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Informe acerca del régimen concursal de la Ley Organica de la Superintendencia
del Medio Ambiente, contemplada en el Art. segundo de la Ley N2 20.417, a la luz
de las garantias constitucionales de legalidad y tipicidad; y en especial acerca
del caracter de unidad juridica infraccional del Art. 35 letra a) de dicho cuerpo
legal

Introduccién

Se me consultado acerca de si el régimen concursat de la Ley N2 20.417, de 26
de enero de 2010, que crea la Superintendencia del Medio Ambiente permite
considerar una sola infraccién administrativa varios hechos separados en el tiempo y
el espacio, y, en particular, acerca de la valoracién juridica de lo resuelto
especificamente respecto de la infraccién del Art. 35, letra a) del Art. segundo de dicha
ley, con ocasién de la imposicién de sanciones administrativas a [a empresa Compaiifa
Minera Nevada SpA, mediante Res. Ex. N2 477, de 24 de mayo de 2013.

La consulta se me dirige en mi calidad de Profesor Titular de Derecho Penal,
por cuanto es jurisprudencia uniforme de nuestro Tribunal Constitucional que

“las sancianes administrativas participan de las caracteristicas esenciales de las
sancianes penales, al ser ambas emanaciones del ius puniendi estatal, por la que debe
aplicarse, con matices, similar estatuta {de garantias]",!

Estatuto respecto del cual

“es necesaria destacar los principias de legalidad y tipicidad, las cuales na se identifican,
sina que el segundo tiene un cantenido propio como moda de realizacidn del primera, La
legalidad se cumple can la previsidn de las delitos e infracciones y de las sancianes en la
ley, pera la tipicidad requiere de algo mds, que es la precisa definicién de la conducta
que la ley cansiderq reprochable, garantizdndose asi el principia canstitucianul de
seguridad juridica y hacienda realidad, junto a la exigencia de una ley previa, la de una
ley cierta”.?

En el mismo sentido se ha pronunciado la Excma. Corte Suprema, sefialando
que
“La patestad sancionadara de la Administracidn admite un arigen camin can el derechg
penul en el ius puniendi del Estado, por lo que le resultan aplicables las mismas
principios, limites y garantias que en la Carta Fundamental se prescriben para el

1STC 23.10.2009, Rol N° 1518- 2010, Cons. 6.
25TC 26.08.1996, Rol N° 244- 1996, Cons. 109,
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derecho punitivo, aunque ese traspaso haya de praducirse con ciertos matices en
consideracion a la particular naturaleza de las contravenciones administrativas”3

Por su parte, la Contralorfa General de la Reptiblica ha declarado, con relacion
al ejercicio de la potestad disciplinaria frente a la propiamente punitiva “la necesidad
de someter a unasy otras a un misma estatuto garantistico” *

Por lo tanto, el presente Informe versard acerca de los limites y alcances de
estos principios de legalidad y tipicidad en el especifico ambito de la regulacién
concursal en materia penal y su necesaria matizacién en su traslado al Derecho
administrativo sancionador, y, en especial, en el tratamiento que en relacion a esta
materia ha de ddrsele a la infraccién contemplada en el Art. 35 letra a) del Art.
segundo de la Ley N2 20.417.

1. Régimen concursal general y principio de legalidad

Tiene razén Jescheck cuando sugiere que si no tuviésemos un sistema penal en
el que prima el principio de legalidad,® del que se deriva el de tipicidad, el problema
concursal no existirfa, ya que éste solo existe cuando se considere obligatoria (para el
Juez) la imposicion de la pena prevista por la ley para cada tipo penal que se acredite
judicialmente.

En efecto, en el sistema penal del Antiguo Régimen no era necesaria ninguna
regulacidn especial para el caso en que en un mismo proceso se acreditase que una
persona realizé el supuesto de hecho de varios tipos penales o varias veces el de uno
solo por cuanto, como entre nosotros disponian la Partidas, el Juez siempre se
encontraba facultado para “crecer, menguar o toller la pena seqund entendieren que es
guisado”® Y en un sistema basado en el derecho natural, como el que propiciaba
Carrara con un justificado humanitarisma, el principio del antiguo Derecho Romano,
“a cada delito su pena"’ parecfa de un rigorismo excesivo, imposible e initil, que
deberia reemplazarse por la simple absorcién de 1a pena del delito menos grave en la
del mayor.8 Jescheck sugerfa, por su parte, que un sistema que considerase el delito
como una infraccion genérica al Derecho en si, también deberia contemplar una tnica
pena por dicha infraccién, sin atender a las diversas configuraciones legales.

En cambio, en un sistema basado en el principio de legalidad, la consecuencia
de acreditarse Ja comisién de una pluralidad de infracciones no podria ser otra que la

35CSs 18.01.2013, Rol N° 10045-2011 (Cons. 4° de Ia sentencia de casacién).
*Dictamen CGR N® 28.226, de 22 de junio de 2007 (Cons. 29).

*JESCHECK, Hans-Heinrich, “Die Konkurrenz”, en ZStW 67 (1955), p. 529.

6 Séptima Partida, Tit. XXX1, Ley VII].

7 “Quot delicta, tat poenae”, ULPIANGQ, L. 2, Digesto, de privatis delictis.

8 CARRARA, Francesco, Programa de Derecho Criminal, § 730.
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de posibilitar al Estado la imposicién de todas y cada una de las consecuencias
previstas para todas y cada una de las infracciones cometidas.

En efecto, como garantia personal, el Art. 19 N2 3, inciso octavo, establece esta
consecuencia de manera algo oblicua al declarar que “ningin delito se castigard con
otra pena que la que sefiale una ley promulgada con anterioridad a su perpetracion”.
Ergo, el responsable de varios delitos tiene la garantia de que no se le impondran
otras penas que las establecidas para las diversas infracciones con anterioridad a su
perpetracion. Pero no tiene la garantia de exigir que tales penas no se le impongan o
se le rebajen u absorban a criterio del Juez, por alguna consideracidn no contemplada
en la propia Constitucion.

Es mas, segin el Art. 6° la Carta Magna, acreditada la existencia de una
infraccion, los organismos del Estado competentes para su sancién estan, en principio,
obligados a imponer las penas que para ella se establezcan, pues en eso consiste
cumplir con su deber de “someter su accién a la Constitucion y a las normas dictadas
conforme a ella”.

Es por ello que resulta, en principio, plenamente conforme con la Constitucion
la disposicion del inciso primero del Art. 74 del Cédigo penal, cuando dispone que “af
culpable de dos o mds delitos se le impondrdn todas las penas correspondientes a las
diversas infracciones”.

Pero como es cierto que no siempre sera posible ni util una acumulacion
absoluta de penas (y de alli el fundamento de la larga tradicion que recoge Carrara),
pues ello supondria en ciertos casos imponer penas de presidio perpetuo con otro
nombre (piénsese, por ejemplo, en una acumulacion de cinco penas de 20 afios de
presidio de cumplimiento sucesivo o, cuando existié la pena de muerte, la
acumulacién de ésta con otras temporales) o multas ruinosas, mas alld del maximo
autorizado por la ley, el legislador ha establecido, de conformidad con el citado Art. 62
de la Constitucion, normas legales que regulan la forma de imponer conjuntamente las
sanciones correspondientes y aun ciertos casos en que tal imposicion conjunta se
sustituye por una pena, en principio, menos severa, que pretende absorber en su
gravedad el conjunto de las infracciones acreditadas.

Y es asi que surgen reglas concursales de caracter fegal, como las del inciso
segundo del Art. 74 (regla para el cumplimiento sucesivo de penas), y la de los Arts. 75
{concurso ideal y medial} y 451 del Codigo Penal (reiteracién de delitos de la misma
especie), o la del Art 351 del Cédigo Procesal Penal (reiteracion de hurtos).

