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Informe en Derecho

ALCANCE DE LA FACULTAD DE LA SUPERINTENDENCIA DEL MEDIO AMBIENTE DE
MODIFICAR LOS CARGOS Y SUS LIMITES

Sumardio: 0. ANTECEDENTES, L. CONTEXTO EN EL CUAL SE ENMARCA EL PRESENTE
INFORME. II. PRINCIPIOS QUE RESULTAN ESPECIALMENTE RELEVANTES PARA EL
ANALISIS DEL ACTUAR DE LA SMA EN EL PRESENTE CASO. A. El principio del debido
proceso v el derecho a defensa. A.1. El debido proceso en el contexto administrativo sancionatorio.
A.2. El debida proceso sancionatorio ambiental v el derecho a defensa., B, La garantia de unidad del
procedimiento administrative. C, El principio de economia procedimental. D. Bl principio del nos bir
i fdem procedimental.  TIE. LA MODIFICACION DE LOS CARGOS Y SUS LIMITES. A.
Rectificacion de los cargos. Al Articude 13 de Ia LBPA: El principio de ne formalizacién v la
facultad de subsanar vicios. A2, Limites a la facultad de correccidn del articulo 13 de la LBPA en
procedimientos sancionatorios especiales, B. Reformulacidn de los cargos. IV, EL PERJUICIC
EXPERIMENTADO POR ANGLO AMERICAN POR EL ACTUAR ILEGAL DE LA SMA. V.
CONCLUSIONES.

0. ANTECEDENTES

1. Se me ha solicitado un informe en derecho con el objeto de analizar, a la luz de la normativa
vigente, el alcance de la facultad de subsanar vicios que la ley N°19.880, que establece bases de
los procedimientos administrativos que tigen los actos de los drganos de la Administracion del
Lstado (“LLBPA”), consagrada en su articulo 13 inciso final, especificamente en el caso de la
Superintendencia del Medio Ambiente (“SMA”) en el marco de un procedimiento
administrativo sancionatorio, y cémo el debido proceso influye o afecta el ejercicio de esa
facuitad.

Al efecto, es necesatio considerar que el procedimiento que lleva adelante la SMA se encuentra
regulado especialmente en la ley N°20.417', que en su articulo segundo conticne la Ley
Organica de la Superintendencia del Medio Ambiente (“LOSMA™), normativa que en su Titulo
[fl, relattvo a las infracciones y sanciones, fija las teglas. aplicables al procedimiento
sancionatorio en matetia ambiental (parrafo 3°). Dicha ley, indica en su acticulo 62 que en
todo lo no previsto en la LOSMA, se aplicard supletoriamente la LBPA, de ahi, la necesidad de
analizar cémo coexisten amboes drdenes normativos.

En particular, se me ha pedido referirme a Ia procedencia de la actuacion tealizada por la SMA
en el contexto del procedimiento sancionatorio seguido en contrz de Anglo American Sur S.A
(en adelante “Anglo American” o “AAS”), bajo ¢l Rol F-054-2014, iniclado por medio de
formulacién de cargos de fecha 12 de junio de 2014% la cual, en lo que interesa, fue rectificada
con fecha 14 de agosto de 2014°-%, a raiz de los descargos presentados por AAS el 10 de julio

! Cren la-el Ministeno, el Servicio de Evaluacién Ambiental y la Superintendencia del Medio Ambiente.
2 Resolueidn Exenta N°1/ROL F-054-2014.
3 Reschucién Exentz N°3/ROT. F-054-2014,
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de 2014. Dicha rectificacion, como explicaré luego, dio lugar ademas al inicio de un segundo
procedimiento sancionatotio potr patte de la SMA (Rol F-059-2014), mterponiéndose por
Anglo Ametican recursos de reposicidén en contra del proceder de Ja SMA en ambos
pracedimientos®, recursos que fueron rechazados por la SMA, reclamande luego Anglo
American ante el Tlustre Tribunal Ambiental del referido rechazo.

2. Esta consulta surge con motivo de la presentacion por parte de Anglo American de los
Recursos de Reclamacidn ante el 1. Tribunal Ambiental, en que se alega que las resoluciones
recurridas son contrarias a derecho, porque rechazan recursos de reposicion que debieron
acoger, considerando que la SMA no tenia facultades para rectificar los cargos del modo en
que lo hizo en el primer procedimiento (Rol F-054-2014), como tampoco, por la via de iniciar
url nuevo procedimiento (Rol F-059-2014), buslar la prohibicion de sorpresa que rige en todo
procedimiento sancionador.

3. Atendido lo anterior, las preguntas legales que debe resolver el presente informe en derecho
somn:

¢Cuil es el zlcance de la facultad entregada por ¢l asticulo 13 inciso final de la
LBPA a la Administracidn para cotregir vicios en el marco del procedimiento
saticionatorio ambiental?

¢En qué contexto del procedimiento sancionatorio resulta posible rectificar y qué
limitaciones debe respetar la SMA al hacerlo?

¢Podia Ia SMA, basandosc en los descargos de Anglo American, rectificar el primer
procedimiento del modo en que lo hizo ¢ imiciar un segundo procedimiento
sancionatorio?

¢Genera la actuacién de la SMA un perjuicio para Anglo American que pueda dar
lugar a las reclamaciones deducidas?

Este informe me ha sido solicitado por el abogado Nicolis Eyzaguirre, quien representa los
intereses de Anglo American en los Recursos de Reclamacion interpuestos ante el I. Tribunal
Ambiental.

4. Para dar respuesta a tales preguntas, analizaré: el contexto en ¢l cual se camarca el informe
en derecho solicitado (I); expondré cudles son los principios mas relevantes para analizar el
actuar de la SMA en este caso {(debido proceso y derecho a defensa, unidad del procedimiento,

* Existié una rectificacion anterior, de fecha 18 de junio de 2014 (Resolucidn Exenta N2}, en que bisicamente se
corrigié un error de impresién que generé la repeticién de algunas lineas y la omisidn de ciertas oraciones en la
parte resolutiva, cuestiones que impedian el correcto entendimiento del primer cargo formulado por la SMA.

3 El 22 de agoste de 2014 Anglo American: (i) tepuse en contra de la Resolucidn Exenta N°3, de 14 de agosto de
2014, expediente Rol F-054-2014, que rectificé los cargos formulados por la SMA en el primer procedimiento
sancionatorio, ¥ (i) repuso de la Resolucion Exenta N1, de 14 de agosto de 2014, expediente Rol F-059-2014, en
que se formularon cargos, dindose asi inicio gl segundo procedimiento sancionatorio en contra de AAS.

% El 16 de septiembre de 2014 Anglo Ametican dedujo dos recursos de reclamacién ante el L Tribunal Ambicntal,
en contra de la Resolucion Exenta N°4, de 29 de agosto de 2014, dictada en'autos Rol F-054-2014, v en contra de
la Resolucion Lixenta N°Z, de 29 de agosto de 2014, dictada en autos Rol F-059-2014, resoluciones que
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economia procedimental, #on bis in idem) (II); me referiré a la posibilidad de que la SMA
rectifique o reformule los cargos y cudles son sus limites (III); para explicar luego cuiles son
los perjuicios que ha experimentado Anglo American producto del actuar ilegal de Ia SMA y
que hacen necesatia su correccién (IV); para finalmente arribat a las conclusiones (IV).

1. CONTEXTO EN EL QUE SE ENMARCA EL PRESENTE INFORME

5. Segan se indicd, la SMA inicié un primer procedimiento sancionatorio en contra de Anglo
Ametican ¢l 12 de junio de 2014 (Resolucidn Ilxenta N°1/Rol F-054-2014), en que se
mdicaban cinco hechos que se estimaban constitutivos de infracciones, a saber:

1. Hscurrimiento de drenajes acidos gencrados en pie de botadero sector norte  sin
tratamiento hasta Laguna N° 6 y Rio Blanco. A su vez, escuttimiento de drenajes
dcidos en pie de botadero sector sur hasta Laguna N°4, constatindose la presencia de
bombas?,

2. No se ha resuelto ¢l origen del drenaje dcido ni se ha materializade una solucién
permaneiite que resuelva la presencia de drenaje dcido al pic del depésito de estériles.

3. Constatada la presencia de drenajes dcidos, no se realizan monitorcos mensuales de
calidad de agua en la seccién de salida de la microcuenca donde sc encuentra el
Depésito de Estériles Doneso.

4. No se cjecuta en su totalidad la medida de compensacién respecto de la
pérdida de supetficic de bosque nativo.

Este hecho se verifica de la siguiente manera:

4.1 No se ha ejecutado el programa de teforestacidn en el predio “Reserva
Quilapilun”, contemplado en el plan de manejo forestal aprobado por
Resolucion IN° 13/2710/08.

4.2 No se ejecuta el programa de refotestacién en los predios “Parcela B; Fundo
Los Nogales”, y “Predio Santa Filomena campamento Estacion Disipadora
N°1?, contemplados en €l Plan de Trabajo pata la Intervencién de Formaciones.
Xerofiticas aprobado por Resolucién N° 13/2710/01.

4.3 No se cuenta con porcentaje de sobtevivencia mayor a 75% establecido en el
articulo 14 de la Ley N°20.283, en los predios “Santa Filomena Estacion
Disipadora N°1,5 A” y “Santa Filomena Planta Elevadora Las Tértolas N°4-A”
contemaplados en Plan de Trabajo para la Intetvencién de Formaciones
Xerofiticas aprobado por Resolucién N° 13/2716/01.8

5. No se ha ejecutado ¢l programa de reforestacidn en el predio “Iunde Cajén Las
Tortolas”, contemplado en el plan de manejo forestal aprobado por Resolucién N°
13/2710/09.

En el caso del numeral 4, se indican como “condiciones, normas y medidas eventualmente

infringidas” Ia RCA N° 3159/2007 considerandos 7.3. a) y 7.3. b).

7 Cabe recordar que este primer numeral fue objeto de una rectificacién ariterior por parte de la SMA (Resolucién
lixenta N°2/Rol F-054-2014, de 18 de junio de 2014), por problemas de imptesién que no permitian su
comprension.

¢ Los énfasis en citas han sido agregados. En adelante todos los énfasis y negrillas en citas han sido agregados,
salvo que se indique expresamente lo contrario.
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En sus descargos, AAS sefiald respecto del hecho considerado en ¢l referido numetal 4, que el
Plan de Trabajo para la Intervencion de Formaciones Xerofiticas aptobado por Resolucién
N°13/2716/01, no se encontraba contemplado en Ia RCA N° 3159/2007 como la SMA indica
en su formulacién de cargos’.

Atendido lo anterior, la SMA sefiala en la resolucidn en que rectifica los cargos de este primer
procedimiento (Resolucién Exenta N°3/Rol F-054-2014, de 14 de agosto de 2014), que lo
seflalado pot Anglo American sobze el Plan de Trabajo y la RCA N° 3159/2007 es correcto, y
considera que ello constituye un error contenido en la formulacion de cargos. Acto seguido,
invoca el articulo 13 de la I.BPA, que permite a la administracién corregir los vicios de que
adolezcan los actos que emita, y procede a rectificar Ia formulacién de catgos, ademids de
solicitar a AAS informacién para efectos de determinar la sancion que corresponde aplicar de
acuerdo al articulo 40 de la LOSMA'™,

6. Asi, Ia resolucion que rectifica los cargos del primet procedimiento indica que se modifica el
“becho que se estima constitutive de infraceidn N© 4, eliminands los dos primeros parrafos junto con los hechos
4.2 y 4.3 y modificando el niimero 4.1 por el nitmero 47"

Para efectos de graficar la modificacién se introduce a continuacién una tabla que da cuenta de
cémo estaban formulados los catgos antes y después de la rectificacién realizada 14 de agosto
del presente afio por la SMA.

Numetal 4 de los cargos antes de la | Numeral 4 de los cargos después
tectificacién del 14 de agosto de 2014 de la rectificacién del 14 de agosto
de 2014

4. No sc cjecuta en su totalidad la medida de | 4. No se ha ejecutado el programa de
compensacidén respecto de la péidida de | reforestacién e¢n el predic “Reserva
supcrficie de bosque nativo. Quilapilun™, contemplado en el plan
Este hecho se verifica de la signiente maneta: | de manejo forestal aprobado por
4.1 No se ha ejecutado el programa de | Resolucién N° 13/2710/08.
reforestacion en ¢l predio “Reserva
Quilapilun”, contemplado en el plan de

? Ademds de indicar que la formulacién de cargos adolecia de falta de determinacién de las normas, condiciones y
medidas evenrualmente infringidas, porque la RCA N° 3159/2007 no contempla en ninguna parte la presentacién
¢ implementaciéon de un Plan de Trabajo de Formaciones Xerofiticas, AAS sefialéd que la Ley N°20.283 no
establecia un porcentaje de sobrevivencia igual o superior al 75%, exigencia requerida para los planes de manejo,
pero no para los planes de trabajo.
1 “Articulo 40.- Para la determinacién de las sanciones especificas que en cada caso corresponda aplicar, se
considerardn lns siguienites circunstancias:

1) La importancia del dafio causado o del peligro ocasionado.

b) El ndmero de personas cuya salud pudo afectarse por la infraccidn.

c) Bl beneficio econdmico obtenido con motiva de la infraccion,

d) La intencionalidad en la comisién de la infraccién v el grade de participacién en ¢l hecho, accidn 1 omisién
constitutiva de la misma,

¢} La conducta anterior del infractor,

fj La capacidad econdmica del infractor.

g) Bl cumplimiente del programa sefizlado en 1a letea 1) del articulo 3¢,

1) El detrimento o vulneracién de un drea silvestre protegida del Estade.

i} Todo otro criterio que, a juicio fundado de la Superintendencia, sca relevante para la determinacion de la
sancton.”
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manejo forestal aprobado por Resolucién
N©13/2710/08.

