial
con los numerales 5, 22 y 23, el tipo exige malicia, algo que, de la lectura sola del articulo 97, no
se exigirfa a la generalidad de las infracciones tributarias. Es decir, al legislador, por regla general,
bastarfa que se cometieran ciertos actos para que se configurara la infracciéon (objetividad). Sin

embargo, en ciertos ilicitos, ademas expresamente exigiria la subjetividad.

A mayor abundamiento, el articulo 97 del Cédigo Tributario establece dos tipos similares: los
numerales 3° y 4°. En el primero, basta la concurrencia de los requisitos objetivos del tipo para
que se configure la infracciéon. En el segundo, sin embargo, el legislador exige un
comportamiento subjetivo. ¢Cuadl es, entonces, la intencién de la ley de establecer dos tipos tan
parecidos? La unica respuesta logica es que el numeral quiere castigar mayormente (de un 50%
aun 300%) a quien actiia con malicia de aquel que actu6 sin ella (de un 5% a un 20%).” (Sentencia

del Tribunal R. Metropolitana. GS-15-00151/2016 Primero, 21 de Agosto de 2018, C. 9)'.

Se confunden estos sistemas sancionadores, también en las garantias, aplicando de igual manera
instituciones penales en el DAS, no dando lugar a vacilaciones sobre si es o no factible, se sefiala
de manera expresa que lo es, ejemplo: “(...)que todos los miembros de la Comisién estan de
acuerdo con aplicar la garantia penal “pro reo” a cualquier disposiciéon que tenga caracter
sancionatorio, cualquiera sea la jurisdiccion, tuviera o no el caracter de penal” (Sentencia de

Tribunal R, Metropolitana. GS-15-00027/2018 Primero, de 14 de agosto de 2020 C.12)

Aunque, dado lo revisado, se encuentra un fallo el cual rescata esta posibilidad de matices en la

materia, y nos sefiala:

“Que la potestad sancionadora de la Administracién admite un origen comun con el derecho
penal en el Tus Puniendi del Estado, por lo que le resultan aplicables los mismos principios,
limites y garantfas que en la Carta Fundamental se prescriben para el derecho punitivo, aunque
ese traspaso haya de producirse con ciertos matices en consideracion a la particular naturaleza

de las contravenciones administrativas.

Que como expresion de la actividad administrativa estatal la potestad sancionatoria debe

primordialmente sujetarse al principio de legalidad, que obliga a todos los 6rganos del Estado a

14 Véase también: Sentencia del Tribunal R. Metropolitana. RIT: GS-15-00115-2016 Primero, 8 de febrero de
2018
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actuar con arreglo a la Constitucion y a las normas dictadas conforme a ella. En el campo
particular del derecho sancionatorio el principio de la legalidad requiere que tanto las conductas
reprochables como las sanciones con que se las castiga estén previamente determinadas en la ley.
Este criterio rector encuentra su expresion mas especifica en otro principio que le sirve de
complemento: el de la tipicidad, de acuerdo con el cual no resulta suficiente que la infraccion se
halle establecida en la ley, sino que a ello debe agregarse la exigencia de que esta describa
expresamente la conducta que la configura, con lo que se resguarda la garantia de la seguridad
juridica , desde que la descripcion del comportamiento indebido pone anticipadamente en

conocimiento del destinatario cual es el deber a que tiene que ceflirse en su actuar.” (Sentencia

de Tribunal L.g.b. O’Higgins, RIT N° : ES-19-000 16 -2016, 7 de Octubre de 2016, C. 7y 8.)

Se admite esta matizacion del principio de legalidad, solamente en este caso particular que es
dispar a los demas fallos, pues ésta sefiala que se deben instaurar las conductas sancionadas y la
sanciones mismas tal como llama la Constitucion, segun la misma Constitucion y las normas
dictadas conforme a ella, la cual abre a las demas normas, como los llamados reglamentos y
demas actos administrativos, por lo cual de esta sentencia podemos interpretar el llamado a la

“ley” de una manera amplia, no restringiéndose solo a la ley formal.

5. Juzgados laborales.
En materia laboral, es totalmente mixta la interpretacién de cuales son los principios aplicables
al derecho administrativo sancionador, y la legalidad se ve robustecida y flexibilizada por distintas

sentencias sin importar intervalos de tiempo.