También hay en estas morigeraciones punitivas una vinculacién Constitucional,
pues si bien en principio parecen poner en una situacién de desigualdad a quien es
juzgado en un mismo proceso por dos o mas delitos, frente a quien ya ha sido
condenado por un delito y enfrenta un nuevo proceso por otro cometido después de la
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primitiva condena, es probable que esta diferenciacién no sea arbitraria, en los
términos del Art. 19 N2 2, por cuanto la limitacién de la extensién de una sancién
acumulada puede verse también como una forma de hacer realidad el principio de que
las penas han de perseguir una finalidad resocializadora, como expresamente
establece el Art. 10.3, frase 1, del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, al
que remite el Art. 52 de la Constitucién como limite de la soberania nacional.9

De todos modos, hay que insistir que el sélo hecho de que estas reglas
concursales especiales prevean explicita o implicitamente que, en caso de resultar su
aplicacién mdas gravosa para el condenado en el caso concreto, no se aplicaran y se
volverd al régimen general del Art. 74 del Cédigo penal demuestra, ademds, su
caracter cantingente y principalmente basado en una idea de humanizacién de las
penas.

Por lo tanto, al contrario de lo que se pensaba en buena parte del siglo pasado,
nada hay de ontolégico o impuesto por el propio sistema en la distincién entre las
diferentes clases de concursos delictivos. Se trata en general, y como lo demuestran
las muiltiples y variadas formas de tratamiento del concurso de delitos en la
legislacién comparada y en la nuestra, de decisiones de politica criminal, acordes con
el mayor o menor sentimiento de humanidad y racionalidad de cada legislacién y
comunidad en particular.

1.1. Presupuesto de aplicacién del régimen concursal general: Ia existencia de
una pluralidad de infracciones. Excepcién: 1a lamada unidad juridica de delito

Como hemos sefialado en el apartado anterior, el presupuesto para la
aplicacion del régimen concursal general en el Cédigo penal (Art. 74) y también de las
reglas especiales de los llamados concursos ideal y medial (Art. 75 del C6digo penal),
asi como las de reiteracién de delitos de los Arts. 451 del Codigo penal y 351 del
Cddigo Procesal Penal, es la existencia comprobada en un mismo proceso de dos o mds
delitos.

Como lo demuestra la simple lectura del Art. 75 del Codigo penal, lo que se
entiende para estos efectos, al igual que en el texto constitucional, es la realizacién de
los presupuestos de dos o mas tipos penales, con total independencia del nimero de
hechos materiales que, desde un punto de vista naturalista, podrian apreciarse.

En efecto, alli se sefiala una regla penolégica especial para el caso que “un
mismo hecho constituya dos o mds delitos”, pero como no es posible que lo que es uno
sea al mismo tiempo dos o mads, y viceversa, debemos concluir que la voz hecho no es
equivalente, juridicamente, a delito, y por tanto, que asi como un hecho puede

? “PICDCP. Art. 10.3. El régimen penitenciario consistira en un tratamiento cuya finalidad esencial seré
la reforma y la readaptacion social de los penados.”
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constituir dos o mas delitos, segiin la ley, un delito también puede estar constituido
por dos 0 mds hechos naturalmente distinguibles en el tiempo y el espacio.*0

Esto es lo que sucede en la multiplicidad de casos que se rednen bajo la
categoria denominada unidad juridica de delito, donde el nimero de hechos naturales
no afecta el namero de delitos o infracciones, el cual se mantiene Gnico por la forma
en que la ley ha establecido los presupuestos para su sancién.

Luego, principal excepcién al régimen concursal general es la creacién por la
propia ley de delitos e infracciones en los cuales su tipificacién considera en sf misma
la posibilidad de una pluralidad de hechos materiales, que pueden incluso cometerse
en distintos lugares y distintos momentos, sin que ello altere la consideracién del
conjunto de ellos como un unico delito.

Aqui se agrupan, en primer lugar, la mayor parte de los casos que, en principio,
no presentarian problemas concursales, pues la realizacién de la conducta descrita en
un tipo legal, por regla general, puede ejecutarse sin necesidad de complementar los
requisitos de otro delito en un mismo “momento y espacio” (“un mismo hecho
natural”): la accién matadora de un tnico homicidio (art. 391 N® 2), la sustraccién de
una unica especie mueble (art. 432), la omisién de devolver una cantidad de dinero
(art. 470 N2 1), la expresién de una Gnica injuria (art. 416), etc. Este primer grupo de
casos se denomina equivocamente como de unidad natural de accién.

Sin embargo, esta categoria no es propiamente natural y no puede escapar a las
consideraciones de cardcter juridico, y asi se afirma que tres golpes constituyen un
unico delito de lesiones si los recibe una tnica victima, pero si son varios los sujetos
afectados, habrian tantos delitos como victimas (casos de bienes juridicos
personalisimos); y al contrario, si se toman en un mismo contexto temporal varias
cosas ajenas, de distintos duefios, sélo habria un Gnico delito. En este sentido, nuestra
jurisprudencia también ha sefialado que si se sustrae una cosa que pertenece a varios
duefios, s6lo se comete un delito de hurto y no tantos como afectados?i,

¥ De alli que se concluya que mientras la nocién de unidad de delita es exclusivamente juridica, pues
viene dada por el sentido de los tipos legales, la de unidad de hecho se refiere principalmente a un
conjunto de sucesos del mundo exterior que ocurren en una misma dimensidn espacio-temporal. Sin
embargo, dade que en el mundo de la causalidad natural no existen soluciones de continuidad que nos
permitan tener un concepto a priori de dénde comienza o dénde terminarfa un "hecho”, debemos
recurrir nuevamente a los conceptos juridicas para poder recortar del mundo exterior un canjunto de
sucesos y darles una unidad que nos permita considerarlos un dnico hecho. Luego, un dnico hecho, para
los efectos del Art. 75 del Codigo penal, serfa la unidad espacio-temporal dentro de la cual se reatliza al
menaos un tipo penal. 8i, ademds, en esa misma unidad espacio-temporal se realizan los presupuestos de
olro u otros tipos penales, entonces decimos que ese hecho constituye dos o mas delitos, salvo ias
excepciones que veremos mas adelante (Cfr., en sentido similar Etcheberry ], 121, quien identifica
unidad de hecho con "un sclo momento™}.

11 5CA Chillan 04.08.1952, RDJ XLIX, p. 236.
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Mds alld de estos casos mds bien triviales, en la ley se encuentran las siguientes
modalidades de tipificacién que pueden verse como casos especiales de unidad
juridica de delito:

a) Eldelito continuado

Se trata de una de las excepciones de mads tradicién al régimen concursal
comin, creacién de los précticos italianos ante la necesidad de morigerar la aplicacién
de una ley que preveia la horca para quien incurriera en tres o mas hurtos?2.

En Chile, esta tradicién ha sido también recogida por nuestra jurisprudencia,
que exige para su apreciacion lo siguiente: a) unidad de autor; b) identidad del tipo
penal realizado en diversas ocasiones ("un solo derecho violado™); ¢) que esas
realizaciones tengan lugar en un lapso prolongado de tiempo, y d) unidad de
proposito en el agente!. Sin embargo, es dificil dar un concepto preciso de esta clase
de delitos, pues, como sefiala Cury, se trata de "un caso limite de la unidad juridica de
accidn”14,

Su supuesto de hecho serfa la reiteracién de varios hechos que, considerados
separadamente, podrian estimarse constitutivos de varias realizaciones tipicas del
mismo delito, pero que por algiin criterio externo, se consideran como unidad. Entre
estos criterios se pueden mencionar: la unidad del bien juridico afectado, la igual
naturaleza del objeto material, la unidad temporal, la unidad de propésito, la
consideracién social del conjunto de los hechos, criterios de economia procesal
derivados de la imposibilidad material de pesquisar el detalle de cada uno de los actos
que componen el conjunto, e incluso la manifiesta iniquidad derivada de aplicar las
reglas concursales comunes. El tratamiento penal del delito continuado consiste, por
tanto, en considerarlo como un Gmico delito y en ello estdin contestes nuestra
jurisprudencia y doctrina mayoritarials.

b} Los delitos permanentes

Estos son casos en que la ley describe un delito cuya consumacién se prolonga
en el tiempo, credndose un estado antijuridico permanente, p. ej, secuestro y
sustraccién de menores (arts. 141 y 142}, detencidn ilegal {art. 148), ciertos delitos
funcionarios (arts. 135, 224 N2 5, 225 N 5), etc. En tales supuestos, la duracién del

12 CARRARA, Pragrama, cit., § 514,

135C5 03.06.1940, en G. 1940 ler sem., N2 50, 243,

14 CURY U, Enrique, Derecho Penal. Parte General, 72 ed., 2005, p. 653.

3% Cfr., por todos, GARRIDO MONTT, Derecha penal. Parte General, t. 1, 47 ed., Santiago 2010, p. 444. Qo,,
aislada, es la de CURY, Parte general, cit., p. 658, quien propone castigar el delito continuado como una
especie de concurso medial, segin la regla del art. 75; y la de NOVOA M., Eduardo, Cursa de Derecha
penal, £ I, 32 ed,, Santiago, 2005, p. 242, quien plantea un rechazo general a la institucidn.
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estado antijuridico intensifica la lesién al bien afectado, pero no al punto de modificar
la naturaleza unitaria del delito cometido.