42 No sc cjecuta el programa de
reforestacion en los predios “Parcela B,
Fundo TLos Nogales”, y “Predio Santa
Filomena campamento Estacién Disipadora
N®1”, contemplados en el Plan de Trabajo
para la  Intervencién de Formaciones
Xerofiticas aprobado por Resolucién N°
13/2710/01.

43 No se cuenta con porcentajc de
sobrevivencia mayor a 75% establecido en el
articulo 14 de la Ley N°20.283, en los predios
“Santa Filomena Pstacion Disipadora N°1,5
A” y “Santa Filomena Planta Elevadora Las
Tértolas N°4-A” contemplados en Plan de
Trabajo para la Intervencién de Formaciones
Xerofiticas aprobado por Resolucién N°
13/2710/01.

7. Sin embargo, el alcance de fa recificacion del errot reconocido por la SMA no termina ah.
En ecfecto, el mismo dia en que emitié la resolucién rectificando los cargos en el primer
procedimiento (Rol F-054-2014), la SMA dicté otra resolucién por medio de la cual formuld
cargos a2 Anglo American, dando inicio asf 2 un nuevo procedimiento sancionatorio (Rol P-
059-2014), estrechamente ligado al antetior, en que se estiman como constitutivos de
miraccién los siguientes hechos:

L. Contar con sector de desnivel de alrededor 10 metros de largo contratio a pendiente
disefiada, en canales de contorna.

2. No se ha ejecutado en su totalidad el Plan de Manejo de Preservacidn aprobado por
Resolucién N® 13/2716/01.

3. No se ha ejecutado en su totalidad programa de teforestacién contemplado
en ¢l Plan de Trabajo pata la Intervencién de Formaciones Xerofiticas
aprobado por Resolucién N° 13/2710/01, especificamente:

3.1 No se ha ejecutado ¢l programa de reforestacién en los predios “Parcela B,
Fundo Los Nogales”, y “Predio Santa Filomena campamento Estacién
Disipadora N°1%.

3.2 No se cuenta con la totalidad de los ejemplares sefialados en el Plan de
Trabajo para la Intervencién de Formaciones Xcrofiticas aprobado por
Resolucion N° 13/2710/01, cn los predios “Santa Filomena Estacion Disipadora
N°L,5 A” y “Santa Filomena Planta Elevadora Las Tértolas N°4-A”,

Como se desprende de la lectura de los cargos del segundo procedimiento (Rol F-059-2014),
en particular del numeral 3, parte de los catgos que en el primer procedimicnto (Rol F-054-
2014) figuraban en el numeral 4 y que en la rectificacion realizada el 14 de agosto fucron
climinados por la SMA, vuelven 2 aparecer ahota en este nuevo procedimiento sancionatorio.

Para graficar como los cargos relacionados con temas de refotestacién y bosque nativo fueron
modificados y trasladados a la segunda fortulacidn de cargos, se inserta la siguiente tabla en

que se transcriben los referidos cargos:
Prow, Luts CORDERC VEGA \W
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totalidad la  medida de
cotnpensacién respecto de la
pérdida  de  supetficie de
bosque nativo.

Hste hecho se verifica de la
siguicnte manera:

41 No sc ha cjecutado el
programa de reforestacidn cn
el predio “Reserva
Quilapilun®, contemplado en
el plan de manejo forestal
aprobado por Resolucidn N°
13/2710/08.

4.2 No se ejecuta el programa
de reforestacion en los predios

“Parcela B, Fundo Los
Nogales”, v “Predic Santa
Filomena campamento

Estacién Disipadora N°1%,
contemplados en el Plan de

Trabajo para la
Intervencidén de
Formaciones Xerofiticas

aprobado por Resolucion N°
13/2710/01.

43 No se cuenta con
porcentaje de sobrevivencia
mayot a 75% establecido en el
articulo 14 de la  Ley
N°20.283, en los predios
“Santa Filomena Estaciéon
Disipadora N°l,5 A” y
“Santa Filomena Planta
Elevadora Las Tdrtolas
N°4-A”  contemplados  en
Plan de Trabajo parz la
Intervencion de
Formaciones Xerofiticas
aprobado por Resolucidn N°
13/2710/0%.

de reforestacién en el predio
“Resetva Quilapilun®,
contemplade ¢t e plan de
manejo forestal aprobado pot
Resolucion N° 13/2710/08.

Cargos numcral 4 /primer | Cargos numeral 4 | Cargos numeral 3/segundo
procedimiento rectificado/primer procedimiento

(Rol F-054-2014) procedimiento (Rol F-054-2014) | (Rol F-059-2014)

4. No se ejecuta en su | 4. No se ha ejecutado ¢l programa | 3. No se ha ejecutado en su

totalidad  programa  de
reforestacion contemplado en
¢l Plan de Trabajo para la
Intervencién de
Formaciones  Xerofiticas
aprobado por Resolucidn N°
13/2710/01, especificamente:
31 No se ha egjecutado ¢l
programa de reforestacion en
los predios “Patcela B,
Fundo Los Nogales”, y
“Predio Santa TFilomena
campamento Estacién
Disipadora N°1”.

32 No se cuenta con Ia
totalidad de los ejemplares
sefialados en el Plan de
Trabajo para la Intervencién
de Formaciones Xerofiticas
aprobado por Resolucion N°
13/2710/01, en los predios
“Santa Filomena Estacién
Disipadora N°,5 A” y

“Santa Filomena Planta
Elevadota Las ‘T4riolas
N°-A”»

De este cuadro se desprende que estos dos procedimientos se encuentran conectados, pues la

rectificacion realizada por Ia SMA se tradujo en la eliminacién de una patte de los cargos
ptesentados en el primer procedimiento bajo ¢l numetal 4, patte que luego de una correccién
realizada por la SMA fue incorporada al nuevo procedimiento sancionatorio, como se grafica

en el cuadro.

oonant
Curfoipdo
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8. Adicionalmente, en relacién con las “eondiciones, normas y medidas eventnalmente infringidas” que la
s J

SMA sefiala jutito a los hechos que se estiman constitutivos de infraccidén en sus formulaciones

de cargos, ellas también fucron modificadas.

En el primer procedimiento (Rol F-054-2014), en el numeral 4, se hacia alusién 2 la RCA N°
3159/2007 considerandos 7.3. a} y 7.3, luego de los descargos presentados por Anglo
American, que motivan la rectificacién y el inicio de un nuevo procedimicnto sancionatotio, en
el muneral 4 del primer procedimiento se sigue haciendo referencia a dicha RCA, mientras que
en el nuevo procedimiento (Rol I'-059-2014) se indican como “Condiciones, normas y medidas
ereninalmente infringidas” las establecidas en determinados puntos de la Adenda N°2 del
cxpediente de evaluacién ambiental de la RCA N° 8095/2009 y en un capitulo del respectivo
Informe Consolidado de Evaluacién (ICE)".

9. Frente a cstas rectificaciones y meodificaciones fealizadas por la SMA repuso Anglo
American”, pues gracias a su defensa la SMA tomd conocimiento del error en que habfa
incutrido al identificar las normas o condiciones inftingidas en relacidn con el Plan de Trabajo
para la Intervencién de Formaciones Xerofiticas aprobado por Resolucién N°13/2710/01,
modificando los hechos impurados a AAS en base 2 sus descargos, dando lugat ademés a una
nueva formulacién de cargos en un nuevo procedimiento.

EHn sus recursos, Anglo Ametican sefiala que la SMA no contaba con facultades pata efectuar
una rectificacidn a sus cargos en la oportunidad en que lo hizo, ni pata formular nuevos cargos
pot hechos por los que ya Ja habfa requerido, actuaciones que afectan los derechos de Anglo
American, en especial su detecho a defensa y a un debido proceso (articulo 19 N°3 de la
Constitucion Politica de la Repiblica), realizindose ademis una falsa aplicacién del articulo 13
de la LBPA, pues dicha norma, de acuerdo a AAS, no permititia modificar los cargos una vez,
que ellos han sido contestados, menos adn si con ello se afectan los derechos e intereses de
Anglo American, generindole petjuicios. Tampoco permitirfa esa facultad originar un segundo
procedimiento sancionatotio en que se incluyen los mismos cargos que se climinan del primer
procedimiento, aunque se presenten luego corregidos conforme a ta defensa de AAS.

A continuacién, analizaremos qué limitaciones impone ¢l debido proceso y otros principios
aplicables en matetia administrativa sancionatoria al actuar de la SMA en relacién con los
Cargos.

’

' Especificamente, estas son las secciones mencionadas como “wondistanes, normas y medidas eventnalmente infringidas’
et la formulacioén de cargos del segundo procedimiento: Ia Adenda N°2, Titulo T, respuesta 1.3, expediente de
evaluacidn ambiental RCA N°® 8095/2009; el Capitulo 3.2.2, Anexo N°2 “Plan de Trabajo para la Intervencién de
Formaciones Xerofiticas”, Adenda N°2, expediente de evaluacién ambieatal RCA N° 8095/2009; la Tabla 10,
Capitulo 3.2.2., Anexo N°2 “Plan de Trabajo para la Intervencion de Formaciones Xerofiticas”, Adenda N°2,
expediente de evaluacion ambiental RCA N° 8095/2009; y el Capitulo 3.1.15, Informe Consolidado de
Evaluacion, expediente de evaluacién ambiental RCA N® 8095/2009 (en este @limo caso se hace referencia al
articulo 60 de la Ley N°20.283/2008 de CONAF sobte recuperacion de Bosque Nativo y Fomento Forestal),
12Tl dfa 22 de agosto de 2014 Anglo American presentd sus recursos de reposicién en ambos procedimientos.
Pror. Lurs CORDERO VEGA
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11. PRINCIPIOS QUE RESULTAN ESPECIALMENTE RELEVANTES PARA
EL ANALISIS DEL ACTUAR DE LA SMA EN EL PRESENTE CASO

10. El procedimiento administrative se gige pot una serte de principios y garantias que operan
como limites al actuar de la Administracién, de ahi que su propia cxistencia constituya una
garantia para ¢l ciudadano’. Por ello, se afirma que el procedimiento administrativo sitve “anto
al inlerds piiblica como al particular frente a la ilegitimidad o inconveniencia del obrar de la administracion
Litblica, siendo sus principios susceptibles de proteccin judicial’™.

En el mismo sentido, la doctrina explica que ¢l procedimiento se configura como una garantia

de los derechos individuales y una garanta de orden de la Administracién y de justicia y acierto

de sus resoluciones”. Para Camacho, el procedimiento administrativo cumple “wna funciin

garantigadora doble: primero, del acierlo de Ja Adnrinistracion, al permitivle contar con los elementos de fuicio y

ASeSOraptienios necesarios para una sorrecta decision; y segundo, de respeto de las sitnaciones juridicas de Jos

adwz}:é{iradw' gue de uno u ofre modo pudicran werse afeclados por la resolucidn que la Adminisivaciin
26

adopte”™”,

11. Como se constata de la simple lectuta de nuestra LBPA, el actuar administrativo en general,
y el procedimiento administrativo en particular, se tigen por una sctic de principios, asi nuestra
ley recoge expresamente principios como el de economia procedimental, contradictoriedad e
impugnabilidad (articulo 4° LBPA), entre otros. Adicionalmente, cxisten otros ptincipios, a
veces mas generales, que son aplicados por la Administracién en sus procedimientos como,
por ejemplo, el de confianza legitima que se recoge en la jutisprudencia de nuestra Contraloria
General de la Repiblica.

12. Sobre los principios y su naturaleza, la literatura explica que sc trata de “fmulas
condensaiorias de los palores y de los bienes bdsicos del ordenanziento en su confunto, jusiamente los gie, por ells,
lo organizan, lo articnlan animando y dando vida a las instituciones y confiriendo ast aguel sentido de totalidad
3 de sisterna coberente y cerrado (carente de lagnnas). In mode alguno, o obstante su grado de abstraccidn y
condensacion, dejan de ser reglas juridicas en sentido alguno’*®.

13. Cabe destacar que los principios existen con independencia de su consagracién en nortnas
positivas y generalmente son descubiertos o recogidos ptimeramente por la jurisprudencia y la
doctrina. Ellos sirven, entte ottas cosas, para la intetpretacién y aplicacién de los preceptos
positivos, y se aplican no solo cuando ellos los recojan cxpresamente, sino que también en su

1 LOPEZ OLVERA, Miguel Alejandro. “Los principios del procedimiento administrative™ en: Estwdios en
homengje a don Jorge Ferndndes Ruizy Tomo 1. Derecha Adwinistrative. Universidad Nacional Autonoma de México

Insttuta de Investigaciones Jurddicas, 2003, . 180, rexto disponible en:
hrtp:/ /biblio juridicas wnam mx/libros/4/1594 /1 2.pdf

1+ Thidem.

15 MELON MUNOZ, Alfenso (dlirector). Mements Prictice, Administrative. Ediciones Francis Lelebvre, Madrid,
2012, p. 602

6 CAMACHO, Gladys. “Los principios de eficacia y eficiencia admintsteativa”, en: La adweinistravidn def Estads de
Chile, decento 1990-2000, Facultad de Derecho Universidad de Chile, Editorial Juridica Cono Sur Lida., 2000, p.533.
I” A modo de ejemplo véase ¢l dictamen N® 80.880 de 2014 de Contraloria.

% PARE]O ALFONSO, Luciano, JIMENEZ-BLANCO, A. y ORTEGA ALVAREZ, L. Manual de Derecho
Administrativo, volumen 1, Artel Derechio, 1996, Barcelona, p. 207.
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silencio”. Ea efecto, la importancia de este tipo de reglas radica, en gran medida, en su fancidn

inlerpretatig ¢ integradera, pues a través de ellos y su aplicacién es posible encontrar Ia solucién

juridica correcta frente a problemas interpretativos que surgen en el manejo y aplicacion de las
21

fiotmas” .

A continuacién revisaremos cuatro principios que resultan claves pata juzgar el actuar de la
SMA en el presente caso: debido procese (derecho a defensa); unidad del procedimiento

administrativo; cconomia procedimental; y now bis in idem procedimental.