Vemos sin volver a explicar, como es que el juez laboral, le otorga principios y garantias penales
a los 6rganos de la administracion a la hora de sancionar, siendo categoricos, sefialan que son
extrapolables a las infracciones administrativas, los principios que informan a las sanciones
penales, en atencion a la unidad fundamental del derecho punitivo, tal como lo ha precisado la
jurisprudencia y ello porque las sanciones administrativas y las sanciones penales, segin estos
sentenciadores no revisten diferencia esencial o de fondo alguna, conforme demuestra la historia

fidedigna y el tenor literal del articulo 20 del Cédigo Penal, véase'.

15 Sentencia N° 1-2-2018 de Juzgado de Letras y Garantia de Curanilahue, 30 de Julio de 2018; Sentencia N° I-36-
2020 de Juzgado de Letras del Trabajo de Valdivia, 22 de septiembre de 2020; Sentencia N° I-6-2020 de Juzgado de
Letras de Parral, 09 de marzo de 2021; Sentencia n® 1-8-2018 de Juzgado de Letras del Trabajo de Punta Arenas, 7
de Agosto de 2018; Sentencia N° I-6-2020 de Juzgado de Letras del Trabajo de Valdivia, 03-09-2020.
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En cuanto a la legalidad, segun esta teorfa, es de igual naturaleza que la penal, es decir: “se debe
concluir que las sanciones, al igual que la autoridad sancionatoria deben estar expresamente
descritas y establecidas por ley, y no por el reglamento, que el contenido de la sancién debe tener
su contenido esencial descrito por la norma legal y que el procedimiento debe garantizar las
normas del debido proceso. En consecuencia, por lo expuesto, es aplicable en este caso el
principio de legalidad y tipicidad, el primero se cumple con la prevision de los delitos e
infracciones y de las sanciones en la ley, mientras que el segundo de los principios mencionados
requiere de algo mas, que es la precisa definicion de la conducta que la ley considera reprochable,
garantizando asi el principio constitucional de seguridad juridica junto a la exigencia de una ley
previa” (Sentencia N° I-6-2020 de Juzgado de Letras del Trabajo de Parral, de 09 de marzo de
2021, C. 10).

Por otro lado, también es bastante aceptado, esta inclusion de matices a la hora aplicar los
principios de origen penal por compartir el Gnico zus puniendi estatal, aceptando cominmente los
reglamentos como norma valida para fundar en los 6rganos de la administracion facultades
fiscalizadoras y sancionadoras (Sentencia N° 1-76-2020 de Juzgado de Letras del Trabajo de
Valparaiso, de 22 de marzo de 2021).

Y no solo eso, sino, también es posible encontrar fallos donde se reconoce a la potestad
reglamentaria la facultad de imponer sanciones, sin la anterior necesidad, que solo fuera por la
ley, o que su gran nucleo fuese la ley, sino que mas bien sea el mismo reglamento quien regule
auténomamente esa sancion (Sentencia N° T-94-2020 de Juzgado de Letras del Trabajo de
Temuco, de 29 de septiembre de 2020). Y como no es nuevo en materia administrativa
sancionadora, el referido a la prescripcion de la accidén para reclamar una sancion, en materia
laboral, podemos encontrar distintos fallos, algunos los cuales adhieren al plazo de indole penal,
y otros al no encontrar plausible ciertos jueces esa funcion supletoria de caracter penal, adoptan

en esta falta de plazo, la de origen civil, del articulo 2515, que es de 5 afios'.

6. Dictamenes de Contraloria.
En cuanto a la jurisprudencia administrativa, igualmente que la judicial se aprecia una mixtura,

no se aprecia una rigida uniformidad en la postura de si se aceptan los principios penales, y en

16 Sentencia N° I-6-2020 de 2do Juzgado de Letras de Buin, 04 de mayo de 2021; Sentencia N° I-9-2020 de Juzgado
de Letras de Tomé, de 11 de marzo de 2021.
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especial, el de legalidad, tal como proviene desde el ambito penal, o mas bien, se le aplica con

matices.