Si durante ese estado permanente se cometen otros delitos, es discutible en
general la apreciacion de un concurso ideal o real, problema que parecié prever
nuestro legislador, al establecer reglas concursales excepcionales para los casos mas
graves (arts 141y 142 in fine).

En cambio, no se presentan esos problemas en los casos de delitos instantdneos
de efectos permanentes, en que la realizacion del delito se produce una vez, a pesar de
la prolongacién de sus efectos en el tiempo, como sucede en el cldsico ejemplo de la
bigamia (art. 382}, pero también en los de lesiones de efectos permanentes, p. ej., las del
art. 397 N? 1: aqui, una vez realizado el presupuesto del tipo legal, termina el hecho
delictivo, con independencia de la duracién de sus efectos.

c) Los delitos habituales

En estos casos, es la reiteracion de la conducta descrita en la ley lo que
configura el delito ¥, por tanto, es indiferente el nlimero de veces que tal reiteracién se
produzca: siempre se comete un Unico delito desde la primera reiteracién, tal como
ocurre con el delito de maltrato habitual Art. 14 de la Ley de Violencia Intrafamiliar.

d) Los delitos de emprendimiento

Denominamos de esta manera una clase de delitos que comparten
caracterfsticas tanto de los delitas permanentes, como de los de varios actos (aquellos
en que la descripcion tipica sugiere la realizacion de dos o més acciones, como sucede,
p. €j., en el hurto con fuerza), donde distintas conductas que pueden realizarse en
diferentes momentos aparecen como modalidades independientes de una misma
actividad compuesta de una serie indeterminada de acciones, iniciadas o no por el
autor, y en las que éste participa una y otra vez!®,

El criterio de unificacién aqui es la identidad subjetiva del autor que opera
dentro de una empresa criminal existente o iniciada por él. Es el caso de buena parte
de los delitos de trafico ilicito de estupefacientes de la Ley N2 20.000 y de la
falsificacion de monedas de los arts. 162 y siguientes.

Entre esta clase de delitos especial mencién merece el nuevo Art. 456 bis A del
Codigo penal, que establece una regulacién expresa para el caso de reiteracién del

16 Vid. otro concepto de delite de emprendimiento en la dogmaitica alemana dominante, donde por
razones de texto legal (§ 6 StGB) se entiende por tal aquél cuya tentativa se encuentra equiparada con
su consumacion (JESCHECK, Hans Heinrich / WEIGEND, Thomas, Tratade de Derecho penal Parte
General, trad. 52 ed,, Granada, 2002, p. 565).

LA RN
& b

Rosario Nerte 100, 00 3035 - 170 =56 2 25827200 - ipmivjpmatus.cl ( [ —

7/21




Jean Picrre Matus Acuna lb, ri J‘} T ‘:-"
Abogado %[— o
. . = . S S ‘ ' PV,
Urofesor lilular de Derecho penal de tas Universidades de Chile y Finis Terrae & Lanie ol
delito de receptacién, consistente en la agravacién de la pena, perc no en la
configuracién de varios delitos.

En todos estos casos, la pluralidad de realizaciones tipicas, aunque se
encuentren separadas espacial y temporalmente, constituyen un tinico delito, tal como
lo ha declarado reiteradamente nuestra jurisprudencial”.

e} Los delitos compuestos

En estos casos, la ley no describe un "estado”, sino una multiplicidad de
conductas, que por si mismas no son delictivas, pero que al reunirse, dan origen a un
delito: es el caso del delito de giro doloso de cheques, art. 22 DFL 707.

f} Losdelitos complejos

Se trata de casos en que la ley reune en la descripcién de un delito la
realizacién de varias figuras punibles independientemente, p. €j,, el delito de robo con
homicidio del art. 433 N2 1 (homicidic mds sustraccion), robo con fuerza (dafios o
violacién de domicilic més sustraccion), etc.

Habitualmente se les considera también dentro de la teoria del concurse
aparente de leyes como casos de especialidad, donde la figura compleja desplaza a las
simples concurrentes.

g) Los tipos mixtos alternativos y los de tipicidad reforzada

Por tipos mixtos alternativos se entienden aquellos en que las diversas acciones
tipicas se presentan solo como modalidades de realizacion del tipo de igual valor,
carentes de propia independencia, enumeradas de forma casuistica, como sucede
particularmente con el delito de homicidio calificado del art. 391 N2 1, o las injurias
graves del art. 417.

En estos casos, la realizacién de una sola de las modalidades tipicas serviria
para configurar el delito, pero la realizacién de varias de ellas resulta indiferente a
efectos de la configuracion del tipo, pues siempre se entiende que se ha realizado un
unico delitol®. Naturalmente, esto no significa que la realizacion de una pluralidad de
hipotesis signifique, penalmente, exactamente lo mismo que la realizacién de una sola
de ellas. Al contrario, la multiplicacién de hipétesis alternativas en la comisién de un
hecho puede y debe considerarse como una circunstancia a tener en cuenta a la hora
de la concreta determinacion de la pena, lo que en nuestro sistema se traduce,
siguiendo la regla del art. 69 Cp, en apreciar un mayor dafio que el producido por la

17 5CS 15.07.1994, en FM 428:361; SCS 12.10.1882, 6. 1882:1441.
18 5CS 30.01.1991, RDJ LXXCXVIII, 12,
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realizacion de una sola de las alternativas, y con ello justificar la determinacion de una
pena concreta mas grave dentro del marco penal que resulte aplicable en definitiva.

El mismo tratamiento reciben los delito de tipicidad reforzada, en que las
acciones contempladas en el tipo penal se pueden desplegar en momentos diferentes,
siempre que se vinculen de alguna manera: una de ellas configura el delito y las
restantes s6lo lo "refuerzan”, como sucederia con el doblar de campanas, repartir
volantes y dirigir discursos para incitar a la sublevacién, del art. 123 Cp.

En cambio, en los tipos mixtes acumulativos, la comisién de cada uno de los
actos mencionados en una disposicién legal podria constituir un delito independiente,
¥ por, tanto, susceptible de concurrir, aparente, ideal o realmente con el resto de ellos,
como sucederia, por ejemplo, en los casos de prevaricacién judicial, del art. 223 Cp.

1.2. Otras excepciones: el concurso aparente de leyes penales y las reglas
concursales especificas

a) El concurso aparente de leyes penales

El otro grupo importante de casos que se exceptian del régimen concursal
comin, para terminar aplicando la pena correspondiente a un tinico delito, es el que
deriva del llamado concurso aparente de leyes, cuya historia, evolucién, requisitos y
efectos ya he analizado detenidamente en otras publicaciones a las que se remite el
lector interesado!®. En este lugar, sélo se explicarin, con cardcter informativo, sus
fundamentos, ya que, como se vera mas adelante, el fondo de 1a cuestion que origina
este informe se encuentra en la estimacién de si las infracciones sancionadas por la
Ley N2 20.417 pueden considerarse o no casos de unidad juridica de infraccién, como
alguno de los vistos en el apartado anterior.

En resumen, la distincidn entre las figuras concursales comunes y el concurso
aparente de leyes se encuentra dada por la presencia o no de los requisitos de
aplicabilidad de alguno de los distintos principios de solucidn de éste, esto es, de una
relacion de especialidad, consuncién, subsidiariedad, o alternatividad, aunque domina
en Chile la idea de que bastarfan los dos primeros principios enunciados para
comprender todos los casos posibles del concurso aparente de leyes?0,

Para justificar esta preferencia, y con ello, sobre todo, la distinciéon entre
concurso aparente de leyes y concurso ideal, se recurre habitualmente a los

12 MATUS A, jean Pierre, £l Concurso Aparente de Leyes Penales, Santiago, 2008.
20 Cfr. MATUS A, Jean Pierre, “La teoria del conicurso (aparente} de leyes en la dogmatica alemana,
desde sus origenes hasta el presente (primera parte}”, en fus et Praxis, Aho 6, N® 2 (2000}, p. 295.
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argumentos de la unidad del bien juridico protegido?! y de la posibilidad de una
violacidn al principio non bis in idem?Z. Sin embargo, un andlisis detallado de los casos
de concurso aparente de leyes nos lleva a la conclusion de que para diferenciarlos de
las figuras concursales comunes, y justificar con ello su aplicacidn preferente, se debe
recurrir a dos criterios de justicia material de distinta naturaleza: por una parte, el ya
mencionado principio non bis in idem, y por otra, el principio de insignificancia.