A, El principio del debido proceso y el detecho a defensa

A1, Bl debido proceso enn ol sontexty adprinistrative sanconalorio

14. Este principio es consagtado en el articulo 19 N°3 de nuestra Constitucién Politica, en los
siguientes términos:

“Toda sentencia de un 6rgano que ejetza jurisdiccion debe fundarse en un proceso previo
legalmente tramitado. Corresponderi al legislador establecer siempte las garantias de un
procedimiento y una investigacién racionales y justos”.

Hs ampliamente aceptado que el debido proceso se aplica también en ¢l dmbito del Derecho
Administrativo, y as{ consta por lo demds en la historia fidedigna del establecimicnto de
nuestra Constitucion, en que el comisionado Sergio Diez indicé que:

‘[--] parece adecuade tener este elemento de juicio en una materia tan impottante cn el

mundo moderno como son las_garantias procesales que se_deben aplicar no solo al

individuo frente al Poder Yudicial sino también al individuo frente a la Administracion”!,

Asimismo, el comisionado Evans afirmd que era preferible udlizar la expresién Srgano que
cjerza jurisdiccién, por ser mas amplia que 6rgano jurisdiccional, considerando que existen
. . e . - . + . . - - . "]
drganos administrativos que tienen attibuidos o ejercen poder jurisdiccional®™.

Ia vigencia de las garantias del debido proceso en matcria de aplicacién de sanciones.

administrativas constituye ademds un asentado criterio en nuestra jurisprudencia judicial y
administrativa®, sin perjuicio de constituir un verdadero derecho humano en los términos del
articulo 14 del Pacto Intcrnacional de Derechos Civiles y Politicos.

1" REYES RIVEROS, Jorge. Introduccisn af Derecho Aduministrative General. Los principios bavivos que obligan a lodo drgane
estatal que detarrolla una furcidn pablica, Legal Publishing, 2013, p. 103.

2 BERMUDEZ SOTO, Jorge. Dereoho Administrativs General, Tercera edicidn, Legal Publishing, 2014, p. 87.

2 Sesion N°101 de las Actas de la Comision de Estudio de la Nueva Constitucidn (Comisién Ortuzas), Citado en:
JARA SCHNETTLER, Jaime. Apuntes sobre Acto y Procedimiento Administrativo Ley N°19.880, Universidad
de Chile Facultad de Derecho, Diplomado de Derecho Piblico Ecanémico, 2011, p. 59.

22 Sesion N®103 de las Actas de Ia Comision de Bstudio de Ja Nueva Constitucién (Comisién Ortuzar). Citado en:
Ibidem.

2 A modo ilustrative, el Tribunal Constitucional ha resuelto que: “...1a facultad de los Directores Regionales del
Servicio de Impuestos Internos de aplicar, rebajar o condonar sanciones administrativas a que alude el articulo 6°,
letra B, N° 3, se enmarca dentro de sus potestades administrativas sancionatorias, que no suponen ejercicio de
jutisdiccién... No obstante, aunque se_trate de potestades que no suponen eiercicio de jurisdiccidn, ciertamente
deben sujetarse a los parimeiros propios de un debido_procese, como lo ha sefialado reiteradamente csta

00404
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Magistratura en diversos pronunciamientos” (Rol N°725 de 2007, C° 12°).
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15. El Tribunal Constitucional, en su jutisprudencia reciente sc ha referido a la aplicacidn del
debido procese en el marco de los procedimientos sancionatorios administrativos, indicando

que:

cfectivo del derecho a defensa

A la imposicion de sanciones administrativas, pues, necesariamente debe anteceder una

serie concatenada de trimites, tan esenciales como un acta o acusacién o formalizacion de
cargos precisa v _sostenida en una investigacién previa, su comunicacién al presunto
infractor y la oportunidad para que éste pueda plantear defensas o alegactones y rendir
pruebas, Todo cllo terminado, si procede, con una sancion fundada y sélo por hechos
que han sido objeto de cargos, susceptible de ser impugnada ante un Tribunal.”?4

16. Bl contenido del derecho a un debido proceso es dinamico, y abarca fante aspectos
formales como sustantivos. Asi lo ha manifestado nuestro Tribunal Constitucional al referirse
al actuar de la autoridad sanitaria:

“Que el detecho a un procedimiento justo y racional no sélo trasunta aspectos adjetivos o
formales, de sefialada trascendenicia como ¢l acceso a la justicia de manecta efectiva v
eficaz, sino que fambién comprende elementos sustantivos de_significativa connotacién

material (rol N°® 437, considerando 14°), como es —entre otras dimenstones- garantizar la
proporcionalidad de las medidas adoptadas en su virtud. Esto cs, cn los procesos
punitivos, que exista una relacién de equilibrio entre la sancidén impuesta y Iz conducta
imputada’?3,

Sobre el contenido de esta garantia la Corte Suprema ha sefialado:

“Que, por otra parte, ¢s un derecho ascgutado por la Constitucidon Polidea de la
Republica, el que toda sentencia de un Stgano que ejerza jurisdiccion debe fundarse en un
proceso previo legalmente tramitado, siendo la misma Carta Fundamental, en el inciso
quinto del numeral 3° de su ardculo 19, la que confiere al legislador la mision de
establecer siempre las garantias de un procedimiento ractonal y justo. Fn cuanto 2 los
aspectos que comprende el derecho del debido proceso, no hay discrepancias en que, alo

menos lo conforman, el derecho de ser oido, de presentar pruebas para_demosttar las
pretensiones de las partes, de gue la decision sea razonada y la posibilidad de recurrir en
su contra, siempre que la estime agraviante, de acuerdo a su contenido.®

17. Por su parte, nuestra doctrina, explicando la traduccidn que realiza la LBPA de la garantia
del debido proceso, ha sefialado que aquélla implica lo siguiente;

“a. Que sdlo un procedimiento puede conducir juridicamente a la dicfacidn de un acto, y asegurar
al misme tempo que éste sea legitimo, racional y razonable,

b, Que el procedimiento es garantia farmal de los derechor de los cindadanos, ya que el concepto
del debido proceso no agota su aplicabilidad en sede judicial, sine que su eficacia también
se extiende a la formacién de las decisiones de los entes de la Administracion.

% Tribunal Constitucional, sentencia recaida en causa Rol N° 2682-14-INA, C° 12,
% T'abunal Constitucional, sentencia recaida en causa Rol N°1518-09-TNA, C° 28.

% Sentencia recaida en causa Rol N°4758-2010, C°8.
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c. Que el procedimiento es un mecanismo de ordesavion de lu actividad adwinistrativa, es %Er
decir, de una actuacion uniforme de cada drgano de la administeacién publica, lo que se

concreta a través de la exigencia de cumplimiento de plazos, de la formacion de un

expedicate admimstmtlvo de r_rarmt'lclon entre otras gqrantias

d. Que el pr

defensa de los derechos dc los intercsados. Por ello la ley contempla un principio de

contradictoriedad en el mismo (articulo 10); ctapas de audicacia previa a la iniciacién del

procedimiento (articulo 29), un periodo de informacion publica (art. 39) y publicidad

obligatoria de los actos administrativos generales {(articulo 48, letra 2).'27

Justamente, la consagtacién del principio de contradictoriedad se¢  traducitia en ¢l
reconocimiento del derecho de defensa del administrado®. En el dmbito administrativo
sancionador, el derecho a ui contradictorio incluiria el derecho a ser informado oportunamente y en
forma detallada de la acusacidén formmilada, con los antecedentes que han permitido al
fiscalizadot acreditatla, y a disponer del tiempo adecuado para la preparacién de su defensa,

Lista garantia es un elemento de la esencia del derecho a un debido proceso, aplicable tanto 2
ptocedimientos jurisdiccionales como administrativos. De hecho, ¢l generalizado

reconocimiento de esta garantia es lo que explica que la mayotia de los procedimicntos
administrativas sancionadores vigentes en nuestro ordenamiento contemplen como primera
etapa procedumental un oficio de_forminiacion de cargos donde se detallan las infracciones imputadas
con una breve relacidén de los antecedentes que Ias sustentan, y confitiendo al imputado
ademas un plazo razonable para formular sus descargos”

18, La jurisprudenciz judicial, tefiriéndose a las garantias que estarfan comprendidas dentro del
debide proceso, en el contexto de un procedimiento sancionatotio tealizado por la
Superintendencia de Administradoras de Fondos de Pensiones™, ha scfialado lo siguiente:

“6%) Que a la luz de las disposiciones constitucionales citadas, la potestad sancionatoria
ue ejercen los organismos fiscalizadores debe ajustarse a condiciones minimas de
racionalidad que aseguren la justicia de la decisidn que adopten, en la medida_que el acto
admigistrativo va a afectar los derechos de los administrados, lo_guc exige respetar
gatrantias _procesales minimas vy, ademds de determinar con precisidén cudl es el
comportamiento infraccional que se¢ reprocha, oir a la petsona a la que
supuestamente habrd de afectar Ia sancion. Solo de esta manera podrd el afectado
tener conocimiento de las nfracciones que se le atribuyen, a la vez que constatar que el
fiscalizador se ha ajustado al marco de atribuciones que le han sido confiadas y que ha
respetado-la garantia consagrada en el N® 26° del articule 19 de la Constitucién Politica de
la Republica.

7% Que, en este contexto, sin petjuicio de las disposiciones legales citadas en el
fundamento cuarto de cste fallo, debe darse aplicacidén supletoria a las normas que
contempla la Ley N° 19.880, sobre Bases de los Procedimicntos Administrativos que
rigen los organos de la Administracién del Estado, en cuanto en las investigaciones
sumarias que la Superintendencia instruye con arreglo al articulo 3° letra n} de su

T JARA, Jaime; y MATURANA, Cnstrm Actar de Fiscalizacion y debids procedimicnio adminisirative. En: Revista de

Detecho Admindstrative N° 3, 2009, p. 5

2 Ibidem.

¥ Véuse a modo ilustrativo, los procedimientos administrativos sancionatorios gque en materia de

telecomunicaciones contemplan los articuios 36 v ss de la Ley N®18.168 o que en materia de electricidad y

combustibles establecen los articulos 18 de la Ley N®18.410.

3 La Superintendencia de Pensiones es la sucesora legal de Ia institucion ardba mencionada, i
Pror. Luis CORDERO YEGA \N\)
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Estatuto Organico, debe cumplir con dar a conocer a la_entidad fiscalizada los
elementos de cargo que puedan servir de basc a una posible sancién, Ginico_modo STEt

de asegurarle una adecuada defensa. ™

Para obtener entonces, un debido proceso desde el punto de vista sustantivo, el derecho a
una debida defensa resulta fundamental, y en su obtencién la regulacién de las distintas
ctapas del procedimicnto sancionatorio, y su respeto por patte de¢ la autoridad son
fundamentales. En este sentido, Contraloria, refiriéndose a la legalidad de un sumario
administrativo, dictaming lo siguiente:

“[Clabe sefalar que el aludido proceso, cuya reglamentacién estd contenida en ¢l decreto
N® 118, de 1982, del Ministerio de Defensa Nacional, aprobatorio del Reglamento de
Sumarios Administrativos de Carabineros de Chile, N° 15, es un procedimiento reglado

que regula debidamente su tramitacién_ v permite a los afectados hacer valer sng
planteamientos en diversas instancias contempladas al cfecto, las cuales tienen por
finalidad garantizar una adecuada defensa, con el objeto de configurar un debido

proceso, tal como, por lo demds, se precisara, entre otros, en el dictamen N°® 42,895, de
2009, de esta Entidad Fiscalizadora, 32

A.2. Bl debidp process sancionatorio ambiental y el derecho a defensa

19. De la tevision de la historia fidedigna del establecimiento de la LOSMA queda claro que
garantizar ¢l debido proceso realizado por la SMA fue una considetacién central al momento
de regular el procedimicnto sancionatorio. Asi, por ejemplo, cuando el Ejecutivo de la época
formulé una indicacién para scparar la etapa de investigacién de la eventual aplicacién de
saficiones, la Mjmstra Presidenta de CONAMA explicé que de csa forma se garantizaba el
debido proceso™, y la misma ministea indicd taego que “U proyecto reguia detenidamente las normas
del debide proceso admﬂmﬁa{m con indicacion exacta de cada etapa’™.

20. Para efectos de garantizar un debido proceso sancionatorio ambiental debe estarse, en
primet lugar, a lo dispuesto en la LOSMA, pues el respete a las etapas y plazos alli indicados
constituye una primera garantia. En segundo lugar, deberd respetarse lo dispuesto en la LBPA
en la medida que sea compatible con la naturaleza del ploccdimicnto regulado en la LOSMA,
pues Ia LBPA se aplica en forma supletoria por indicatlo asi en forma expresa la normativa
ambiental (articulo 62 de la LOSMA).

in cste sentido, el maximo Tribunal ha destacado la importancia de respetar la normativa
especial, seftalando:

“Que los procedimientos administrativos constituyen ¢l fundamento y Hinite de aquellos
tegulados por leyes especiales, es decir, reptesentan ¢l cumplimiento de la garantia

constitucional del debido proceso. De alli que pata la interpretacion de Ia aplicacién del

* Sentenciz de Ia T. Corte de Apelaciones de Santiago, de 30 de abril de 2007, dictada en causa rol N° 9.346-2006.
In ¢l mismo sentido ver: Sentencia de la I. Corte de Apelaciones de Santiago, de 13 de septiembre de 2007,
dictada en causa rol N° 483.2007,

¥ Dictamen N°69.649 de 2010.