Pero una diferencia notable, es en cuanto al paso del tiempo, pues como se expondra, la
Contralorfa, mientras desde un principio era mas de la opinién de no aplicar matices en cuanto
a los principios, pero siguiendo el pasar de los afios, esta se ha ido revirtiendo, por tanto,

pasaremos a explicar y mostrar este cambio y como afecta al principio de legalidad.

Como dijimos, desde antiguo, como también ciertamente hasta la fecha, la postura predominante
era aquella que aceptaba la igual naturaleza de las sanciones penales y administrativa como
constitutivas del unico zus puniendi estatal'’, es, por tanto, que los principios penales se aplicaban

tal cual al administrativo sancionador.

En cuanto a la legalidad, tal como sefialamos, se reconocen sus caracteristicas penales, tales como
la irretroactividad', la prohibicién de analogia', y demas, reserva legal y tipicidad, y su aplicacion

seria tal como hemos nombrado anteriormente.

En cuanto a la aplicacion de estos principios con matices, en diversa jurisprudencia
administrativa, se reconoce el uso de los reglamentos para instituir facultades sancionatorias a
las autoridades administrativas, verbigracia: “el ordenamiento juridico ha dotado a la
Superintendencia del ramo de atribuciones para fiscalizar y supervigilar el cumplimiento de las
normas legales y reglamentarias relativas a las instalaciones de gas y, asimismo, de facultades para
aplicar sanciones especificas en caso que, de acuerdo al procedimiento que establece la misma
Ley N° 18.410, detecte infracciones a tales normas.” (N° 14.571 de 2005)*, y reconociendo la
atenuacion de la legalidad en relacion a la tipicidad, permitiendo delegar normas sancionatorias

a los reglamentos, siempre que exista un nicleo de lo sancionado en la ley (N® 63.697 de 2011.)

17N° 50.013 bis de 2000; N° 28.226 de 2007; N° 34.407 de 2008; N° 62.188 de 2009; N° 37.325, de 2010.

18 N° 45.905 de 1976; N° 88.303 de 1976; N° 20.991 de 1984; N°25.961 de 2000; N° 3.858 de 2001; N° 6.926 de
2000 y N° 38.075 de 2002.

19 N° 21.464 de 1989; N°29.136 de 1999, N° 14.571 de 2005.

20 Véase también: N° 65.481 de 2011.
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IV. El principio de legalidad en la normativa de sectores regulados.

1. Derecho Medio Ambiental.
En esta materia la Ley 19.300 en varios articulos le entrega la potestad sancionadora y
fiscalizadora a la Superintendencia de Medio Ambiente, tal como lo hace en sus articulos 25 y
48 ter por ejemplo, las cuales se concretizan en la Ley que crea este servicio publico, la Ley
20.417, la cual en su articulo 35 le entrega explicitamente la potestad sancionadora®, y luego nos
entrega un catalogo de conductas sancionadas, que las cuales no siendo las mas especificas, su

literal n es categorico en romper esa regla:

“El incumplimiento cualquiera de toda otra norma de caricter ambiental que no tenga

establecida una sancion especifica.”

Por tanto, vemos un gran ambito que se le entrega de potestad sancionadora a la
Superintendencia del Medio Ambiente, y ademas en los articulos siguientes de la mencionada
ley, se sefala las sanciones posibles y qué conductas encajan con las sanciones, ademas con las

posibles interpretaciones de cada caso para determinar la sancion.

La materia ambiental es sumamente interesante en este punto, porque abarca una cantidad de
submaterias bastante numerosa, y en la cual, son los reglamentos los cuales norman a estos, y

port tanto, toda la remisién normativa mas técnica se llevaba a cabo en ellos.

En materia del Servicio de Evaluacion Ambiental, en su reglamento™, su articulo 106 nos vuelve
a mencionar la potestad sancionadora de la Superintendencia, sobre el cumplimiento de las
resoluciones de calificacién ambiental, el cual es un acto administrativo que se genera luego de
una evaluaciéon de impacto ambiental, la cual se regula en articulo 46 de la Ley 19.300 y en el
Titulo IV del mencionado reglamento, el cual para su aprobacion, también remite a los permisos

sectoriales, también regulados en el reglamento.