El principio non bis in idem justificard la preferencia de los principios de
especialidad, subsidiariedad, y alternatividad, cuando en la concurrencia de dos o mds
normas, la estimacion conjunta de ambas suponga una relacion légica entre ellas que
lleve necesariamente a tomar en cuenta dos o0 mdas veces un mismo elemento del
hecho jurfdico-penalmente relevante y comiin a todas las normas concurrentes?.

En cambio, en los casos de consuncion, regidos por el principio de
insignificancia, no tienen lugar las relaciones logicas existentes entre los preceptos en
juego, sino que existen ciertas relaciones empiricas entre hechos susceptibles de ser
calificados por dos ¢ més preceptos, en el que la realizacién de uno ellos se presenta
como insignificante frente a la del otro, cuya intensidad criminal Jo absorbe. En estos
casos, la no aplicacién de la pena correspondiente al delito de menor intensidad se
justifica, porque al ser hecho copenado insignificante en relacién al principal, el
castigo por éste parece suficiente para sefialar tanto al autor como al resto de la
poblacién, la reprobacidn juridica de su conducta, pareciendo desproporcionado
castigar, ademds, por los hechos acompafiantes que, en la consideracion del caso
concreto, no tienen una significacién auténoma.

b) Casos de concurrencia de delitos excluidos del régimen concursal comiin, para
los que la ley dispone un tratamiento especial.

Nuestro Codigo penal contiene numerosas disposiciones en las cuales se regula
para un delito o clase de delitos la solucién concursal. Entre las mas importantes,
podemos sefialar las siguientes: la que ordena aplicar el régimen de acumulacién
material respecto de la sublevacion y los delitos cometidos durante ella, art. 131; la
que castiga con la pena de presidio mayor en su grado méxime a presidio perpetuo

21 No obstante, este criterio solo podria llegar a tener un rol limitado y ne siempre carente de discusion:
primero, porque no es aplicable en muchos casos reconocidos de concurso aparente de leyes, como en la
relacién existente entre los llamados delitos complejos v los simples de que se compondrian, ni
tampoco en otros de concursoe ideal con unidad de bien juridico, tal como sucederfa con el llamado
concurse ideal homogéneo; y en segundo término, porgue este criteric nos remite a otra serie de
discusiones posteriores que reducen su valor practico como delimitador de especies concursales,
discusiones que abarcan desde el concepto mismo de lo que ha de entenderse por bien juridico
protegido hasta el particular bien juridico que protegerian las figuras legales en juego.

22 ETCHEBERRY 0., Alfredo, Derecha penal. Parte general t [, 32 ed., Santiage, 1997, p. 125,
especificamente en relacién con el principio de consuncidn, Gnico que admite mds alld de la
especialidad.

23 CID M., Josep, “Notas sobre las definiciones dogmaticas de concurso de delitos”, en ADPCP 1994, p. 53.
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calificado al que con motivo u ocasién de un secuestro o sustraccién de menores
cometiere ademas homicidio, violacién, castracion, mutilacién o lesiones del art. 397
N2 1 en la persona del ofendido (arts. 141 y 142 inc. final); la que castiga con presidio
o reclusion mayor en su grado minimo a medio la aplicacién de torturas seguidas de
muerte o lesiones, del art. 397 N2 1 {art. 150 A); la imposicién arbitraria de penas
corporales seguida de su cumplimiento {(art. 153); la que castiga como estafa la
exaccion ilegal cometida con animo de lucro (art. 157 inc. 22); la del art. 313 ¢, que
hace aplicable el régimen de acumulacion material a los delitos relativos al ejercicio
ilegal de la medicina y profesiones afines, y los resultados contra la vida o la salud que
de dicho ejercicio ilegal se deriven; la del art. 317, que establece una penalidad
especial para los delitos de peligro contra la salud ptblica seguidos de resuitados
lesivos en la salud individual de alguna persona; la del art. 325, que resuelve el
concurso entre accidentes producidos por destruccion de vias férreas y las lesiones
producidas en las personas a causa de dichos accidentes, con la regla de absorciéon
simple por la pena mds grave; la que establece para ese mismo caso, pero seguido de
muerte, una regla de absorcién agravada; la del art. 372 bis, que impone la pena de
presidio mayor en su grado maximo a presidio perpetuo y la de presidio perpetuo
simple a calificado en el caso de homicidio cometido con ocasion de violacion anal o
bucal, y en casos de violacidon vaginal, respectivamente; la del art. 406, relativa a los
resultados causados en duelo; la del art. 433, que establece especiales delitos
complejos de robos con violencia; la del art. 451, que establece un régimen de
acumulacion juridica para la reiteracién de hurtos; la del art. 453, que establece un
sistema de exasperacion de la pena mas grave, en caso de concurrir en un hecho
varias de las circunstancias a que la ley sefiala mayor pena en los delitos de robo y
hurto; la del art. 460, que establece un sistema de absorcion de la pena mds grave en
los casos de usurpacién con violencia; la del art. 474, que establece el delito complejo
de incendio y otros estragos con resultado doloso o culposo de muerte o lesiones
graves del art. 397 N2 1; la del art. 488, que establece la absorcidén del delito de dafios
comprendido en delitos que mierezcan mayor pena; etc.

2. Aplicacion del régimen concursal del Derecho penal al Derecho
administrativo sanciontador

En la Introduccion de este Informe se ha citado un fallo de la Excma.
Corte Suprema de Justicia, segun el cual

“La patestad sancionadara de la Administracién admite un origen camiin con el derecho
penal en el ius puniendi del Estado, par lo que le resultan aplicables los mismos
principios, limites y garantias que en la Carta Fundamental se prescriben para el
derecho punitivo, aunque ese traspasa haya de producirse con ciertos matices en
consideracién a la particular naturaleza de las contravencianes administrativas”?

24SCS 18.01.2013, Rol N° 10045-2011 (Cons. 4¢ de la sentencia de casacion).
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Luego, la pregunta que ha de plantearse respecto de la aplicacién de las reglas

concursales establecidas en el orden penal para las infracciones administrativas es, en

primer lugar, hasta qué punto pueden éstas considerarse derivaciones de las garantias

y limites constitucionales de la actuacién del Estado.

Al respecto deberemos concluir que la dnica regla concursal que deriva
directamente de los principios de legalidad y tipicidad es la establecida en el inciso
primero del Art. 74 del Cédigo penal, segiin la cual, “af culpable de dos o0 mds delitas se
le impondrdn todas las penas carrespondientes a las diversas infracciones”.

Naturalmente, al igual como hace el Cédigo punitivo, cada régimen especial
administrativo podria contemplar reglas particulares como las de los Arts. 75 y 451
del Cédigo Penal o la del Art. 351 del Cédigo Procesal Penal. Pero ello seria resultado
de una contingencia y prevision legal especifica que no se podria suponer existente
alli donde el legislador nada dijese. Por lo tanto, estas reglas expresas no pueden
trasponerse sin mas al régimen administrativo sancionador, dado que su aceptacién
no resulta obligatoria desde el punto de vista de los principios de legalidad y tipicidad.

En cambio, dado que la configuracién legal de una infraccién esté limitada por el
principio de tipicidad, las exclusianes de las reglas concursales por existir unidad
juridica de delito si pueden y deben aplicarse a las infracciones administrativas alli
donde se configuren similares presupuestos a los de los casos expuestos
anteriormente. Lo mismo debe decirse de las exclusiones basadas en la existencia de
reglas concursales especificas y al menos en los casos de concurso aparente de leyes
en que se infrinja el principio non bis in idem.