11 Historia de Iz Ley N°20.417, p. 235.

¥ Historia de 1z Ley N°20.417, p. 568, d
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principio de especialidad éste debe ser integrade con el fin de resguardar la garantia
fundamental de un justo y racional procedimicnto.”
J ¥ P
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Sin perjuicio, de ello, ese mismo tribunal ha resaltado la importancia de aplicar la T.BPA
cuando sea necesario, con el fin de resguardar la existencia de un debido proceso
administrativo sancionatotio:

“Que para verificar si la resolucidén sancionatoria sc encuentra juridicamente
fundamentada es necesario acudir a la lepislacion que regula los actos de la
Administracidn, La  Ley N°® 19.880  que  establece  DBases  de
los Procedimientos Administrativos  que  rigen los actos de los (3rganos de Ia

Administracién  del Estado de 2003, y que en cumplimiento de criterios
constitucionales se ha encargado de desarrollar los principios destinados a
asegurar un procedimiento racional y justo af decidir y al ejecutar las actuaciones
de los érgangs de la Administracidn, puntualizande en el attfculo 1° que sus preceptos
se aplicaran con caricter supletorio en aquellos casos donde la ley
establezca procedimientos administrativos especiales. En este sentido, el ordenamicnto
sanitario referente a la aplicacién de sanciones no contempla reglas especiales acerca del
contenido de las resoluciones dictadas por la autoridad del ramo, razén por la que,
respecto de tal materia, cabe aplicar las disposiciones contempladas en la Ley N°
19,880,736

21. Sobre el contenido del debide proceso en material ambicntal, la literatuta especializada
explica que:

“La sola existencia de una adecuada densidad normativa en la que se contengan las
notmas procedimentales minimas s constitutivas de un limite al ¢jercicio de la potestad
sancionadora y, por ende, es una garantia desde una doble perspectiva:

* De correcta aplicacidn del ordenamienta juridizo: La que sc identifica con Ia funcidn tradicional
del procedimiento administrativo, esto es, de asegurar que la decisién que se adopte,
que es el producto del procedimiento, sea manifestacién o realizacién del Derecho
material. Se trata de una garantia de ajuste o cumplimiento de la juridicidad, lo que
]usttﬁca que en el procedimiento administrative sancionador existan normas de
impugnacion administrativa, por la via administrativa a través del recurso administrativo
de reposicion (art. 55 LOSMA) y jurtsdiecional antes los Tribunales ambientales (art. 56
LOSMA).

® De profeciion de fos derechos de las personas: El procedimiento administrativo tiene una
vinculacién constimucional directa. En vittud de clla los ciudadanos no pueden ses
considerados objetos del procedimiento administrativa, sino que son sujetos de derecho
y partes, que estin vinculados en el proceso de toma de decisiones, y en el cual deben
tener la posibilidad de que sus conocimientos, puntos de vista y proyectos scan tomados
en cuenta, “Bl principio del Estado de Derecho exige —dice Mayrer- no sélo una clata ¥
previsible conformacién, sino también pna conformacién justa” del procedimiento
administrativo. De cllo se sigue que la compatibilidad entre decisién administrativa y

¥ Corte Suprema, sentencia recaida en causa Rol N®16730-2013, C°6.
% Corte Suprema, sentenciz recaida en causa Rol N°2968-2010, C*12. En ¢l mismo sentido y a propésito de los
procedimientos administrativos regulados en el Estatute Administrative pucde consultarse: Rol N°8974-2011,

C®3.
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derechos constitucionales o fundamentales tiene un cardcter bifronte: por una parte,
manifestada en Ja decisién misma, a través del cumplimiento de los mandatos de no
afectacidn y proteccion de los derechos de las personas, y por otra, dentro del
procedimiento administrative, es decit, en la conformacion del mismo. Mientras mas
especifica y compleja es la decision, mayores seran los requerimientos en la
conformacion del procedimiento administeativo.

En consecuencia, la aplicacion _de sanciones no sélo requiere de garantias
sustantivas, sino también procedimentales, lo que supone analizar a la represion
administrativa ambientai desde una perspectiva dindmica >’

Para que el procedimiento administrativo sancionador ambiental tenga una conformacién
justa, asegurando un debido proceso, es esencial que se gatantce también en aquél el derecho
a una debida y oportuna defensa.

22. Dicho de otro modo, la autoridad administrativa no s6lo debe respetar las etapas y plazos
indicados en la normativa especial aplicable al efecto, en este caso la JLOSMA, aplicando
supletoriamente la LBPA cuando ecllo sea ptocedente y acorde a la naturaleza del
procedimiento especial en cuestién, sino que debe también garantizar ¢l derecho a la debida
defensa del administrado, pues sdlo asi se podrd imponer una sancién en forma vilida,
respetando el debido proceso que la Constitucién garantiza.

23. Parte importante del correcto ejercicic del derecho a defensa se relaciona con la
formulacion de cargos, pues a través de ella el sujeto sabrd qué hechos concretos son los que
Ia autoridad ambiental considera como constitutivos de infraccidn, y la posible sancidén que la
conducta infraccional acarrea. De abi que su clatidad y detalle sean sumamente relevantes para
permitir una debida defensa. En este sentido, Contralotia ha indicado que:

“[Dle acuerdo con la jurisprudencia de esta Contralorfa General, contenida, entre otros,
cn los dictaimenes N°s. 63.086, de 2004 y 54.131, de 2007, los cargos deben (ormularse en
forma precisa y concreta, no bastando con citar las normas infringidas, sino que deben
detallarse los hechos que constituyen tal vulneracién v la_forma en que contravienen los

deberes contenidos en las normas afectadas.”

Refiriéndose también al estindar que debe satisfacer la formulacion de catgos, la Corte
Suprema ha fallado que:

“[T]al como se observa de la sola lectura de los cargos en examen, éstos cumplen con el
requisito de precisidn y claridad que exige el ordenamiento juridico vigente. Bs asi como
los cargos contienen_los hechos constitutives de las infracciones que se imputan a la
actora v el modo en gue aquellos han afectado los deberes establecidos en las

disposici'ones que en los mismos cargos se sefialan, de manera que su desetipcidn tesulta

sufictente para una adecuada defensa,”

¥ BERMU DEZ, Jorge. Frndamentos de Derecho Ambiental. T edicién. Ediciones Universitarias de Valparaiso, 2014,

p. 498,
¥ Dictamen N 59.357 de 2009.
* Corte Suprema, sentencia recafda en causa Rol N® 6.661-2014, C° 16.

00109,

MBI
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24, Por lo tanto, una formulacidn de cargos que se ajuste a los estindares exigidos por el
debido proceso debe permitit una adecuada defensa o un correcto cjetcicio del detecho a
defensa del administrado. Esa misma consideracidn debe tenesse presente cuando sea
necesario rectificar o modificar Ia formulacion inicial de cargos, sin que pueda utilizatse la
excusa de corregir vicios de procedimiento de modo tal que perjudique al administrado y su
defensa, punto sobre el que volveremos luego.

B. La garantia de Ia unidad del procedimiento administrativo

25, Un principio que no se encuentra recogido en forma expresa en la LBPA, pero que podiia
decirse que se encuentra implicito en ella, y se aplica igualmente en materia administrativa, es el
principio de unidad del procedimiento administrativo. La literatura especializada ensefia
que la unidad implica que los procedimientos administrativos deben sujetarse a “primipios,
estdudares, instifuciones y derechos procedinientales de naturalesa comiin e aseguren siempre al cindadane nna
igualitaria profeceidn de sus derechos ante las antoridades administrativas’™, agregando que ese
“ordenaniento comnin consistird por ello en un confunts de mecanismos juridicos de directa aplicacién a todos los
drganos de la Adprinistracidn Piiblica a fin de lograr ese tratamiento comiin de lus garantias de los cindadanes
en su actnacion ante ellas’™'. Dicho de otto modo, la unidad opera como una garantia para el
ciudadano y sus derechos al interior del procedimiento.

26. Esta garantia de unidad procedimental derivarfa de la Constitucién, conectindose con la
exigencia del articulo 19 N°3 de nuestra Carta Fundamental, que demanda una igual proteccién
en el ejercicio de los derechos, y buscaria que cualquier persona que deba acudir ante una
autoridad, de cualquier naturaleza, para obtener la proteccidn de sus derechos, se encuentre en
un plano de igualdad juridica, sin que existan privilegios o discriminaciones arbitrarias®,

Bajo esta lbgica, resulta ficil entender la afirmacién de Jara relativa a que los principios,
mecanismos y técnicas que atbitra la LBPA —incluida la supletoriedad de su articulo 1°- estin
ordenadas a asegurar primordialmente el camplimiento de la gatantda institucional del debids
proceso aduinistrativs mediante la integracién prevalente de dichas bases en los procedimientos
sectotiales, es decir, la LBPA busca traducir el marco constitucional del debido proceso al
modo de ejercicio de la funcién administrativa®. Esa garantia resulta especialmente relevante
en tatetia sancionatoria, donde la Administracién puede afectar fuertemente los intereses y
derechos de los administrados.

27. Por ello, la LBPA no pierde relevancia cuando existen procedimientos especiales™, pues
debido a su naturaleza supletoria, se trata de una %y que fija rogilaciones untformes y de vigencia para
todes los actos de la Administracidn, walguisra sea su contenide”™, de ahi, que segun Jara la LBPA, en
tanto ley de bases, deba interpretarse como una traduccion del prinipio de unidad del procedimitento
administrative, regla no escrita pero presente en la LBPA, que impone exigencias al

0 JARA SCHNETTLER, Jaime. “La garantia juridica de la unidad del procedimiento administrativo en la Ley

IN®19.880”, en: Revista de Derecho Prblico, Facultad de Derecho Universidad de Chile, N® 70, 2008, p. 288.

1 Thidem.

2 Thidem,

B JARA SCHNETTLER, Jaime. Op. Cit., p. 289.

HJARA SCHNETTLER, Jaime. Op. Cit., p. 294.

B JARA SCHNETTLER, Jaime. Op. Cit., p.296. \
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procedimiento, en refacidn con el establecimiento de minimos comunes de garantia que deben
observar y respetar las tramitaciones sectoriales®.

De manera similar Vergara Blanco, explicando el alcance y propésito de la LBPA, indica que
clia “establece nuevas bases, estdndares y “principios” como ella los Hama, giiada por evidentes valoraciones de
olorgar mayor cerfeza, seguridad y justicca en los procedimientos administrativos a fodas oy administrados, Es
i veconacimiento de los derechos subjetivos pitblicas™ .

28. Como he explicado previamente en otto lugar“, en mi opinidn existen tres niveles o grados
de supletoriedad en nuestra LBPA: la de primer grads se da cuando el legislador no ha previsto
un procedimiento especifico para un acto administrativo, o bient cuando se ha regulado
reglamentariamente el mismo; la de segawdo grado se da cuando el legislador ha regulado
parcialmente un procedimiento administrativo, o bien esa tegulacidén abarca solamente una
parte del régimen jurfdico del acto; mientras que la de ferver gruds tiene lugar cuando se regula
completa y agotadotamente el procedimiento y el régimen juridico del acto, en este caso, la
LBPA se debe aplicar supletoriamente como fuente Ultima de normas de ejecucién
reglamentaria, criferios interpretativos y principios gemerales, aptos para resolver casos concretos. En
este altimo caso, se debe dar una integracién normativa cntre la norma especial y la ILBPA,
porque las instituciones centrales y las regulaciones matrices del régimen juridico comin de los
actos admuinistrativos en el Derecho chileno se encuentran en aquel cuerpo normativo®.

29. En general, es posible ver como el tercer grado de supletoriedad de la LBPA antes descrito
-que implica aplicar principios recogidos expresamente en la LBPA con el fin de resolver casos
conctetos, asi como otros que st bien inspiran dicha normativa no se mencionan en forma
expresa en ella-, se encuentra presente en numerosas decisiones de nuestra jurisprudencia. Lo
anterlor, sucede justamente con el principio de unidad del procedimients, que ha sido utilizado como
critetio interpretativo en la decision de diferentes casos, segiin veremos a continuacién,

30. Asi, nuestra Corte Suprema, refiriéndose a un procedimicnto de reclamacién de
liquidaciones tributarias, sefialé «que el prmdpio de unidad del procedimionto atraviesa el
ordenamiento juridico procesal, y conforme a aquél los procesos que sc han iniciado bajo un
determinado estatuto y que siguen un procedimiento especifico, deben continuar conforme el
mismo, hasta encontrarse afinados. Este criterio, agrega la Cotte, se ha urilizado en la reforma

. - ’
a los sistemas procesales penales, de familia y laborales™.

De modo similar, la Corte de Apelaciones de Copiapd, en un caso en que se discutié sobre el
deber de fundamentar la resolucién administrativa que se pronuncia sobre la solicitud de
reconsideracién de una multa, indicé expresamente que el principio de unidad del

6 JARA SCHNETTLER, Jaime. Qp. Cit., p. 301.

7 VERGARA BLANCO, Alejandro. “Eficacia derogatoria y supletoria de la Ley de Bases de los Procedimientos
Admnistrativos”, en: Aeto y Procedimionto Adwinistrative, Actas de las Sepundas Jornadas de Derecho Administrative,
Fdiciones Universitarias de Valparaiso, Escuela de Derecho de Ia Pontificia Universidad Catélica de Valparaiso,
2003, p. 37.

B CORDERO VEGA, Luis. “La Supletoriedad en a Ley de Bases de Procedimientos Administrativos”, en: Ao y
Procedimiento Administrative, Actas de las Segundas Jornadas de Derecho Administrative, Op. Cit., pp. 49-69.

¥ CORDERO VEGA, Luis. Op. Cir., pp. 65-67.

3 Sentencia de 28 de noviembre de 2013, causa rol N° 3075-2013, C. 6°.

ProF. Luis CORDERO VEGA
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31. En sede administrativa, Contralotia ha reafirmado la importancia de la unidad del
procedimiento, por ejemplo, al analizar la legalidad de una sancién impuesta en un
procedimiento disciplinaio en que una investigacién sumaria fue luego elevada a sumatio
administrativo, atendida la unidad del procedimiento de investigacién realizado por la
Administracion. En dicho caso, atendido el hecho de que se respeté el debido proceso, esa
entidad de control concluyé que la sancidn impuesta se encontraba ajustada a derecho®.