En materia de residuos, el Cédigo Sanitario de entrada rompe la legalidad estricta y sefiala: “La
infracciéon de cualquiera de las disposiciones de este Cédigo o de sus reglamentos y de las
resoluciones que dicten los Directores de los Servicios de Salud o el Director del Instituto de

Salud Publica de Chile (...)”, y no solo eso, sino que después menciona: “La autoridad podra

21 Ley 20.417 articulo 35: “Correspondera exclusivamente a la Superintendencia del Medio Ambiente el ejercicio de
la potestad sancionadora respecto de las siguientes infracciones:”
22 Decreto N°40 de 2013.
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también, como medida sanitaria, ordenar en casos justificados la clausura, prohibiciéon de
funcionamiento de casas, locales o establecimientos, paralizacién de faenas, decomiso,

destruccion y desnaturalizacion de productos”™.

Vemos que no solo la ley, podra instituir infracciones y sanciones, sino también los reglamentos,
y no se queda ahi, sino hasta las resoluciones de los directores de ciertos servicios publicos.
Ejemplo de lo anterior es la Resolucién N°5.081 que establece el sistema de declaracion y
seguimiento de desechos sélidos industriales, en su numeral 12 sefiala: “La fiscalizacién y sancion
de los infractores a lo dispuesto en la presente Resolucion correspondera a este Servicio de Salud,

de acuerdo a lo dispuesto en el Articulo 161 y siguientes del Codigo Sanitario”.

2. Derecho laboral.
En esta materia, el Codigo del Trabajo reza: “Art. 503. Las sanciones por infracciones a la
legislacion laboral y de seguridad social y a sus reglamentos, se aplicaran administrativamente
por los respectivos inspectores del trabajo o por los funcionarios que se determinen en el

reglamento correspondiente.”

Al igual que en otros sectores del derecho, aqui también encontramos normas con sanciones

inciertas:

“Articulo 506. Las infracciones a este Codigo y sus leyes complementarias, que no tengan
seflalada una sancion especial, seran sancionadas de conformidad a lo dispuesto en los incisos

siguientes, segin la gravedad de la infracciéon.”

Y es también el uso en esta materia, de leyes, reglamentos, pero también de resoluciones de la
misma autoridad administrativa para complementar la sancién, remarcando esto, dado el
contraste con la materia tributaria donde no se busca la infraccién o sancién fuera de la ley, aqui

es todo lo contrario, dejando nuevamente grandes cantidades de discrecionalidad administrativa:

Reglamento Minero: “Articulo 590.- Las contravenciones a las disposiciones del presente
Reglamento y a las Resoluciones que para su cumplimiento se dicten, en que incurran las
Empresas mineras, y sin perjuicio de las medidas correctivas que se establezcan, podran ser

sancionadas con multas de veinte (20) a cincuenta (50) Unidades Tributarias Mensuales por cada

23 Articulos 176 y 178 del Codigo Sanitatio.
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infraccion. En caso de reincidencia, las infracciones seran sancionadas con el doble de dichas

multas.”?*

3. Derecho tributario.
El derecho administrativo sancionador tributario, tal como sefialdbamos, en el capitulo de
jurisprudencia, posee una naturaleza en la cual parte de la doctrina la confunde con el derecho

penal, y tal es asi, que no encontramos infracciones o sanciones fuera de las normas de rango

legal (Jiménez, 2021, p.387).

El Cédigo Tributario en su articulo 97 entrega un catalogo de infracciones con sus aparejadas
sanciones, siendo un listado bastante especifico, es decir, un “tipo infraccional” bastante bien
definido. Desde ya, podemos notar el interés del legislador por regular estrictamente esta materia,

al parecer le interesa cuidar los impuestos, es por tal, tanta rigurosidad.

Pero la anterior regla general, puede encontrar ciertas excepciones, donde el “tipo infraccional”
es de caracter abierto o menos especifico, tal como el articulo 109 inciso 1° del Cédigo de la

materia:

“Toda infraccién de las normas tributarias que no tenga sefialada una sanciéon especifica, sera
sancionada con multa no inferior a un uno por ciento ni superior a un cien por ciento de una
unidad tributaria anual, o hasta del triple del impuesto eludido si la contravencion tiene como

consecuencia la evasion del impuesto.”
También la ley de impuesto a la herencia en su articulo 72 nos senala:

“Toda infraccién a la presente ley que no tuviere una sancién especial, sera penada con multa de
un 5% a un 50% de una unidad tributaria anual. En caso de reincidencia, la multa se elevara al
doble de la aplicada por la primera infraccién; y si el reincidente fuera empleado publico, sufrira

la suspension o pérdida de su empleo.”