En efecto, la garantia de la tipicidad implica la posibilidad de hacer realidad la
idea de la seguridad juridica, que nuestro Tribunal Constitucional estima un principio
constitucional fundamental, pues sélo de este modo es posible garantizar la seguridad
jurfdica que exige la actuacién del Estado de conformidad con las leyes y el
ordenamiento constitucional vigentes.2s

25 STC 26.08.1996, Rol N° 244- 1996, Cons. 102 Hay que sefalar, ademds, que en esta sentencia el
Tribunal Constitucional declard no conforme con ia Constitucién ia disposicién de un Proyecto de Ley
que entregaba al Servicio Agricola y Ganadero la potestad de imponer multas por infracciones a “o los
reglamentos”, entendiendo que con ello se entregaba completamente el establecimiento del hecho
sancionable a la Administracion, lo cual es contrario a las garantias de legalidad y tipicidad en juego.
Por lo tanto, ne habiéndose hecho similar declaracién en el control de constitucionalidad de la Ley
N2 20.417, es de suponer que existe al menos una interpretacién conforme a la Constitucién de la
disposiciéon del Art. 53 letra a) de su Art. segundo —-como la que se desarrolla arriba en el texto—-,
diferente a aquella que siguiese el criterio de que con la remisidn a las condiciones, normas y exigencias
de una resolucion de calificacidn ambiental se estarian estableciendo sanciones para todas y cada una
de las infracciones a cada una de esas condiciones, normas y exigencias, establecidas en una normativa
local, particular y sectorial, normativa que si aii siquiera puede considerarse un “reglamento”.
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Por lo tanto, alli donde la fiteralidad de la descripcién tipica de la infraccidn que
se trata se expresa de tal manera que pueda considerarse que ella puede realizarse de
manera unitaria, aunque exista una pluralidad de hechos naturalmente considerados,
estaremos ante una situacion de unidad juridica de infraccién, respecto de la cual la
actividad sancionatoria del Estado no puede extenderse mds alld de la constatacion de
un fnico ilicito y, por lo tanto, de la imposicion de una tnica sancidn, por exigencia de
la garantia del Art. 19 N2 3, inc. 89, segln la cual, aplicada al Derecho administrativo
sancionador, ninguna infraccién podréd ser sancionada con otra pena distinta de la
establecida por una ley promulgada con anterioridad a su perpetracion.

En consecuencia, para la trasposiciéon a las sanciones administrativas de las
garantias establecidas por la Constitucién para la imposicién de las sanciones penales
se ha de tomar en cuenta, en primer lugar, que el principio de tipicidad impedira
imponer penas por supuestos concursos de infracciones cuando la literalidad de la
descripcion tipica de la infraccidén que se trate abarque supuestos de realizacién que
se extiendan a mds de “un hecho”, entendido naturalmente como una unidad
espacio—temporal. Y, al mismo tiempo, que las sanciones por esas infracciones solo
podran imponerse cuando ellas se hayan cometido con anterioridad a la entrada en
vigencia de la norma que las imponen.

3. El régimen concursal del Articulo segundo de la Ley N° 20.417, que establece
las infracciones y sanciones de competencia de la Superintendencia del Medio
Ambiente

La revision de las disposiciones de los Arts. 35 a 46 del Art. segundo de la Ley
N2 20.417, que crea la Superintendencia del Medio Ambiente nos permite concluir que
en ellos no se hace ninguna referencia especifica a la existencia de un régimen
concursal especial, que establezca un tratamiento penoldgico diverso al de la
acumulacién material de sanciones (“quot delicta, tot poenae”), consistente con la regla
concursal general del inciso primero del Art. 74 del Codigo penal y la regulacion
constitucional de la garantia del principio de legalidad: ninguna infraccién se castigara
con otra sancidon que la establecida en una ley promulgada con anterioridad a su
perpetracién.

Es mds, el Art. 39 de dicho cuerpo legal confirma indirectamente esta
conclusion al referirse a “la sancion que corresponda aplicar a cada infraccién”.

Sin embargo, al mismo tiempo que se establece el régimen general de que cada
infraccion acreditada sera sancionada segtin su gravedad, la literalidad del texto legal
permite concluir que alli no se considera que cada hecho natural constituya una
infraccion, sino al contrario, que es muy probable que cada una de las infracciones
sefialadas en su Art. 35 puedan estar constituidas por una pluralidad de hechos.
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Asflo reconoce expresamente el Art. 47 del mencionado Art. segundo de la Ley
N® 20.417, cuando, al regular la forma de dar inicio al procedimiento sancionatorio
dispone que “se iniciard de oficio cuando la Superintendencia tome conocimiento, por
cualquier medio, de hechos que pudieren ser constitutivos de alguna infraccién de su
competencia’, y que la denuncia debera “contener una descripcidon de los hechos
concretos que se estiman constitutivos de infraccién”.,

Por su parte, el Art. 36 N21 letra g) de dicho cuerpo legal establece que un
conjunto de hechos que pueden calificarse como diversas infracciones pueden
constituir en realidad una sola, al disponer que ha de considerarse como una
infraccion gravisima, la que “constituya reiteracién o reincidencia en infraccianes
calificadas camo graves de ocuerda con este articulo”; y asi también lo hace la letra h) del
N¢ 2 de dicho articulo, al disponer que pueden considerarse graves las infracciones que
“constituyan persistente reiteracion de una misma infraccién calificada como leve de
acuerda con este articulo”.

3.1. Andlisis de la figura infraccional del Art. 35 letra a) del Art. segundo de la
Ley N2 20.417, de conformidad con los garantias constitucionales aplicables. Su
configuracion como supuesto de unidad juridica infraccional

El Art. 35 letra a) del Art. Segundo de la Ley N2 20.417 dispone:

“Art. 35.- Corresponderd exclusivamente a la Superintendencia del Medio
Ambiente el ejercicio de la potestad sancionadora respecto de las siguientes
infracciones:

a) El incumplimiento de las condiciones, normas y medidas establecidas en las
resoluciones de calificacion ambiental.”

Lo primero que llama la atencion de la figura infraccional transcrita es que en
ella no se describe la conducta sancionable, sino que dicha descripcién se remite a las
condiciones, normas y medidas establecidas en las resoluciones de calificacién
ambiental.

Una resalucion de calificacidn ambiental es el acto administrativo dictado por
una Comision de Evaluacidn o el Director Ejecutive del Servicio de Evaluacion
Ambiental, sin efectos generales, con el cual concluye el proceso que califica
ambientalmente un proyecto o actividad y que, en caso de ser favorable, establece las
condiciones o exigencias que deberdn cumplirse para ejecutar el proyecto o actividad
{(Arts. 24 y 25 Ley N2 19.300 de Bases Generales del Medio Ambiente).

Luego, resulta meridianamente claro que cada proyecto o actividad se
encontrara sometido a condiciones o exigencias diferentes atendida su propia
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naturaleza. De alli que la cantidad de dichas condiciones y exigencias serd variable y

singular segun la complejidad y envergadura del proyecto que se trate y, por tanto, en

la ejecucién de cada proyecto o actividad se podria incurrir en diferentes

incumplimientos de sus condiciones particulares, incumplimientos que pudiendo ser

para dicho proyecto ilicitos, no lo seran para otro no sometido a otras condiciones y

exigencias, segun sus particulares resoluciones de calificacién ambiental.

Esta constatacién nos lleva a la necesidad de enfrentar en qué medida esta
particularizacion de los supuestos infraccionales es compatible con los principios de
legalidad y tipicidad, consagrados constitucionalmente y que, como hemos sefialado,
nuestros tribunales superiores consideran aplicables “con matices” a las disposiciones
de caracter infraccional.

La cuestién juridica es la siguiente: en qué medida una remision genérica al
incumplimiento de condiciones y exigencias establecidas en un acto administrativo de
caracter particular, sin efectos generales, puede considerarse suficiente para
fundamentar la imposicion de sanciones que pueden elevarse a la cantidad de 10.000
UTA, en circunstancias que la Constitucion prohibe en su Art. 19 N2 3, inc. 92 que la ley
establezca penas “sin que la conducta que se sanciona esté expresamente descrita en
una ley promulgada con anterioridad a su perpetracion”.