Asimismo, este principio fue invocado en un caso en que se teclamaba de la legalidad de ciettas
medidas disciplinatias, alegindose la afectacién del derecho a defensa de la interesada que
acudié a Contraloria, entte otras razones, por la coexistencia de dos fiscales administeativos en
un sumario, lo que gener6 al cierre de la investigacién segin la interesada ‘% duplicidad de ciortas
acluaciones procesales, entre olras, la formulaciin de cargosy la emision de la vista fiscal, o gue atentaria contra
la wnidad del procedimiento y conllevaria diferentes apreciaciones de los hechos y gportunidades en la resohucion
de las distintas etapas™.

Bl organo contralor, sefialé que ninguna norma o jutisprudencia establecia Ia posibilidad de
que un proceso sumarial sea asignado a dos fiscales en forma simultinea, por lo que no
resultaba procedente que en un sumatio administrativo actuaran dos fiscales administrativos en
forma coetdnea, ‘prests que ello vulnera los principios del debido proceso, la lgalidad de b
sancion ¢ anterdiccidn de la arbiirariedad que, entre olros, rigen cuanda se trata de establecer la responsabilidad
adminisirativa, loda ves; que, al no haber unidad en el procedimiento, se generan diferentes
ponderaciones de los hechos, de Ia procedencia de formular cargos, de la entidad de
éstos y de la determinacién de las eventuales responsabilidades que caben a los
inculpados, lo que pugna con ol trato ignalitario y exento de disoriminacion arbitraria gure so les debe elotgar
a los funciorarios”. Por ello, se ordené reabtir el sumario y disponer que el procedimiento se
retrotraiga hasta ¢l momento anterior a aquél en que se gencr la irregularidad descrita™.

De ahi, que Contralotia haya indicado en el dmbito disciplinatio, que la finalidad de mantener
el principio de unidad del procedimiento administrativo es garantizar que bajo unas mismas
reglas van a quedar determinados los derechos y obligaciones que le asisten al funcionatio,
confiriendo estabilidad y cetteza juridica™.

32. De la jurisprudencia citada se desprende claramente que el principio de unidad del
procedimiento debe aplicarse en general a los procedimientos administrativos, y asi lo ha
entendido por lo demds Contraloria, pues de lo contrario se afectan, entre otros, ¢l debido
proceso, la economia procedimental, y no se entrega al administrado la certeza y seguridad
juridica que necesita para ejercer su derecho a defensa cuando cl procedimicnto en cuestion
puede concluir con 1z imposicién de una sancién sobre aquél. Adicionalmente, y por ¢l tipo de
casos en que este principio ha side aplicado, es posible sostener que dicho ptincipio cobra ain
mayor importancia en el dambito sancionatotio y disciplinario.

31 Sentencia de 25 de marzo de 2010, causa rol N°107-2009, C, 4°.

32 Dictamen N° 96.425 de 2014,

3 Dictamen N® 4,725 de 2010.

3 Thidem.

% Dictamen N°30.257 de 1996, N°10,026 de 2011, N°65.939 de 2010 y N°26.545 de 2000.
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33. Sin perjuicio de que luego volveté sobre este punto, en mi opinidn este principio ha sido  sfgug
quebrantado por el actuar de la SMA en este caso, en que una misma acta de fiscalizacién ha

dado origen a dos proceditnientos sancionatorios en contra de Anglo American, con el objeto

de subsanar asi un error estratégico en que incurtid la autoridad en ¢l primer procedimiento,
afectindose por lo tanto el debido proceso y el derecho a defensa de AAS, que ha debido
defenderse en un segundo procedimiente cuyo inicio resulta, a mi juicio ilegal, pues la
administracién no se encontraba autorizada para proceder de dicha forma.

34. Atendida la conexién que sc ve en la jutisprudencia revisada entre ¢l principio de unidad
del procedimiento y los ptincipios de debido proceso y economia procedimental, pasaremos
ahora a revisar dichos principios, que reafirman la necesidad de que la Administracién respete
la unidad del procedimiento administrativo especialmente en el 4mbito sancionatorio, pues cste
principio se constituye como una garantia de especial relevancia pata el administrado.

C. El ptincipio de economia procedimental

35. Este principio, que se relaciona directamente con el principio de unidad procedimental, se
recoge en el articulo 9° de la LBPA en los siguientes términos:

“Articulo 9° Principio dé economia procedimental. La Administracidén debe responder
a la maxima economia de medios con eficacia, evitando trimites dilatorios.

Se decidirdn ¢n un solo acto todos los trdmites que, por su naturaleza, admitan
un impulso simultineo, siempre que no sea obligatorio su camplimiento sucesivo.

Al solicitar los trimites que deban ser cumplidos pot otros drganos, deberd consignarse
en la comunicacidn cursada el plazo establecido al efecto.

Las cuestioties incidentales que se susciten en el procedimiento, incluso las que se
tefieran a la nulidad de actuaciones, no suspenderin la tramitacién del mismo, a menos
que la Administracidn, por resolucidén fundada, determine lo contrario,”’%

La doctrina nacional explica que dentro de las finalidades de este principio se encuentran, entre
otras, las siguientes: (i) evitar el dispendio innecesario de esfuctzos y tecursos administrativos; y
(i1) propugnar la explotacién maxima de los medios que ya han sido puestos en funcionamiento
por la administracién®’.

36. Al respecto, Contraloria ha sefialado que la Administracién debe adoptar todas las medidas
necesarias 2 fin de dar curso progresivo a los trimites pendientes™ y evitar trimites ditatorios™.
Adicionalmente, ese drgano de control ha eatendido que en virtud de este principio deben ser
decididos en un solo acto todos los trimites que, por su naturaleza, admitan un impulso

simultineo, siempre que no sea obligatotio su cumplimiento sucesivo®.

¥* Adicionalmente, ¢l articule 3° de la Ley N°18.575, Orginica Constitucional de Bases Generales de la
Administracién del Hstado , establece que la Administracion del Estado deberd observar, entre otros, los
peincipios de eficiencia y eficacia en su actuar

7 JARA SCHNETTLER, Jaime. Apunter sobre Aeto y Procedivionts Admimsirative. Ley N°19.880. Facultad de
Derecho Universidad de Chile, Diplomado de Dereche Pablico Econémice, 2011, p. 83,

3 Dictamen N62.796 de 2012,

% Dictamen N®60.656 de 2011.

@ Dictamen N13.423 de 2011,

Pror. Luis CORDERC VEGA



INFORME EN DERECHO 19

J7. En el derecho espaiiol se ha afirmado que el ptincipio de economia procedimental se
refiere no sélo a la impulsién simultinea de los trdmites, ligada al principio de eficacia, sino
también a la wnidad de expediente y resolucidn administrativa o acumulacion de los exgpedientes entre Jos que
5¢ aprecie una ilima conextdn o identidad sustancial’. Agrega la doctrina comparada, que al interior
del procedimiento administrativo este principio se tefiere a que la administracidn debe actuar
con ahotto de trabajo, energia y costo, y atenta a la obtencion del mayor resultado con el
minimo esfuerzo, lo que en la practica implica evitar a los administrados tramites superfluos o
redundantes™,

38. Es importante destacar que la jurisprudencia administrativa ha indicado que este principio
supone el principio de legalidad, por lo que no puede ser esgrimido como fundamento de
actuaciones u oruisiones de la autoridad, contratias a la normativa vigente®

De ahi, que adn cuando este principio llame a simplificar la tramitacién administrativa, csto
deba contrapesarse con un incremento y refuerzo de las gatantias minimas de defensa y
proteccién de los administrados al interior del procedimicnto administrativo™, Este desafio ha
sido desctito por la literatura espafiola del siguiente modo:

“La dificultad cstd en encontrar el equilibrio entre seguridad juridica v agilidad; entre
proteccién de intereses generales y derecho a una bucna administracidn; entre
simplificacién y mantepimiento de tdmites esenciales para garantizar la eficacia
administrativa y los derechos de las partes y las competencias de los érganos
implicados.”6s

En atencién a lo anterior, es que la jurisprudencia espafiola, pese a que suele utilizar el
ptincipio de economia procesal como argumento para subsanar vicios procedimentales,
también ha trazado un limite infranqueable cuando dicha enmienda supone el sacrificio de
derechos fundamentales, como por ejemplo, la tutela judicial efectiva®.

39. Conforme a lo anterior, la unidad del procedimiento no sélo cumple una funcién de
garantia para el interesado, sino que ademis resulta congruente con la economia procedimental
con que debe actuar la Administracién. Al efecto, resulta ilustradora la siguiente sentencia del
Tribunal Supremo Espaiiol relativa a la comisién de inftacciones continuadas reguladas por el
articulo 4.6 del Reglamento del Procedimiento patz el ejercicio de la Potestad Sancionadota:

“la 'lphcacmn del 'uuculo 4.6 del cltado Reglamento  debe desterrqr ﬂguella
. . ; o divi

o subdividiy lm periodos durﬂntc los que se han tealizado vertidos, estableciendo

fracciones artificiales con_la unica finalidad de incrementar el nimero o cuznta de las

sanciones econdmicas a_imponer. Del mismo modo que tampoco pueden sostenetsc

interpretaciones que permitan la continuacién indefinida del vertido contaminante, pues

6 MELON MUNOZ, Alfonso (director). Memento Prictice. Administrative. Ediciones Francis Lefelwre, Madrid,
2012, p. 609.

82 LOPEZ OLVERA, Miguel Alejandro. Op. Cit., p. 192,

® Dictamen N°26.429 de 2012,

6 NOGUEIRA LOPRZA, Alba. “El principio de economia procesal”, en: SANTAMARIA PASTOR, Alfonse
(dircctor). Las prineiplos jutidtcos del Derecho Administrative. Editotial La Ley, Madrid, 2010, p. 308.

0 NOGUEIRA LOPEZA, Alba, Op. Cit, p. 312 :
6 NOGUEIRA LOPI“/A, Alba. Op. Cit., p. 317 \N\)
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mientras persista ¥ s¢ mantenga constante estaremos ante unz unica infraccién continuada
que puede durar anos y afios, sujeto sdlo a los limites de la prescripeién, y cuya
conducta unicamente puede ser sancionada en un unico procedimiento
administrativo sancionador, a iniciar cuando la empresa tenga a bien cesar en su
actividad contaminante™s’,

40. En mi opinida, la relacién entre el principio de unidad procedimental y ¢l principio de
economia procedimental impiden 2 la Administracién dividir un procedimiento sancionatorio
que se origina en una misma infraccién o en una infraccidn continuada, en dos o mis
procedimientos paralelos. Por ello, el actuar de la SMA en el presente caso afecta también este
principio.

D. El principio del non bis in idem procedimental

41. Esta regla o principio excluye que puedan int'crporierse dos o mis sanciones a una misma
persona por idénticos hechos y en base a los mismos fundamentos®™ En el dmbito
administrativo sancionador, se define como “el detecho puiblico del citudadano a no ser
castigado por el mismo hecho con una pena y una sancién administrativa o con dos sanciones
administrativas, sicndo indiferente que éstas operen cn el tiempo en forma simultinea o

sucesiva” ®,

Para que opere, en general, se necesita que concurra la Hamada triple identidad: entre el sujeto
que op g  S€ 1 q art : P Jeto,
¢l hecho y su fundamento, impidiéndose asi la doble punibilidad™.

42. Este principio Hiene una vertiente sustantiva, que impide la imposicién acumulada de
sanciones cuando se dan las circunstancias indicadas, y otra dc caracter procedimental, que
busca evitar procesos reiterados con el mismo objeto, aun en el caso de que el primero de ellos
hubiera concluido con un pronunciamiento absolutorio”. En ottas palabras, la finalidad de
cardcter procesal de este principio “Gonsisie en evitar la prosecucion de dos procedimientos sancionadores
simulidnea o consecutivamente’™.

En Espafa, ¢l Tribunal Constitucional ha reconocido que este principio integra el derecho
fundamental al principio de legalidad en materia penal y sancionadora, pese a que no se
mencione exptesamente en la Constitucién, debido 2 su conexidn con las garantias de tipicidad
y legalidad de las infracciones. Sobre el contenido de esta garantia, también se ha reconocido
una vertiente material y otra procesal™.

47 Sentencta de 25 de mayo 2012 (R} 2012, 7034) citada en: Abogacia general del Estado -Direccidn del Servicio
Juridico del Estado. Manwal de Derecha Administrative Sandonador, Tomo I, Parte General, Parte Especial 1. Tercera
edicién, Thomson Reuters — Aranwadi, 2013, p. 387.
8 MUNQZ MACHADO, Santiago. Tratads de Dersche Adminisirative ¥ Derecha Piiblice General, TV La actividad
administrativa. Tustel, Madrid, 2011, p. 954
© BERMUDEZ SOTO, Jotge. Derecho Adwminisirative General (Op. Cit), p. 345,
Mt Ihidemn.
7 MUNQZ MACHADOQ, Santizgo, Op. Cit,, p. 954
2BERMUDEZ SOTQ, Jorge. Derecho Admmmm!wa General (Op. Cit), p. 345.