Entonces vemos en la materia, no solo discrecionalidad en estos casos sobte las infracciones
como tal, sino que también en cuanto a la sancién misma, dejando en una mayor incertidumbre
al contribuyente. Ademas, se atenta con lo que la misma materia enarbola contundentemente en

su legislacion y jurisprudencia, en cuanto a sus principios fundantes de indole penal, siendo la

24 Decreto 132/2004.
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legalidad distante en estas normas de esa naturaleza, si lo analizamos desde la perspectiva de la

tipicidad, al no ser estricto a la hora de definir la conducta sancionable y la sancién misma.

Para finalizar, decir que corresponde como arma de sancién a la administracion sancionadora
tributaria solo la multa y la clausura, dejando las demas medidas, como el presidio, por ejemplo,

solo en competencia de los tribunales con competencia en lo penal (Jimenez, 2021, p.394-397).

4. Sectores econdémicos regulados.
En los servicios de distribucion de electricidad y de gas vemos que en su ley 18.410 en su articulo
2 senala “el objeto de la Superintendencia de Electricidad y Combustibles sera fiscalizar y
supervigilar el cumplimiento de las disposiciones legales y reglamentarias, y normas técnicas
sobre generacién, produccién, almacenamiento, transporte y distribucion de combustibles
liquidos, gas y electricidad” en relacién con el articulo 3 ndimero 26 de la misma ley. Para el
cumplimiento de las normas técnicas, reglamentos y leyes, se le faculta en el articulo 3 n°23 a

imponer sanciones en conjunto con el articulo 48 n°10 de la Ley de Servicio de Gas.

En general, en esta materia es basta la reconduccién desde la ley al reglamento y normas técnicas,
tal como lo hace también el articulo 4 letra ¢ de la ley 18.902, es, por tanto, que aqui la cantidad
de posibles conductas sancionables es grande, muy especificas, sabiendo ademas la dispersion

de las normas de calidad emitidas por la administracién (Badtke, 2021, p.264).

También es comun en la norma de rango legal, el uso de un lenguaje vago, un tipo infraccional
abierto, dejando un gran lugar para la discrecionalidad de la autoridad administrativa, viendo
como ya vimos, dejando como regla general la complementariedad con el reglamento y/o norma
técnica. Ejemplo es en la tipificaciéon de infracciones graves en el articulo 15 de la ley 18.410
cuando sefala sobre los hechos que: “2) Hayan causado dafio a los bienes de un numero
significativo de usuarios”, es claro aca el uso de un lenguaje vago, dejando a la autoridad

administrativa el definir cuantos usuarios son una cantidad significativa.

Otro ejemplo, es la normativa de servicios de distribucién de agua potable, en la cual es aun mas

amplio la facultad entrega a la administracion para crear la conducta sancionable:

“Los establecimientos que incurrieren en alguna infracciéon a las leyes, reglamentos y demas
normas relacionadas con las descargas de residuos industriales liquidos o en incumplimiento de
las instrucciones, 6rdenes y resoluciones que dicte la Superintendencia, podran ser objeto de la

aplicacion por ésta (...)” articulo 11 inciso 2 ley 18.902.
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Vemos que aqui el complemento de la conducta infraccional se puede encontrar inclusive en
instrucciones, 6rdenes y resoluciones que son emanadas por la misma Superintendencia, quien

también es, la que sanciona.

Quizas como una férmula para atenuar la discrecionalidad de la autoridad administrativa, es que
también el legislador le entrega un catalogo de sanciones posibles en ciertos sectores regulados.
Vemos que se regula en este sentido: (1) amonestacioén; (2) multa de 1 a 10.000 UTA; (3)
revocacion de autorizacién o licencia; (4) comiso, (5) clausura temporal o definitiva, y (6)

caducidad de la concesion provisional (articulo 15 inciso segundo y articulo 18 inciso segundo

de la Ley 18.410) (Badtke, 2021, p.268).
V. El principio de legalidad en el DAS chileno.
1. Lareservalegal minima en el DAS.