En materia penal esta prohibicién se refleja en [a limitacion del legislador penal
al momento de establecer las llamadas leyes penales en blanco, esto es, aquellas en que
el legislador delega en la autoridad administrativa la especificacién de la conducta
punible. Luego, trasponiendo los términos, dirfamos que estamos ante un caso
especial de ley sancionatoria en blanco, donde la disposicién infraccional del Art. 35
letrta a) del Art segundo de la Ley N2 20.417 deja entregada al contenido de cada
resoluciéon de calificacion ambiental la determinacién de las condiciones, normas y
medidas cuyo incumplimiento se sanciona.

Desde este punto de vista, lo primero que debemos advertir es que una
delegacion de la especificacion de la materia punible a autoridades administrativas de
caracter local y sectorial no es admisible en Derecho penal.

En efecto, el empleo de estas leyes penales en blanco para delimitar el &mbito de
lo punible ha sido reconocida como valida por nuestra doctrina?® y el propio Tribunal
Constitucional, desde su fallo en la causa Rol N¢ 24-84, de 19 de noviembre de 1984,
que lo declaré conforme a Ia garantia del articulo 19 N¢ 3, inciso 8¢, de Ia Constitucién.
Alli se expresd que para el cumplimiento de dicha garantia es suficiente “que la
conducta que se sanciona esté claramente descrita en la ley, pero no es necesario que sea
de un modo acabado, perfecto, de tal manera llena, que se baste a sf misma en todos sus

28 Véase, por todos, CURY U, Enrique, La ley penal en blance, Bogota: Temis, 1988, p. 63.
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aspectos no esenciales”, agregando que lo relevante es que “el niicleo esencial de la
conducta que se sanciana esté expresa y perfectamente definido”.

Sin embargo, es meridianamente claro que en el Art. 35 letra a) del Art.
segundo de la Ley N° 20.417 no es posible encontrar una referencia siquiera indirecta
al niclea esencial de lo prahibida, st éste se quiere referir al incumplimiento de las
condiciones y exigencias que cada resolucién de calificacién ambiental contempla para
la ejecucion del proyecto o actividad singular que se trate.

Es mas, puesto que segiin nuestro Tribunal Constitucional, lo esencial de la
garantia constitucional que aquf estd en juego es asegurar al hombre la facultad de
actuar en sociedad con pieno conocimiento de las consecuencias juridicas de sus actos
{STC Rol N? 1.191-2008, considerando 14°2), lo que determina en un caso concreto la
satisfaccion de esta exigencia de tipicidad no es sélo la exigencia de contemplar el
nicleo fundamental de la conducta en la ley penal, sino también que la norma
remitida exista camo tal, no quedando entregada la determinacién de la conducta
punible al criterio discrecional del juez (STC Rol N° 1.011-07 considerandos 14°
y189), y tenga la entidad o densidad narmativa suficiente para cumplir con la exigencia
constitucional. Esto dltimo importa tanto un requisito material, esto es, que la norma
remitida no complemente la disposicién con expresiones vagas e imprecisas; como
uno farmal, en el sentido que dicha norma debe ser producto del ejercicio de la
potestad reglamentaria del Poder Ejecutivo, debiendo por tanto emitirse en la forma
de un Decreto Suprema y no bajo otros mecanismos como son los decretos exentas
(STC Rol N2 781-07, considerando 172) u otros actos de la administracion.

Luego, como una resolucidn de calificacian ambiental no tiene carécter general
ni se dicta por Decreta Suprema, no es posible referir sin infraccién de los principios
de legalidad y tipicidad, el contenido de la infraccién del Art. 35 letra a) del Art.
segundo de la Ley N? 20.417 directa y exclusivamente a tadas y cada una de las
posibles incumplimientas de las candicianes y exigencias particulares de cada resalucion
de calificacion ambiental. Lo contrario supondria sustituir al legislador por cada
Comision de Evaluacion y por cada Director Ejecutivo que dicte una resolucién de
calificacién ambiental favorable, imponiendo condiciones y exigencias particulares
para el proyecto singular que se trate.

Este es, por tanto, el caso en que si se quiere en verdad tener en cansideracion la
particular naturaleza de las contravenciones administrativas es necesario plantear algtin
matiz en el entendimiento estricto de los principios de legalidad y tipicidad penal para su
adecuada trasposicion al sistema administrativo sancionador de Ja Ley N° 20.417.

En efecto, como se ha dicho por la doctrina administrativista,

“Hay diversos factores que han determinado la persistencia y crecimiento de un
poder punitivo en manos de la Administracién, en donde la doctrina y la
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literatura especializada han dado cuenta con detalle de fenémeno. No es solo una
cuestion de cardcter histérico que permite explicar su existencia, ya que también
existe una determinacién expresa del legislador en orden a seguir por dicho
camino, con el objeto de asegurar una intervencién oportuna y eficaz de los
drganos del Estado mediante la Administracion frente a los riesgos y peligros que
conlleva una sociedad mds compleja y con una capacidad de obrar y, en su caso,
de generar una situacién de peligro inimaginable en la historia de la
civilizacion.””

Entre estas situaciones de riesgo que suelen ser controladas mediante el
Derecho administrativo sancionador se encuentran, precisamente, los peligros que
para el medio ambiente representan la ejecucién de los proyectos y actividades de
gran envergadura y complejidad, propios de nuestro actual estadio de desarrollo
econdmico y social. Y esta es precisamente la finalidad del sistema de evaluacién y
contro} del impacto ambiental de dichos proyectos y actividades que establecen la
Ley N2 19.300 y la Ley N2 20.417, sistema en el cual las resoluciones de calificacién
ambiental juegan un rol central.

Desde este punto de vista, parece indiscutible que todo el esfuerzo desplegado
en el establecimiento de un Sistema de Evaluacidn de Impacto Ambiental y un
sistema de control del cumplimiento de las resoluciones de calificacion ambiental
perderia buena parte de su eficacia si el cumplimiento de las condiciones y exigencias
contenidas en dichas resoluciones no pudiese ser coaccionado por una via legal o, al
revés, que su incumplimiento careciese de sancién.

Sin embargo, dado que dicho Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental se
materializa en resoluciones de calificacién ambiental de caricter particular,
atingentes exclusivamente al proyecto o actividad que aprueban o rechazan, las
condiciones y exigencias impuestas en caso de aprobacion son también reglas o
normas de cardcter particular, dictadas por autoridades locales y sectoriales cuya
densidad normativa dificilmente puede cumplir con las exigencias de densidad
normativa que impone el Tribunal Constitucional para admitir una delegacién de la
potestad sancionatoria a [a Administracion.

Por lo tanto, en relacién con el incumplimiento de las resoluciones de
calificacion ambiental, }a (inica norma de caracter general que puede legitimamente
habilitar una sancidén que es necesaria para otorgarle el valor coercitivo que se
espera, es la contenida en el propio Art. 35 letra a) del Art. segundo de la Ley N¢
20.417, entendida como una regla auténoma gue constituye en si misma la infraccién
administrativa, respecto de la cual se admite un cierto grado de atenuacién en la
necesaria precision de la descripcion de la conducta punible.

27 CORDERO QUINZACARA, Eduardo, “Ei derecho administrativo sancionador y su refacién con e
Derecho penal”, Rev. de Derecho (Valdivia). 2012, Vol25, N® 2, pp. 131-157. Disponible en:

<http:/ fwww.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=50718-
0950201 2000200006&ing=es&nrm=iso>.
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Asi entendida, la disposicién en cuestion habria de interpretarse como una que
regula y sanciona una unica infraccidn, esto es, el incumplimiento, como un todo, de
las condiciones y exigencias de una resolucidn de calificacién ambiental, y no todos y
cada uno de los incumplimientos particulares de dichas condiciones y exigencias.

De este modo, podria afirmarse que la matizacidn de los principios de legalidad
y tipicidad en el dmbito administrativo sancionador supondria la posibilidad de
establecer estas disposiciones con cardcter de ley infraccional en blanco, siempre que
la sancién a imponer se vincule en forma unitaria con la norma legal que la establece
y no con las particulares infracciones que a disposiciones de caracter particular que
se pudiesen acreditar.

Asi, la necesidad del castigo por una infraccién de esta naturaleza para una
adecuada previsién y control de los riesgos inherentes a las proyectos y actividades
sometidos al Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental se verfa mitigida o
matizada proporcionalmente a la amplitud de los hechos que podrian habilitar su
imposicion, mediante su limitacién en el sentido de que, con independencia del
namero y entidad de tales hechos particulares, en un mismo proceso administrativo
sancionador no podria considerarse esa pluralidad como una pluralidad de
infracciones, sino como una sola infraccion, pues sélo se ha infringido una disposicidn
legal que habilita directamente la imposicién de las sancianes previstas.