7 Abogacta general del Estado -Direccién del Servicio Juridico del Estado, Mawwal de Derecho Adwinistratim
Sancionadar, Tono I, Parte General, Parte Egpecial 1. Tercera edicién, Thomson Reuters — Aranzadi, 2013, pe- 356-
357.
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43. Nuestro Tribunal Constitucional ha reconocido que este principio se aplica al actuat de los
6rganos de la administracidn, pese a que no se recoge cn forma expresa por nuestra Carta
Fundamental. Este principio forma parte del conjunto de derechos que los érganos del Estado
deben respetar y promover conforme a lo dispuesto en el articulo 5 inciso 2° de Ia
Constitucion, que reconoce como fuente de los mismos a la propia Carta Fundamental asi
como a los tratados internacionales ratificados por Chile v que se encuentran vigentcsm;
tratados que consagran expresamente este principio’ . '

Asimismo, dicho Tribunal ha reconocido que este principio tiene una vertiente matetial y ot
procedimental, afirmando que ‘Y drica forma en que ol legisiador viola dichs principio no se contrae a la
antorizacion. grosera de que quien hubiere Sido abswello en un juicio penal puede volver a ser jusgade
exactamenle por la misma conducta ante oiro juey nacional cuando un flscal asi lo solicite, mediante yna
aciisacion fundada en el mismo expediente. El principio non bis in idem, por o menos, también probibe al
kegislador permitir que una wiisma persona sea objelo de muliiples sanelones. o juicior sucesivas, por los mismos
hechos ante nna prisma furisdicidn. ™’

Sobte la aplicacién de este principio en su vettiente procedimental en materia administrativa, la
literatura especializada ha indicado que:

“No hay, en efecto, ninguna razén que avale que las aflicciones a las que se somete a un
ciudadano implicade en un  procedimiento  sancionador puedan ser repetidas
continuamente, como si no se produjera también en estos dominios una especie de «pena
de banquillo administrativar (J.LA. SANTAMARIA), que facultara a la Administracion a
mantener en un estado de permanente insepuridad ¢ inquictud a los ciudadanos,
prolongando sus actuaciones sin ninguna clase de limite temporal.”??

44. Iin materia ambiental, la LOSMA recoge este principio del siguiente modo:

“Articulo 60.- Cuando por unos mismos hechos v fundamentos jurfdicos, el infractor
pudiese ser sancionado con arrcglo a esta ley y a otra u otras leyes, de las sangiones

posibles, sc le impondri la de mayor gravedad.

En pingfin caso se podra aplicar al infractor, por los mismos hechos y

fundamentos juridicos, dos.o m4ds sanciontes administrativas.”

Se contempla aqui un mecanismo de acurso, conforme al cual cuando existen dos o mids
sanciones aplicables, debe preferirse aquella que imponga el castigo mids severo, sin que pueda
aplicarse —en aplicacién dc la regla de non bis in iden’*—~ dos o mias sanciones en sede
administrativa de haber identidad de hechos y fundamentos juridicos.

 Sentencia de fecha 4 de julio de 2013, rol N°2133-11, C. 26.

5 El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, de 1966, promulgado por Decrero Supremo N° 778, del

Ministerio de Relaciones Exteriores, de 1989, indiea, en su articulo 14 N° 7, quer “Nadie podri ser juzgado ni

sancienade por un delito por el cual ya haya sido condenado o absuelto por una sentencia firme de acuerdo con Ia

ley v ol procedimiento penal de cada pais”. La Convencién Americana de Derechos Humanas, de 1969,

promulgada por Decreto Supremo N® 873, del Ministerio de Relaciones Exteriores, de 1991, establece, a su vez,

en su articulo 8 N 4, que: “El inculpado absuelto por una sentencia firme no podrd ser sometido a nuevo juicio

por los mismos hechos.” (Ibider}.

76 Sentencia de fecha 4 de julio de 2013, rol N°2133-11, C.25.

7 MUNOZ MACHADO, Santiago. Op. Cit., p. 938.

" Dicho precepto ha sido vastamente reconocide come uno de los principios rectores del Derecho

Administrativo, tanto por Contraloria (dictimenes N°s 41.736, de 2004, v 77.203, de 201 2, entre orros) v la
PROF. LUIS CORDERO VEGA
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Dicha regla, que halla su origen en el articulo 75 del Cédigo Penal”™, busca proscribir la sancidn
miltiple y, con ello, la persecucién mdltiple, cual estindar de clausura procesal® cuando se dan
los requisitos calificados recién desctitos.

45. Lo anterior, obedece a la cautela de la proporcionalidad que debe existir entre la conducta
infraccional y el castigo que ha de {0 que, més bien, patece razonable) Jmponersel 2 Tin
efecto, como se ha planteado®, el procedumento administrativo debe cefiirse al principio de
juridicidad, el que leva implicitos los principios de racionalidad y proporcionaidad —cual
prohibicién de excesos e incongruencias—.

Sobre ella Ia literatura administrativa ha planteado de forma cspecifica a este efecto:

[ixcma. Corte Suprema. Esta Gltima plantco en su serttencia de fecha 10 de septiembre de 2009, en autos Rol de

Ingreso N°3.357-2009, que “( .Y & bien priveipios e/emmfgier egfre #ya ¥ olrd [sanciones administrativas y pcmleb] fon

comnaes Y lggices, comn grr fatipas al non bis in idem ; L de fa fey sanciongdora, af pringhie pro reo y a
der pecestdad de preseripeidn de b mg&g@g agcidn perseculonia, we of postble desewtenderse de la ivpasibilidad juridica que se advierie
en astmilar la contravencidn administrativa a wna falta penal ~inica mansra de conchiir en nn plaso de prescripein de seis wreses
para Iz respectiva aceidn persecitoria— la gue surge de fa naturalesa intrinsea del castige” (C. 8%,

" “La dispesicidn del articnlo anterior [régimen de acumulauoﬂ material de sanciones asocladas a hechos delictivos
concurrentes] #o e aphicable en o casa de gue wie solo becho constituva dos o mds delites, 6 cnands una de elfer sea ef smedio
necesaria para comeler of otro. | B estos casos sitlo se impoadnd la pena mayor asignada al delite mds grase”,

* Al respecto se ha dicho, sin embargo, que “(...) & probibicidn de juggamizito mitliple na se deja enteuder al mods de un
wery reforgamisnto de la eficacia de la prohibicion de punicion miftiple; anter bien, se trata de un estdndar suficientemente
autonomizado frente a éste, que en lo fundamental admite ser entendido en el sentide de una
prohibicion de hostigamiento procesal’; en MANALICH RAFFO, Juan Pablo. B/ privcipia pe bis in idem frente a
fa superposicidn del derecho penal y el derecho administrative sanscionatorio, en. Politiea eviminal, volumen 9, N°18, diciembre de
2014, p. 560.

MBS principio de Qonrginga{idad &5 i elewrenia Qfﬁ,{ a’e far
fas_alten e Jay

Adniinistracidn 1o habilita a éila para que efg,ra malqmer medida que % paregea permmsz para lz consecsidn del fin, sino

tnfcanipnte pat elifa enfre pgnellar affers lograr el fin y que ademdr, sean proporcionadas; ¢f fin no jusiifica
fodos los mredior”; preguntindose al efecto “:0ué ha de e;f!eﬁdem por medidar proporcionadas? De mma forma aproximativa,
Suele afirmarse gue uid medida es proporcianaia enandy existe, por un lado, una relacisn de gdecyaziin entre fos medios y Jos ¢ fines v,
por ofrg, un equilibrio entre Jos diferentes interesss ea juege”; en DESDENTADQO DAROCY, Bva. Disredonalidad
Adminisirativa y Planeandento Urbandstico, Editorial Aranzadi, 1999, p. 162,

%8 Se ha dicho, asimismo, que en la determinacién legislativa de la sancién debe aplicarse el principio de
proporcionalidad, “(...) considerands la intensidad de Ja limitacidn que se fmpone a wn derecho fundamental y of objetiva
constitcional ndlide que so busea persagatsr: ‘una Lmitacidn o wn derecho _fundamental o5 jusiificable, cnands dicho mecanismo o5 of
estricianiente recesario o conveniente para ograr un objetive constittsionalments vilids, debiendy consecuentemente of kegistador elegir
aguellas Gmitaciones que impliguen gravar en menor forma fos derechos fundamentales™; en CORDERO QUINZACARA,

Eduardo. “Bl Derecho administrativo sancionador y su relacién con el Derecho penal”, en: Rewista de Derecho,
Pontficia Universidad Catélica de Valparaiso, XXV, N°2, diciembre de 2012, p. 153 —citando sentencias del
Excmo. Tribunal Constitucional, Roles N°s 226 (C.47°), 280 (C. 21°) y 519 (C. 19°)—.

8 Dictimenes N°s 40.570, de 2001, y 19.036, de 2003. En un sentido similar, sentencia de la Fxema Corte
Suprema de fecha 9 de octubre de 2012, causz Rol N°5,085-2012, C. 7° En materia laborl, la Corte 'Suprema se
refirid al alcance y finalidad de este principio en los siguientes términos:

“Que el mencionado principio non bis in idem, con arreglo al cual una persona no puede ser procesada ni
condenada dos veces por un mismo hecho, para algunos (Jnan Carlos Cassagne, La Intervencién Administrativa ,
Abeledo Perrot, Buenos Aires, 2004, pig. 231) configura una garantia individual innominada, originaria del
Derecho Natural y cuyo sustento se halla en el debido praceso legal exigido por el N° 3 del articulo 19 de la
Constitucion Politica Nacional y en la ideal de que al admitirse una segunda condéna por la misma infraccion, se
produce una manifiesta desproporcion entre Ia falta y su castigo.” (Sentencia de fecha 24 de marzo de 2009, causa

» 00047 ]

Gasrhocu ToA
Mretate

Rol N®196-2009, C. 7). ]
Pror, LUis CORDERO VEGA
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“La relacién que debe existir entre Ia gravedad de la conducta constitutiva de infraccidn v
la_correspondiente sancidn también _se encuentra enmarcada en la regla de
proporcionalidad. Partiendo de Ia base que la determinacién de los bienes jutidicos
protegidos y las conductas punibles es una decisidn entregada al legislador, esta no puede

transtormarse cn una medida injusta en relacidn con la sancidén gue se debe aplicar”#,

Fn el mismo sentido se ha pronunciado el Tribunal Constitucional Espafiol, explicando que €l

fin del won bis in idem es evitar una teaccion punitiva despropotcionada, en cuanto dicho exceso

punitivo hace quebrar la garantia del ciudadano de previsibilidad de las sanciones, pues la suma

de la pluralidad de sanciones ctea una sancién ajena al juicio de proporcionalidad realizado por
p <

el legislador y materializa la imposicién de una sancién no prevista legalmente®.

46. El concepto de los findamentos juridicos —estrechamente vinculado al de unidad de hecho o
una Gnica wwidad delictivd~ ha sido (y debe ser) interpretado, sin embatgo, de forma tal de
permitir que cada organismo de la Administracién del Estado que cuente con facultad para
impoiter sanciones y/o multas’ en su propia ley orginica pueda perseguir dichos castigos
separadamente respecto de una misma conducta infraccional. Para ello, y de modo de no
infringir Ia norma ni el espiritu ordenador que le subyace, deberdn invocarse los distintos defitos
(tpicamente hablando) y bienes juridicos que en cada caso se invocan y protegen.

Asi lo ba planteado Contralotia, al desechar la aplicacién (o vulneracién) de dicho principic
cuando la aplicacién de una sancién emana —o, en sus palabras, sersa sobre— un (mismo) hecho
que resulta constitutivo de una infraccién distinta que aquella ya castigada por otra entidad
administrativa:

“En este orden de consideraciones, en cuanto a la presunta violacidn del principio non

bis in idem que reclama el recurrente, cabe observar que la sancidn aplicada 2 la
cmpresa por la Secretarfa Regional Ministerial de Salud de 1a Regidn de la Araucania versa
sobre un hecho _que constituye una infraccidn_distinta a aquella que conocié la
Inspeccidn del Trabajo. en el ¢jercicio de sus facultades, ya que, como s¢ ha visto, en la
especie se han omitido las dos obligaciones de informacidn que tienc ¢t empleador, de
modo que no ha podido vulnerarse el sefialado principio™7,

47. Abora bien, scudndo concurren unos mismos hechos? Al tespecto, resulta ilustrativo lo
resuelto ya por el Tribunal Constitucional espafiol, quien desde hace largo tiempo ha planteado
que “(...) comerirre ‘fo mismo’ candy pretenda castigarse por segunda ves al mrisnio sujeto. por el misma becho
L para profeger el mismo bien juridico. Ex decir, la garantia non bis in iderm impide sancionar aquello gue sea
tgwal a lo ya sancionado previamente; y 'lo jonal’ 0 'lo mismo’ existe cuando se da la referida teiple
identidad™.

# CORDERO QUINZACARA, Eduardo. “Sanciones administrativas y mercados regulados”, en Repdista de
Derecho, Universidad de Valdivia, volumen 26, N°1, julio de 2013, p. 129.

% Abogacia general del Estado -Direccién del Servicio Juridico del Estado. Op. Cit. (2013), p. 356.

3 Se acercaria dicho concepto, asi, al de hecho juridico-penal. Al respecto, ver: MANALICH RAFFQ, Juan Pablo.
“Bl principio ne bis in idem en el Derecho penal chileno”, en: Rewista de Estudios dv la Justicia, N°15, 2011, pp. 148 y
88,

8 Dictamen N©29.169 de 2012,

% ALARCON SOTOMAYOR, Lucta. La garantia won biv in idews y of procedimivato administrative sancionadsr, lustel,
Madrid, 2008, p. 41, Al respecto, senteacias del Tribunal constitucional espaiiol 2/1981 y 2/2003, En un sentido
anilogo: REBOLLO PUIG, Manuel v otres, Derecho Administrative Saniienador, Lex Nova, Valladolid, 2010,

capitulo T, pp. 359 v ss. .
Pror. Luis CORSERG VEGA
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Un mismo becho {cuestidn dificultosa de definir en atencién a las hipédtesis de infraccidén
continuada y subsuncién) se produce —en uso de los criterios de valoracién finalista v
normativo del Derecho Penal- cuando la actuacién del infractor corresponde a una Gnica

manifestacion de voluntad y resulta valorada unitariamente en un tipo™.