De lo recogido jurisprudencial, doctrinal y normativamente, seremos claros en sefialar que, si
bien existen distintas interpretaciones de la aplicaciéon del principio de legalidad en el derecho
administrativo sancionador chileno, es posible evidenciar una constante. Esta constante es, tal

como senala el subtitulo, que el contenido esencial del principio de legalidad es la reserva legal.

Pero esta reserva legal es minima, toda vez que es entendida como una mera remisiéon normativa,
es decit, la ley solamente enuncia que es en el reglamento donde se encuentra la infraccién y/o
la sancién administrativa. Inclusive, como se indicé anteriormente, existe la posibilidad de que

una infraccién o sancidon administrativa se encuentre en un acto administrativo.

Y es justamente sobre la reserva legal minima que nos centraremos, dado que, de las demas
caracteristicas de legalidad, ya sean de tipo penal o administrativa, la que mas difiere es esta. Las
demas como tipificacion, por ejemplo, dado la tecnicidad de la generalidad de sectores regulados
hace que se presente una detallada forma de infraccién en la mayorfa de los casos, o la necesidad
de una ley previa, también, aunque como se sefial6, en derecho medio ambiental se dan ciertas

salvedades.

Esta es una reserva legal de caracter minima, pero nada obsta a que el legislador, de forma
justificada, regule un sector, en el cual la reserva legal sea mas intensa o absoluta, es decir, donde

solo se regule por ley una cierta materia y se excluya normas inferiores como el reglamento.
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Es por tanto, que si buscamos identificar una caracteristica identificadora del principio de
legalidad en el derecho administrativo sancionador chileno, podemos afirmar que es la reserva
legal minima que se ve materializada en la remision normativa, una mera indicacion de que es el

reglamento el encargado de establecer las infracciones y sanciones administrativas.
2. Un anico principio de legalidad, distinta intensidad en la reserva.

Tal como sefialamos arriba, al ser solo necesaria una reserva legal minima, es posible encontrarse
con distintas intensidades de reserva legal, ya sea que la infraccién o sancién, sélo esté en la ley

o también en los reglamentos.

Cabe sefialar que, segun lo estudiado anteriormente existe solamente un principio de legalidad,
al que se le da una distinta interpretacion y aplicacion dependiendo de la materia que se trate, y
llamamos a esta diversidad, como una distinta intensidad de un mismo principio de legalidad. Lo
que nos permite afirmar que existe solamente un principio de legalidad, es el contenido de base

del titulo anterior, la reserva legal minima.

Esta reserva legal minima es posible de observar en las diversas areas del derecho administrativo
sancionador, cuestion que no significa un impedimento para el legislador le de aplicaciones
especificas en distintas areas. Y asi es que se da, una distinta interpretacion y aplicacion del un
mismo principio de legalidad en la materia, y llamamos esta diversidad, como una distinta

intensidad de un mismo principio de legalidad.

Esta distinta intensidad, la cual se da por factores extra juridicos, pues no existe una
fundamentacién puramente normativa para respaldar la notable diferencia en la intensidad de la
reserva legal. Esto se produce como se dijo en el capitulo respectivo, gracias a la infeliz aplicacién
de la regulacion de garantfas del administrativo sancionador espafiol, de manera no respetando
la ya existente regulacion administrativa sancionadora chilena, la cual existe, se puede sefalar,

desde los actos de policia del siglo XVII (Gémez, 2021, p.9).

Y como sabemos, el sistema espafiol se funda en el Gnico poder punitivo estatal, teniendo asi
una comprension amplia sobre las garantias y su competencia tanto penal como administrativa
sancionadora, teniendo ello un respaldo doctrinal y jurisprudencial consolidado. Pues bien, la

realidad chilena, en la cual el administrativo sancionador es desde antiguo, su discusion es joven
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y al no existir una unanimidad, al no haber normas que resuelvan el problema, este se ha dejado

a la sede mas politica, digamos doctrina y jurisprudencia, que resuelvan.