Se tratarfa, por tanto, de un caso de unidad jurfdica infraccional asimilable a los
supuestos de delitos de emprendimiento, en la forma como aqui se entienden, esto es,
como cierta clase de infracciones donde distintas conductas que pueden realizarse en
diferentes momentos aparecen como modalidades independientes de una misma
actividad compuesta de una serie indeterminada de acciones, iniciadas ¢ no por el
autor, y en las que éste participa una y otra vez.

El criterio de unificacion aqui es, de conformidad con el texto legal analizado,
junto con la identidad subjetiva del responsable de la infraccidn, la identidad de la
resolucidn de calificacion ambiental cuyo incumplimiento se sanciona.

En consecuencia, un solo hecho que pudiese probarse como constitutivo de
incumplimiento de alguna de las condiciones o exigencias de una resolucién de
calificacién ambiental, constituirfa ya la infraccién del Art. 35, letra a), del Art
segundo de la Ley N2 20.417, pero su reiteracién debidamente acreditada en el
proceso administrativo sancionador correspondiente no constituiria tantas
infracciones como hechos reiterados, sino la misma infraccién legamente establecida
de incumplimiento de las condiciones y exigencias de una resolucién de calificacién
ambiental.

Esta conclusidén es reafirmada mediante el andlisis de la literalidad del texto
sancionador, que se castiga “el incumplimiento”, en singular, “de las condiciones,
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normas y medidas establecidas en las resoluciones de calificacién ambiental”. Luego,
cualquiera sea el nimero de condiciones, normas y medidas cuya infraccién se
acredite en un procedimiento administrativo sancionador, esta reiteracién de hechos
infraccionales no constituird una reiteracién de infracciones, pues aunque baste uno
solo de ellos para acreditar el incumplimiento que se sanciona, su pluralidad no altera
la calificacion juridica de la infraccién, que es, precisamente, el incumplimiento de las
condiciones y exigencias de una resolucion de calificacién ambiental.

Pero esa reiteracién de hechos infraccionales bien puede tenerse en cuenta para
determinar la gravedad de la infraccidn, tal como disponen el Art. 36 N2 1, letra g) y N®
2, letra h) del Art. segundo de la Ley N2 20.417; y también para determinar la cuantia
de la sancién, de conformidad con lo dispuesto en las letras a) e i) del Art. 40 de ese
texto normativo. Como antes se dijo, tomar en cuenta la reiteracion para agravar la
sancion en infracciones que puedan considerarse similares a los delitos de
emprendimiento es algo que no sélo mandan las disposiciones citadas para el caso
especifico de la regulacion ambiental, sino que también tiene su reflejo en algunos
casos contemplados en la legislacion penal, como sucede paradigmaticamente en el
nuevo Art. 456 bis A del Coédigo penal, sobre receptacién de especies hurtadas o
robadas.

Nuestra Excma. Corte Suprema ha fallado recientemente en un sentido similar
ante un reclamo por la imposicién, en cardcter de reiteradas, de diversas multas
derivadas de distintos hechos materiales que podian calificarse aisladamente de
infracciones al Art. 184 del Cédigo del Trabajo, con relacién a la obligacién de velar
por la vida y la salud de los trabajadores, informando de los posibles riesgos y
manteniendo las condiciones adecuadas de higiene y seguridad en las faenas, como
también los implementos necesarios para prevenir accidentes y enfermedades. Segiin
la Corte Suprema, estos diversos hechos materiales no pueden considerarse diversas
infracciones, y la imposicion de tantas multas como hechos seria excesiva,
desproporcionada, contraria al principio non bis in idem y, por tanto, arbitraria, pues
no habrian infracciones diferentes si todas ellas

“tienen un misma sustenta jurfdica, la infraccidn a la obligacién que le impone al
empleadar el articulo 184 del Cédigo del Trabajo en lo antes citado, en cuanto ha de
proveer a sus dependientes de las condiciones sanitarias bdsicas que define el
Decreto Suprema N° 59”28

4. Valoracion de l1a Resolucidon Exenta N2 477, de 24 de mayo de 2013

Mediante Resolucién Exenta N° 477, de 24 de mayo de 2013, se impusieron
contra Compafija Minera Nevada SpA, las sanciones que alli se indican, como

28 58 29.04.2013, Rol N2 1333-2013, Cons, B2y 9°.
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responsable, entre otras, de la infraccién consistente en el incumplimiento de las
normas, condiciones y medidas de la resolucion de calificacién ambiental, prevista en
el Art. 35, letra a) del Art. segundo de la Ley N2 20.417, calificando tal infraccion
como gravisima, en atencidén a que se estimé acreditada la produccién de un dafio
irreparable al medio ambiente {Cons. 932 a)), sin perjuicic de estimar también
acreditado que el incumplimiento sancionado se materializaba en una reiteracién de
hechos aislados contrarios a las condiciones, normas y exigencias de la respectiva
resotucién de calificacidon ambiental, reiteracion que decidié tomar en cuenta para la
determinacién de la sancién {Cons. 939, a), xvi) y Cons. 100, ¢), iii)), imponiendo en
definitiva el miximo de la multa prevista en la ley para esta infraccidn, es decir,
10.000 UTM.

Luego, de conformidad con lo sefialado en los apartados anteriores, es posible
concluir que la Resolucién Exenta N® 477, de 24 de mayo de 2013, respecto a la
calificacibn de los hechos constitutivos de diversas manifestaciones del
incumplimienta de las normas, condiciones y exigencias de la resolucién de calificacion
ambiental respectiva como una Unica infraccién gravisima, sancionada con el
maximo de la multa posible, se encuentra plenamente ajustada a Derecho, por tres
razones;

a) La simple inobservancia de alguna de las condiciones, normas y
exigencias de una resolucion de calificacién ambiental no constituye
per se la infraccion del Art. 35, letra a) del Art. segundo de la Ley N©
20.417, pues ello infringiria las garantias de los principios de legalidad
y tipicidad,;

b) Esas inobservancias pueden sancionarse sélo si se estiman pruebas de
la tinica infraccién que puede castigarse sin infringir las garantias de
legalidad y tipicidad: el incumplimiento de las condiciones, narmas y
exigencias de una resalucién de calificacién ambiental; y

c) La reiteracidon de tales inobservancias de hecho puede y deberia
tomarse en cuenta en la calificacién de la infraccién y en la cuantia de
la sancién.

4.1. Un problema de lenguaje: ;concurse infraccional o unidad juridica
infraccional?

Sin embargo, a pesar de la correccibn material de lo resuelto por la
Superintendencia de Medio Ambiente respecto del conjunto de hechos que le
permitieron tener por acreditada la existencia de la infraccién consistente en el
incumplimiento de las normas, condiciones y exigencias de la respectiva resolucion
de calificacién ambiental otorgada a Minera Nevada SpA con relacién al proyecto
“Pascua Lama”, ella incurre en una impropiedad lingiifstica al denominar las
consecuencias de la unidad juridica infraccional como "concurso de infracciones”.
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En efecto, de conformidad con lo antes expuesto, no estamos aquf ante un
verdadero o propic “concurso de infracciones”, sino mds bien ante uno aparente o
impropio, pues la mera inobservancia factica de las condiciones, normas y exigencias
de una resolucién de calificacién ambiental no constituye una infraccidn de
competencia de la Superintendencia de Medio Ambiente, sino sélo el presupuesto
fictico de la verdadera o propia infraccion que es el incumplimiento de esas
condiciones, normas o exigencias, infraccidn cuya existencia y cantidad, por tratarse
de un supuesto de unidad jurfdica infraccional, no varfa ni se multiplica por la
variacion o multiplicacién del nimero de hechos materiales de inobservancia factica
de tales condiciones, normas o exigencias.

No obstante esta impropiedad linglistica, la Superintendencia calificd
correctamente la infraccién como una sola y asimismo la considerd como gravisima y
le impuso conforme a Derecho el mdximo de la pena pecuniaria establecida para
tales casos.

Es todo cuanto puedo informar,

Atte.,

Profesor Titular de Dere iversidades de Chile y Firrfs Terrae

Santiago, 16 de agosto de 2013

Rosario Norte 160, Of 403 -F. +56 2 25827200 - jpm®@jpmatus.cl
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En lo principal, téngase presente; en el otrosi; acompafia Informe en Derecho de don Jean Pierre
Matus.