La identidad de fundamenta, por su parte, debe relacionarse con los intereses piblicos protegidos
(valoracion juridica) en las normas concurrentes y la entidad de los ataques o lesiones que se
realicen de (o los riesgos a los que se someten) aquéllos; de forma tal que, de haber concurso
ideal de infracciones (esto es, un hecho, dos o mis infracciones), si puede aplicarse mas de vna

sancion™,

48. En cl presente caso, Anglo American se encuenma sometido a dos procedimientos
sancionatorios paralelos, que comenzaton como uno solo, y en ambos se busca sancionarlo
por incumplir Ia RCA y lo que resulta adn mds problemitico, es que en ambas formulaciones
de catgos se describe como hecho infractor Ia faita de ejecucién del programa de reforestacién,
cuestién que originalmente se contemplaba comeo un solo caxgo descrito del siguiente modo:

“No se ejecuta en su totalidad la medida de compensacién respecto de la pérdida de
superficic de bosque nativo™.

La explicacion de cémo se verificaba dicho cargo, luego de la rectificacién de los cargos e
inicio del segundo procedimiento, dic otigen 2 dos nuevos catgos separados, por lo que podia
configurarse una reiteracién sancionadora proscrita pot la LOSMA si ambos procedimientos
siguen adelante y Anglo American es condenado. Sin embargo, v antes de llegar a esa situacion,
sc configura desde ya -debido a la existencia de estos dos procedimientos paralelos- un caso de
bis in dem procedimental, que pone al administrado en una situacién de acoso procedimental que
genera incerteza y que, de mantenerse, puede derivar en el quebrantamicnto del principio de
proporcionalidad de la sancién administrativa.

49, En mi opinién, de la aplicacién de este principio, el principio de debido ptoceso, el
puncipio de unidad del procedimiento administrativo y el de economfa procesal, se debiera
concluir que un acta de fiscalizacién debiera dar lugar siempre a un Unico procedimiento
sancionatorio, pues asi la SMA resolvetia en un solo procedimiento la infraccién a la RCA
cometida por el titular que se identifique en el acta de fiscalizacién respectiva. De este modo, el
administrado tendrfa cetteza sobre los reproches que se le tealizan pot la autoridad y las
eventuales sanciones que arriesga; permititia que se defienda adecuadamente al interior del
procedimicnto sancionatorio, sin temor a que se abran otros frentes en que también deba
responder por la infraccién 2 Ja RCA detectada por la autoridad; evita la imposicidn arbitraria
de dos o mds sanciones por parte de la autoridad que constatd la infraccién a la RCA v, de este
modo, se respetan también los limites a las multas que puede imponer la SMA, que podtian
burlarse a través de la division de procedimicntos.

¥ MANALICH RAFFO, Juan Pablo, “El principio ne bis in idem en el Derecho penal chileno”, Op, Cit, p. 153.

% ALARCON SOTOMAYOR, Lucia —citande 2 Nieto Garcia—, Op. Cit,, pp. 44-54. Dicha autora complementa
la explicacion de la tesis de la /raplk identidad con el concurse de normas punitivas (apacente), escenario de
absorcidn de ilicitos mds propicio pata la aplicacién del won bis in idem, v con el concurso de infracciones, caso en
cl cual no concurre dicho principio, sencillimente porque no se sanciona “lo mismo™ mediante teglas paralefas (pp.

54-82),

ProF. Luis CORDERQO VEGA



INFORME EN DERECHO 25

Por lo demds, considcracionies de economia procesal y cficiencia respaldan también la
sustanciacion de un unico procedimiento con motivo del levantamiento de un acta de
fiscalizacidn, pues finalmente se trata de uma infraccidn a la RCA de la que la SMA debe
hacerse cargo empleando sus recursos y tiempo de modo eficaz,

50. La misma redaccion del articulo 47 de la LOSMA, que cnh sus incisos tercero ¥ cuarto se
reficre 2 las denuncias que sc¢ formulen ante la SMA, respalda esta interpretacién de que debe
sustanciatse un unico procedimiento, pues alli se indica que en la denuncia deben consignarse
los hechos concretos que se estiman constitutivos de infraceidn, agregandose luego que dicha
denuncia “originard un procedimiento sancionatotio si a juicio de la Superintendencia estd
revesiida de seriodad y tiene mérito suficiente”.

Ademais, la interpretacién anterior se ajusta mejor a la naturaleza de la RCA, que constituye una
autorizacion de funcionamiento, es decir, un acto administrativo que regula (por lo tanto es en
si mismo normativa) toda la ejecucién del proyecto, de manera tal que su fiscalizacidn es
integra y no por partes. Por lo mismo, la infraccién a dicha autorizacién constatada en un acta
de fiscalizacion debiera ser conocida en forma integra al intetior de un Gnico procedimiento
sancionatorio sustanciado por la SMA.

De este modo, no sélo obtiene mayor seguridad juridica el titular, sino que se evita ponerlo en
una situacién de incertidumbre permanente respecto de en qué momento la SMA decidira
perseguitlo  con motivo de la fiscalizacién realizada, permitiendo que se defienda
adecuadamente y en un solo frente de todas las situaciones especificas que en su conjunto la
SMA considera constituyen una vulneracién de la RCA.

HEn suma, conforme a lo antes expuesto, la SMA no podia iniciar en este caso un segundo
procedimiento en contra de Anglo American, pues vulnera, al obrar de esta forma, los
principios antes expuestos, afectindose especialmente las garantias del debido proceso
administrativo sancionador y del derecho a defensa, toda vez que se inicié un scgunde
procedimiento que no correspondia incoar conforme a la normativa vigente aplicable en Ia
materia.

III, LA MODIFICACION DE LOS CARGOS Y SUS LIMITES

51. Sin perjuicio de que los principios identificados en el acdpite anterior impedian a la SMA
modificar los catgos del modo en que lo hizo, Hevindose parte de uno de ellos a un nuevo
procedimiento, a continuacién revisaremos dos tipos de modificaciones que pueden sufrir los
cargos formulados por la autoridad -rectificacién y reformulacién- (con sus respectivos
limites), para efectos de aclarar que ninguna de esas hipStesis permitia a la SMA pata proceder
del modo en que lo hizo, porque ellas deben operar al interior de un dnico procedimiento,
respetando también las garantias que hemos revisado con anterioridad (debido proceso y
derecho a defensa fundamentalmente).

Ln otras palabras, la existencia de clettos espacios para modificar los cargos originalmente
formulados por la SMA en nada altera Ja conclusion expuesta con anterioridad sobre el actuar

NAN42G
Virneds

ilegal de la SMA en cste caso. \M
Pror. Luis CORDERO VEGA
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A. Rectificacion de los cargos

52. En el primer procedimiento (Rol [F-054-2014), la SMA rectificd la formulacién de cargos
en dos ocasiones invocando al efecto el articulo 13 inciso final de la LBPA, que permite a la
Administracion subsanar vicios de que adolezcan los actos que cmita, siempre que con ello no
sc afectaren intereses de terceros.

En el primer caso, la rectificacién obedecié a problemas de imptesion que no permitian
entender correctametite un cargo. En el segundo, la rectificacion responde a los descatgos de
Anglo American, donde se hace presente un problema con las condiciones, normas y medidas
eventualmente infringidas respecto de la medida de compensacion relatdva a la  pérdida de
superficie de bosque native, haciendo referencia errdneamente a los considerandos 7.3. a) y
7.3. b) de la RCA N° 3159/2007. Esto genetd que se reescribiera el cargo contenido en el
numeral 4 de la formulacién, eliminando la patte en que se contenia el error deserito por AAS.

Sin embargo, si bien ¢l atticulo 13 permitia, para corregir ese etrot y evitar futuros vicios en el
procedimiento, eliminar parte de lo indicado en el cargo, esa norma no permitia que, pasando a
llevar los principios antes analizados, se llevaran esos cargos, modificados o cortegidos, a un
scgundo procedimiento que la SMA inicid el mismo dia en que rectificd el primer
procedimiento.

Pata explicar esta conclusion, profundizaremos ahora en el contenido y alcance del articulo 13
de la LBPA, y su aplicacién en matetia sancionatoria ambiental,

AT, Artieilo 13 de la LBPA: B principio de wo formalizacidn y la facnliad de subsanar victos

53. El principio de no formalizacién y la facultad de la administracién de subsanar los vicios
de que adolezcan sus actos se encuentran recogidos en ¢l artculo 13 de la LBPA, y su
finalidad es que el procedimiento sea aplicado en bengficio del cindadans, de manera tal que las
formalidades no pucdan significar un impedimento para el cjercicio de derechos v Ia
participacién en ¢l procedimiento administrativo. En este sentido, en ¢l Mensaje Presidencial
del proyecto de ley que culminé con la actual LBPA se indicd que:

“El principio de no formalizacién exige que el procedimiento debe desarrollarse con
sencillez y eficacia, restringiendo las formas a las indispensables para dejar constancia
indubitada de lo actuado y evitar perjuicios a los particulares™!.

El referido articulo dispone al efecto lo siguiente:

“Articulo 13. Principio de la no formalizacidn. El procedimiento debe desatrollarse con
sencillez y eficacia, de modo que las formalidades gue se gxijan scan aquéllas

indispensables para dejar constancia indubitada de lo actuado y evitar perjuicios a los
particulares,

ot Historiz de la ley N° 19,880, Mensaje de su Excelencia el Presidente de Ia Repiiblica, con el que inicia un
proyecto de ley que establece plazos para el Procedimicnto administrative y regula el silencio administrativo
(2594-06), p. 6.

PROF. Luis CORDERO VEGA
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El vicio de procedimiento o de forma sélo afecta la validez del acto administrativo
cuando tecae en algnn requisito_esencial del mismo, seca por su naturaleza o por
mandato del ordenamiento _juridico vy genera perjuicio al interesado.

La_Administracion podrd subsanar los vicios de que adolezcan los actos que
emita, siempre que con ello no se afectaren intereses de terceros.”

54. En el derecho espaiiol, se denomina a este principio “antiformalismo”, y responde a la idea
de que si bien el pr{jced_imicnto es una garantia para cl administrado y la Administracidn, no
deja de ser un instrumento, no es un fin en si mismo, pot lo que se justifica que los vicios de
procedimiento no sean tomados en consideracién cuando no se produce indefensién de los
afectados por el mismo, o el resultado obtenido, a pesar de tales vicios, es correcto y el
debido™. Sin embargo, se dice que en ¢l Detecho Administrative espadiol existe un
antiformalismo ponderado o limitado, que debe aplicatse con respeto a otros principios, como
lo sont el de legalidad y el detecho de defensza de que han de gozar los interesados®,

Iiste criterio es totalmente aplicable en nuestro pais, donde también, como hemos visto, el
ptocedimiento administrativo s¢ encuentra sujeto a una seric de principios que deben aplicarse
de modo atmdnico y cfectivo, para que la Administracién obtenga los fines que el
ordenamiento juridico le encomienda, respetando siempre las garantias de los ciudadanos.

55. En efecto, este principio se encuentra intimamente trelacionado con otros principios del
Derecho administrativo, dentro de los cuales se encuentra el de “propotcionalidad”. El
primer inciso del articulo 13 tiene como fin asegurar que el procedimiento administrativo no
resulte una carga para el ciudadano; por lo cual éste debe estar conformado de tal manera que
sea adecuado 2 la finalidad que se petsigue, sin que el ciudadano sufra el cjercicio de medidas
desmesuradas o innecesarias durante la tramitacién del mismo™. En términos sencillos, el
procedimiento administrativo debe ser aplicado en beneficio del ciudadano, de modo que las
formalidades no pueden ser utilizadas por la Administracién como un impedimento para el
ejercicio de derechos y la participacién en el procedimiento™.

Lo anterior ha sido reafirmado por Contraloria: (i) al representat bases administrativas para
licitaciones publicas por exigir formalidades que resultan gravosas para los administeados, tales
como la exigencia de copias legalizadas de los documentos a presentar”™ y de declaraciones
juradas ante. notarie”; (i) al sefialar que en vittud del principio de no formalizacién, los
6tganos de la Administracién del Estado no pueden excluir a proponentes en licitaciones
invocando como causal errores u omisiones de caricter formal de parte de aquéllos, y que no

constituyan ua error esencial que afecte la validez de las ofertas™ o postulaciones, en el caso de-

92 MELON MUNOZ, Alfonso (director). Op. Cit. p. 618.

% MELON MUNOZ, Alfonso (director). Op. Cit. p. 619,

™ BERMUDEZ SOTO, Jorge. Derecho Administrativo General (Op. Cit}, pp. 189-190. En el mismo sentido ver
VERGARA BLANCO, Alejandro. “Vicios de procedimiento o de forma que no afectan la validez del acto
administrativo”™, en: La Nudidad do fos Actos Administrativas en of Derecho Chiteno (Coord. Juan Carlos Fercada).
LegalPublishing — ThomsoaReuters, 2013, pp. 267 v ss., y JARA SCHNETTLER, Jaime. La sitidad de derecho
piiblico ante 2 doctrina y fa purisprudencia, Libromar, 2004, pp. 232 y ss.

» CORDERQO VEGA, Luis, Procedimriento Administrative. Lexis Nexis, 2033, p- 76.