El problema de esto ultimo, radica en la nula uniformidad, siendo problematico, como distintos
tribunales de una misma materia fallan fundamentado en distintas teorias, o en un andlisis
comparado entre fallos por materias, como se vio, v. gr. en materia tributaria es irrestricto el
lineamiento hacia las garantfas penales, con una reserva legal casi uniforme, a diferencia de fallos
en el area medio ambiental, donde se fundamenta este origen comun de las normas penales y
sancionadoras administrativas, pero se sefiala su diferente naturaleza y por tanto su distinta

aplicacion.

También es de sefialar, que aquellos que pretenden hacer subsistir estas garantfas penales del
unico zus puniends estatal, hacen la salvedad de que si bien, se debe hacer aplicacion del principio
de legalidad de materia penal en el DAS, este debe hacerse con la aplicacion de ciertos “matices”,
matices que son difusos, son inciertos, que, si bien existen y son en algunas sentencias
identificables, son insuficientes para salvar la aplicacion de garantias penales propiamente tales

en el DAS.

3. Las variables o elementos que influyen en la intensidad de la reserva legal del

DAS.
Entonces, ¢qué factores generan esta diferencia de reserva legal?

Para contestar esta pregunta hay que mirar al legislador, pero no como una instituciéon
impersonal y atemporal, sino mas bien, como lo que es, un conjunto de personas las cuales
poseen ciertos ideales, pretensiones, objetivos, y que se intentan plasmar en la legislacion

nacional, y el DAS no se escapa de ello.

No es mentira, que, en la discusion politica nacional, existe una prelacion, una importancia mayor
a clertas materias y menor en otras, esto produce que en algunas materias se reserve la materia
solo de manera mas soff, o de manera mas fuerte, con flexibilidad o de manera estricta. Esto
podra ser por distintos motivos, tales como las condiciones del objeto tutelado, la relevancia de

este para la sociedad, motivos econémicos privados o publicos, etc.
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Ejemplo de aquello, es la discusion de la ley 20.417 que crea la Superintendencia del Medio
Ambiente, en la cual se menciona la necesidad de perfeccionar su regulaciéon ambiental por

distintos motivos, asi es:

“Asimismo, recordé que existen otros antecedentes que apoyan la creaciéon de la
Superintendencia como es el consenso de las organizaciones ciudadanas, y que, como
consecuencia de los compromisos adquiridos por la suscripcion de tratados internacionales con
diversas naciones y organizaciones, Chile debe tender al cumplimiento de su propia regulacion
ambiental, lo cual no sucede eficazmente en la normativa actual por todos los problemas
expuestos. Sin una correcta fiscalizaciéon no se podra asegurar jamas que exista un cumplimiento

regular de la ley” (Histotia de la Ley N°20.417, 2010, p.106).

El parrafo justamente en relacion a la fiscalizacion, al cumplimiento de la ley, detalla factores que
inciden en el cambio normativo, con motivos tales como los tratados suscritos por Chile, las
organizaciones de la sociedad civil o la intencién de entregar herramientas a la autoridad
ambiental. Todos estos son motivos, los cuales se plasman en una regulaciéon mas flexible para

la autoridad administrativa, en el sentido de proteger eficazmente el objeto tutelado.

Por tanto, habra que analizar materia por materia, cual era la importancia de regular, y su final
tratamiento. Si nos enfocamos en materia tributaria, se regula gran parte de ingresos para el fisco,
para el estado, lo cual, se necesita una regulaciéon que no de impresion de ser actos que se podrian
volver a repetir facilmente, por tanto, el legislador, le da una reserva legal estricta, puesto que

también llega a imponer sanciones, de indole penal.

Distinto es en materia laboral, donde se otorga gran libertad, pues es tanto en la ley, reglamento
o resoluciones de 6rganos administrativos donde se pueden instituir infracciones y/o sanciones,
y el legislador debe razonar de cierta manera, no debe querer que se irrespeten los derechos
laborales, y asi, siendo ademas el derecho laboral, una materia con gran diversidad de trabajos
que regular, le es necesario al legislador, dar flexibilidad a la regulacién de esta, y optar por la

discrecionalidad de la autoridad administrativa, sino, no podtia ser efectivo ni eficaz.