ILUSTRE SEGUNDO TRIBUNAL AMBIENTAL

Sebastidn Perelld Enrich, abagado, por la Superintendencia del Medio Ambiente, recurrida
en [os autos sobre reclamo de ilegalidad del articulo 56 de la Ley Orgdnica de la Superintendencia
del Medio Ambiente, caratulado “Rubén Cruz Pérez y Otros contra Superintendencia del Medio
Ambiente”, rol R N°-06-2013, a los cuales se 'e acumularon los autos caratulados “Asaciacidn
Indigeno Consejo Comunol Diaguita de Guoscoglta y Otros contro Superintendencio de Media
Ambiente” rol R N°-07-2013 vy los autos caratulados “Agricolo Sonta Mdnica y Dtros contra
Superintendencia de Medio Ambiente”, rol R N°-08-2013, a 5.5. llustre respetuosamente digo:

Para reforzar fo sefialado por esta Superintendencia en su informe evacuado en estos
autos con fecha 8 de julio de 2013, solicito tener presente lo sefialado por don lean Pierre Matus,
abogado, Doctor en Derecho Penal de la Universidad Auténoma de Barcelona y profesor de |a
Universidad de Chile y Finis Terrae, en su Informe en Derecho gue se acompafia en el otrosi de
esta presentacién, denominado “Informe ocerca del régimen cancursol de la Ley Orgdnica de la
Superintendencia del Medio Ambiente, cantemplada en el Art. segundo de la Ley N¢ 20.417, a la luz
de las gorontias constitucionales de legalidad y tipicidad; y en especial acerca del cordcter de
unidad juridica infraccionol del Art. 35 letra a) de dicho cuerpo fegal” que concluye lo siguiente:

“Asi entendida, Ia disposicion en cuestion habria de interpretarse camo
ung _que regulo y sanciona _una unico infroccidn, esta es, el

incumplimiento, como un todo, de las condiciones y exigencias de una
resolucidn de calificacion ombiental, y no_tados y cada uno de los
incumplimientos porticulares de dichas condicianes y exigencias.

(..)

Asi, lo necesidad del castiga por una infraccidn de esta naturaleza para
una oadecuada prevision y contral de los riesgos inherentes a las
proyectos y actividades sametidas af Sistema de Evaluacidn de Impacta
Ambiental se veria mitigida a matizada proparcianalmente a la amplitud
de las hechos que padrian habilitar su impasicidn, mediante su limitacidn
en el sentida de que, con independencia del nimera y entidod de tales
hechos particulares, en un misma praceso adménistrativo sancianadar na
podria considerarse esa pluralidod coma una pluralidad de infraccianes,
sing como una sala infraccidn, pues sélo se ha infringida una dispasicidn
legal que habilita directamente la impaosicign de las sancianes previstas.

Se trataria, par tanto, de un casa de unidad juridica infraccional
asimiloble o las supuestos de delitos de emprendimienta, en la formo
como_aqui se_entienden, esta es, como cierta clase de infracciones
donde distintas conductos que pueden realizarse en diferentes
momentos aparecen como modalidades independientes de una misma
actividad compuesta de uno serie indeterminoda de acciones, iniciodos
o no par el outor, y en las que éste porticipa und y atra vez.
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£l criteria de unificacién aquf es, de conformidad con el texta legal .
analizado, junto can la identidad subjetiva del responsable de ia
infraccién, la identidad de la resolucién de calificacién ambiental cuya
incumplimienta se sanciona.

£n cansecuencia, un_solfo hecho que pudiese prabarse como

canstitutiva _de incumplimienta de alguna _de las condicianes a

exigencias de ung resalucion de calificacion ambiental, constituiria ya
la infraccidn del Art. 35, letra a), del Art. sequncdo de la Ley N2 20.417,
pera _su__ reiteracién dehidamente acreditada en el pracesa

administrative soncianadar carrespondiente _na canstituiria tantos

infracciunes cama hechas reiteradas, sing la misma infraccion

legamente establecida de _incumplimiento de las candicianes y
exigencias de una resalucign de calificacién ambiental.

Esta conclusion es reafirmoda medionte el ondlisis de la literalidad del
texto sancionador, que se costiga “el incumplimienta”, en singular, “de
las condiciones, normas v medidas establecidas en las resoluciones de
calificacién ambiental”. Luego, cualquiera sea el nitmero de condiciones,
normas y medidas cuya infraccién se acredite en un procedimiento
odministrativo sancianador, esta rejteracién de hechos infraccianales no
canstituird una reiteracion de infracciones, pues aunqgue baste uno sola
de ellos para acreditar el incumplimiento gue se sancigna, su pluralidad
na altera la calificacion juridica de la infraccién, que es, precisamente, el
incumplimiento de las candicianes y exigencias de una resolucién de
calificacion ambiental.

Pero esa reiteracion de hechos infraccionales bien puede tenerse en
cuenta para determinar la gravedad de la infraccién, tal como
dispanen el Art. 36 N2 1, letra g) vy N2 2, letra h) del Arl. sequnda de la
Ley N2 20.417; y también para determinar la cuantia de la sancidn, de

conformidad can la dispuesta en las letras a) e i) del Art. 40 de ese

texta_narmativa, Camo antes se dija, tomar en cuenta la reiteracion

para agrovar lg soncidn en infraccianes que puedan considerarse
similares a los delitos de emprendimienta es alga que na sélo mandan
las disposiciones citadas para el casa especifico de la regulacian
ambiental, sina que también tiene su refleja en algunas casas
contempladas en la legistacion penal, camo sucede paradigmdticamente
en el nuevo Art. 456 bis A del Codigo penal, sobre receptacion de
especies hurtadas o robadas.

Nuestra Excma. Corte Suprema ha fallada en un sentida similar ante un
reclamo por la_imposicidn, en cardcter de reiterodas, de diversas
multas derivadas de distintas hechas materiales gue padian calificarse
aislodamente de infraccianes al Art. 184 del Cddiga del Trabaja, con
relacién a la obligacién de velar par lo vida y la salud de las trabajadares,
informanda de los pasibles riesgos y manteniendo las candiciones
adecuodas de higiene y seguridad en las faenas, coma también los

implementas necesarios para prevenir accidentes y enfermedades. Segiin
fo Corte Suprema, estos diversos hechas materioles no pueden
considerarse diversas infrocciones, y la imposicidn de tantas mulftos
como hechos seria excesiva, desproporcionada, cantraria al principio non
bis in idem y, por tanta, orbitraria, pues no habrian infracciones
diferentes sitodas ellgs tienen un mismo sustento juridico, la infraccién a
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la obligacion que le impone ol empleodar el articulo 184 del Cédigo del
Trabojo en lo ontes citoda, en cuonto ha de proveer o sus dependientes
en las candiciones sanitarios bdsicas que define el Decretg Supremo N2
59”,

POR TANTO,

Sirvase $.S. llustre: tener presente las consideraciones expuestas en el Informe en Derecho que se

acompafia en el otrosi de esta presentacién, en especial lo sefialado en lo principal del presente
escrito.

OTROSI: Solicito tener por acompafiado, con citacién, Informe en Derecho de don Jean Pierre
Matus, abogado, Doctor en Derecho Penal de la Universidad Auténoma de Barcelona y profesor
de la Universidad de Chile y Finis Terrae, denominade “Informe acerca del régimen concursal de la
Ley Organico de la Superintendencia del Medio Ambiente, contemplada en el Art. sequndo de o
Ley N2 20.417, a lg luz de las garantias canstitucionales de legalidad y tipicidad; y en especial
acerca del cardcter de unidad juridica infraccional del Art. 35 letra o} de dicho cuerpo legal”

Sirvase S.5. llustre: tener por acompafiade, con citacién, Informe en Derecho de don Jean Pierre

Matus, abogado, denominado “Informe acerca del régimen cancursal de la Ley Orgdnica de la
Superintendencia del Medio Ambiente, contemplada en el Art. sequndo de la Ley N2 20.417, a la
luz de las garantias constitucionales de legalidad y tipicidad; y en especial acerca del cardcter de
unidad furidica infraccional del Art. 35 letra a} de dicho cuerpo legol”
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