Algo similar sucede, en materias como derecho ambiental o en sectores econémicos, tales como
sectores eléctricos o distintos servicios, dado que para el legislador, es importante que los

servicios en general funcionen de manera eficiente, y en el caso del derecho medio ambiental, su
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interés en el sociedad por su cuidado aumenta rapidamente, ademas de que su objeto tutelado
es cambiante, y esta en constante peligro, por tal, es de total 16gica, permitir que se constituyan
infracciones y sanciones en normas infralegales, sino, la norma siempre llegaria mas tarde de lo

que ya llega.
VI. Conclusiones.

Primera conclusién. Existe un solo principio de legalidad en el derecho administrativo
sancionador chileno, gracias a la herencia de la tradiciéon espafola en nuestro Tribunal

Constitucional, el cual presenta un contenido central que lo caracteriza, la reserva legal minima.

Esta reserva legal minima se ve concretizada en una remisiéon normativa, una simple enunciacién
de la redireccion del contenido normativo hacia el reglamento, siendo este el encargado de
establecer las infracciones y las sanciones del caso. Por lo tanto, es perfectamente posible afirmar
que se cumple con el principio de legalidad en los casos donde el legislador determine que toda
la infraccion y la sancién administrativa estén contenidas en un reglamento e inclusive en normas

de rango inferior como un acto administrativo.

Segunda conclusion. No puede existir infraccion o sancion sin una remision normativa previa,
pot lo menos, pudiendo sin problemas el legislador, establecer una reserva legal mucho mas
fuerte para cierta materia. En otras palabras, otra caracteristica del principio de legalidad en el

derecho administrativo sancionador es que la norma sancionadora, debe ser previa.

Tercera conclusién. Sobre la tipicidad, es congruente mencionar que si bien este topico
proviene desde el area penal, y en este trabajo se hace hincapié en la débil conexién entre las
garantfas penales y las del DAS, en este punto, si hay una relacién, puesto que las normas
sancionadoras administrativas ya sea por su importancia, por su tecnicidad, por su complejidad
o singularidad del hecho infraccional, posee una tipicidad fuerte, siendo descripciones del hecho
sancionable bastante detalladas, y no tanto por la necesidad, como es en penal, de dar mayor
seguridad a en quien recae la norma, es decir, en el DAS se da gracias a lo complejo o importante

del objeto tutelado, en penal por la seguridad juridica del sujeto infractor.

Cuarta conclusion. En cuanto a la irretroactividad de las normas, es también semejante a su
b
par penal, a la hora de beneficiar al sancionado por una ley posterior mas benigna, y sélo si es

benigna, aunque existen excepciones que rompen esta regla, por la gran singularidad del objeto
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tutelado en materia de derecho ambiental por ejemplo, existe entonces esta posibilidad de
sancionar aquellas conductas que si bien fueron en un tiempo determinado, el dafio, tuvo
implicancias posteriormente, o con caracter de continuo, y la norma llega junto con aquellos

efectos, pues es posible en ese caso, de todas maneras, una responsabilidad del sujeto dafiador.

Quinta conclusién. Que tal como se menciond, es la reserva legal, la mayor distancia que existe
entre el principio de legalidad penal y del DAS, y que seremos enfaticos en decir, que esta
zigzagueante intensidad de la reserva legal, en las distintas area del derecho administrativo
sancionador, responde a motivos de indole politico, y no juridico, por tanto si bien, pueden ser
varios los motivos de esta poca uniformidad de intensidad de reserva legal, principalmente este
fenémeno se da por motivos extra juridicos, que tienen que ver con la relevancia del objeto
tutelado, por el interés de la sociedad o del gobierno en ciertas areas, y eso conlleva a regular de

determinada forma.

Sexta conclusion. Por razones de seguridad juridica, serfa conveniente para el DAS chileno
contar con una normativa que regule el DAS en general y que establezca un marco para la reserva

legal, que permita determinar con claridad cual es el contenido minimo de 1a ley.

Séptima conclusion. El principio de legalidad en el Derecho Administrativo Sancionador
Chileno, cuenta con sus propias caracteristicas, ya mencionadas, y por tanto es distinto a su par

penal o administrativo.

Este principio puede ser entendido como aquel principio segun el cual no puede sancionarse una

infraccion si no esta prevista en una ley o en un reglamento habilitado por una ley.
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