% Dictamen N° 47.806 de 2014,

Y Dictamen N° 31.462 de 2014, ]
% Dictamen N° 79.294 de 2013. \N‘)
Pror. Luis CORDERO VEGA
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concursos piblicos™; (iii) al ordenar a la Administracién la adopcién de las medidas
tendientes a subsanar los errores en que haya incurrido, en los casos en que ello ocasione
petjuicios a los administrados™, y, finalmente, (iv) al reconocer ¢l derecho de las personas de
eximirse de presentar documentos que no cortespondan al procedimiento, o que ya se
encuentren en poder de la Administracién!o,

56. De cste modo, tesulta claro que la no formalizacion implica entender que el procedimiento
administrativo es, por regla general, no formal o que se sujeta a un formalismo moderado!, tal
como sucede en el derecho espafiol. Por lo mismo, el inciso segundo del articulo 13 prescribe
que el vicio de procedimiento sélo afecta la validez del acto administrativo (i) cuando recae en
algun requisito esencial del mismo, sea por naturaleza o por mandato del otdenamiento
jutidico, y {ii) genera perjuicio al interesado. Esto tesponde a lo que se ha sido identificado
como el principio de conservacion de los actos administrativos, segin el cual no sc
permite la extincién del mismo pot cualquier vicio, sino que es exigible la concurrencia de

. I : : 103
clertos requisitos de gravedad o trascendencia para afectar la validez del acto'™,

La jutisprudencia judicial ha reconocido este principio, agregando que para declatar la pulidad
de un acto administrativo, debemos (i) determinar si nos encontramos ante un defecto que
transgrede un requisito esencial del acto, (ii) pata lo cual es necesario atender a la naturaleza de
dicho acto o del mandato del ordenamiento juridico; (iif) ademds de que deberd probarse que
la omisién genera perjuicio al interesado. Asi, se ha fallado que:

“De acuerdo con dicha norma [articulo 13 de la LBPA)], no cualquier defecto formal
acarrea la nulidad del acto administrativo, sino que se requicre que éste recaiga en uno de
sus requisitos esenciales, que dicho cardcter esencial derive de la naturaleza del
acto o de mandato del ordenamicnto juridico y que genere petjuicio al
interesado.”™

A contrario sensu, aquellos defectos que recaen sobre elementos no esenciales, o que bien,
recayendo sobre requisitos csenciales no generen perjuicio al interesado, no afectan la validez
del acto.

57. No esta demds decir, en relacién con los wwiar que afectan los actos de la Administracién a
los que se reftere el articulo 13, que no cs lo mismo un ertor de la Administeacion que implica
omitir formalidades o aceptar documentos que no cumplen con todas las exigencias
establecidas en las bases de un concurso publico, que constituyen vicios de procedimiento
eventuakmente subsanables, que un ertor en Ja estrategia procesal utilizada por la
Administracién en un procedimiento sancionatorio. Sin perjuicio de que volveré sobre este

% Dictamen N° 15.601 de 2009.

1 Dictamen N® 77.170 de 2013.

U Dictamen N° 4.046 de 2005,

2 MORAGA KLENNER, Claudio. “Anotaciones sobre el procedimicato administrative segin la
jurispradencia”, en: Tratudo furisprudencial de Derecho Adwrinistrative. Anotaciones sobre ol Procedimivnts Administrative segrin
la Jurispriedencia de los Tribunales Chifemos. PANTOJA BAUZA, Rolando (Director), Legal Publishing Chile, Tomo
XIV, Volumen 1, p. 15.

M VERGARA BLLANCO, Alejandro, “Vicios de procedimiento o de forma que no afectan o validez del acto
administrative” (Op. Cit), p. 274; JARA SCHNETTLER, Jaime. La aunlidad de derecho piiblico ante iu doctrivia y la
Jurisprudencia (Op. Cit), p. 190; BERMUDEZ, SOTO, Jorge. Derecho Administrative General, (Op. Cit), p. 166.

4 Corte Suprema, 24 de septiembre de 2010, Rol N° 1082-2010,

PROF. 1.UIS CORDERO VEGA
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punto mas abajo, en mi opinidn el error procesal o estratégico de'la SMA en la formulacidn de WW
los cargos levantados en contra de AAS, del que sdlo se da cuenta gracias a los descatgos de

ésta uldma, no podia ser cosregido a través del inicio de un nuevo procedimients (F-059-2014)

que incluyera en parte los mismos cargos, ahora corregidos, amparindose para ello en el

atticulo 13 de la LBPA y su facultad de corregir vicios.

58. Ahora bien, respecto de los reguisitor esenciales de los actos administrativos que menciona la
referida norma, la jurisprudencia administrativa considera que no son requisitos esenciales a
cstos efectos, por ejemplo, las meras formalidades de substanciacion'™, etrotes sin
trascendencia cometidos por postulantes a un concurso pablico (ausencia de firma del

oferente en ciettos anexos exigidos por las bases)'"; por cllo en matctia de concuzsos pablicos

: . : p : 107
crrores sin trascendencia y no esenciales no deberfan dejar fuera de concurso a postulantes™ .

59. En cuanto al perwicio que menciona el inciso segundo del articulo 13, la jurisprudencia
administrativa sefiala que este no concurte cuando se identifica erténecamente en una
resolucién de destitucion a una funcionaria, pues conforme al Cédigo Civil (articulo 676), el
error ent ¢l nombre de una persona no vicia el consentimiento si no hay error acerca de su
identidad™ tampoco geneta perjuicio la omisién en la notificacién de su calificacién a un
funcionario de los recursos que procedian en su contra, si el interesado dedujo igualmente
todas las reclamaciones que resultaban procedentes™”. Por el contrario, en materia licitatoria,
se ha entendido que la inobservancia de una formalidad causa perjuicio en la medida que “Se
constale gue reatmente la omisidn ipificada canse desmedro a los derechos del Estada, resie transparencia ol
proceso o romipa el principio de igialdad de los ltitantes en forma gue la conducla infractora privilegie a nno de
ellos e perjuicio de los demds, esto es, signifique na ventaja indebida a su favor™".

Contralotfa también ha especificado que no constituye un requisito esencial del
procedimiento, ni genera perjuicio al interesado, un defecto fosmal que no influya
decisivamente en la eleccidn final:

“{...) [I¥n la situacion que se examina no se aprecia_que Ia dilacidn en la apertura de las

bostulaciones recaiga en algiin requisito esencial en el proceso de que se trata, ni que
genere perjuicio al interesado, toda vez que no influye decisivamente cn la eleccién de
los representantes de las organizaciones gremiales del sector pesquero artesanal, de modo
que en esta parte la presentacion de los interesados también debe ser desestimada.”t!!

Como se ve, Contraloria no realiza distinciones con respecto a si el defecto formal perjudica a
un terceto o al mismo interesado'', pues en este caso quiencs reclamaban por la existencia de
vicios en el procedimiento no eran los candidatos a ser elegidos como fepresentantes del
sector pesquero artesanal del Consejo Nacional de Pesea, sine que la Confederacion Nacional
de Federaciones de Pescadores Artesanales de Chile, Lo mismo sucedid en un caso en que se

18 Dictamen N®75.717 de 2014,

W6 Dictamen N72.362 de 2014.

7 Dictamen N®75.915 de 2011.

108 Dicltamen IN°73.196 de 2014,

109 Dictamen N°68.053 de 2013.

18 Dictamen N°72.362 de 2014.

1 Dictamen N° 9.928 de 2007.

112 En el mismo sentide, pueden consultarse los Dictdmenes N°s. 31.458 de 2009; 39.503 de 2009; 22,837 de 2011
y 29.085 de 2013.
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reclaméd del actuar del INAPI™, que subsand un vicio en un procedimicnto de registro de W
marca invocando el arteulo 13 inciso final, indicando Contraloria que el actuar de esa

institucién no habia generado perjuicios al interesado, por lo que no habia sido afectada la

validez de lo actuado'™.

60. Fnalmente, el inciso tercero del artfculo 13 se pone en el supuesio de que nos
encontremos ante actos que si adolezcan de vicios, pero que puedan ser subsanados por la
Administracién siempre que con cllo no se afectaten intereses de terceros. Dicho inciso
ha sido identificado como el “principio de convalidacién del acto administrativo”, segiin
el cual por la declaracién en virtud de la que se subsana un acto administrativo anulable, éste
adquiere plena validez'",

61. En relacién con la exigencia de que no se afecten intereses de terceros, Contraloria
refiriéndose a una rectificacién en la publicacién de un aviso en el Diatio Oficial ordenada por
la Superintendencia de Electricidad y Combustibles sefiald:

“No obstante lo anterior, cabe tener presente que de acuerdo al inciso segundo del
articulo 13 de la ley N° 19.880, el vicio de procedimiento o de¢ forma en un
procedimiento administrativo sélo afccta la validez del acto administrativo cuando recae
en zlgiin requisito esencial del mismo, sea por su naturaleza o por mandato del
otdenamiento jusridico y genera petjuicio al interesado. Ademis ¢l incisg tercero de este
mismg precepto agrega que la Administracién podrd subsanar los vicios de_que
adolezcan los actos que emita, siempre que con ¢llo no sc afcctaren intereses de
terceros,

Asimismo, de acuerdo al articulo 56° de la ley' de Procedimicnto Administrative, la
autoridad podra ordenar "que se cortijan por la Administracién o por ¢l intcresado, en su
caso, los vicios que advicrta en el procedimiento, fijando plazos para tal efecto”.

De csta manera, considerando que la rectificacién del aviso otdenado por la
Supetintendencia de Electricidad y Combustibles ha buscado subsanar un vicio de

procedimiento, cuya solucién no petjudica intercses de terceros -desde que, por el
contrario, asegura el cumplimiento del derecho a reclamo de los interesados v

afectados con la concesidén que se propone-, se estima que la actuacion de la SEC se
encucntra en esta parte ajustada a derecho.”116

En aquellos casos en que si se perjudican intereses de terceros o de los interesados, la
Administracién no se encontrarfa habilitada pata subsanar vicios del procedimiento. Iis lo que
ocurre, por ejemplo, () cuando el defecto incide en trdmites que tengan una influencia decisiva
en el resultado del procedimicnto; (i) en caso de que se notifique thertamente a un inculpado
sin atender al procedimicnto regulado para al efecto y (i) cuando sc trata de la falta de
morivacidn de un acto administiative .

13 Instuto Nacional de Propiedad Industrial,

' Dictamen N® 47.530 de 2013,

13 VERGARA BLANCO, Alejandro. “Vicios de procedimiento o de forma que no afectan la validez del acto
administrative”, (Op. Cit), p. 280; BERMUDEZ SQTO, Jorge. Dereche Adwinisirative Gereral, (Op. Civ), pp. 166 —~
167

U6 Dictamen N® 54,868 de 2006. W
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LEn particular, respecto de los tramites que mfluyen decisivamente en el resultado del
procedimiento, Contralorfa, en el contexto de sumarios administrativos, ha sefialado que
afecta la legalidad del sumario fa “omision de tramites que priven al inculpado de su derecho a
defenderse oportunamente, como ocurre con la declaracién del inculpado, la formulacion de
cargos concretos, la notificacion legal de los cargos o de la sancidén que se prerende aplicar”,

62. En relacién con el presente caso, no se debe confundir un error en la tramitacidén del
procedimiento administrativo -que puede configurarse como un vicio invalidante en la medida
que recaiga en algln requisito esencial del acto, sea por su naturaleza o por mandato del
ordenamiento juridico y genere petjuicio al interesado'”’, pero que puede ser subsanado si con
ello no se generan perjuicios a terceros-, con unl etrot que es més bien de esteategia procesal
como ¢l que se ha dado en este caso, donde el instructor del procedimicnto (la SMA) se
equivocd al momento de formular los cargos y se dio cuenta de ello a rafz de los descatgos del
interesado (Anglo American), intentando luego ejercer la potestad de subsanacidn del vicio
procedimental de un modo (iniciando un segundo procedimiento con los cargos corregidos) y
en una oportunidad (lucgo de presentados los descargos de AAS), a mi juicio improcedentes.

Adicionalmente, considero que la existencia de normas especiales que regulan el procedimiento
sancionatorio ambiental, junto a la aplicacion del principio del debido proceso en cste 4mbito,
imponen limitacioncs adicionales al actuar de la Administracién, cspecialmente cuando se
encuentra comprometido el derecho a una debida defensa del administrado.

En las siguicntes secciones profundizaré en el particular contexto en que se desenvuelve el
procedimiento sancionatorio dirigido por la SMA, y en el alcance de la garantfa de debido
proceso en ese contexto, para efectos de explicar cuil es el limite para utilizat la facultad de
correccion del articulo 13 en relacion con la formulacion de catgos.

A2 Lipites a fa facultad de corveccion del articule 13 de la LBLA enn procediprientos sancionatorios especiales

63. Como se dijo anteriormente, el articulo 1° de la I.BPA dispone que en ésta sc establecen y
regulan las bases del procedimiento administrativo de los actos de la Administracién del
[istado, y que en los casos en que la ley establezca procedimientos administrativos especiales,
s¢ aphicard de manera supletoria. Asi, Ia LBPA sc aplica con distinta intensidad de acuetdo al
nivel y tipo de regulacidn que exista respecto de un acto o procedimiento administrativo
especifico.

64. A este respecto, Contraloria se ha propunciado rechazando la aplicacién supletoria de la
LBPA en aquellos aspectos que se cncuentean teglados por una notma especial. Asi lo ha
dispuesto en varios casos a propdsito del régimen recursivo, declatando la improcedencia del
recurso jerdrquico en el procedimiento administrativo regulado en el Libro II, Titulo 1, del
Codigo de Aguas”s; del recurso de reposicién en el procedimiento administrativo regulado en
la ley N° 19.657, sobre concesiones de energia geotérmica’ y en el procedimiento

17 Dictamen N°42.802 de 2014,
U3 Dictamen N° 48,940 de 2004.
19 Dictamen N° 82.399 de 2013, Sefiala la Contraloda: “En cste contexto, la jutisprudencia de esta Entidad de
Cantrol contenida, entre otros, ea el dictamen N° 9.494, de 2007, ha sciialado que existiendo en la legislacién

particular respectiva normas especiales para oponetse 3 los actes administrativos, no_concurren los
supucstos necesarios para_aplicar con cagdcter supletorip las dispasiciones sobre procedencia de
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administrativo regulado en el Estatuto del Personal de la Policia de Investigaciones de Chile™®, &{:yu!\f(:?ﬁ'ﬂ

por mencionar algunos. También ha sefalado:

“A mayor abundamiento, las conclusiones expuestas no se ven desvirtuadas por la
disposicidn contenida en el artfculo 13 de Ley N° 19.880, que consagra el principio de no
formalizacién del procedimiento administrative, {...) toda vez que en primer término, gl
ambito de su aplicacién se ve restringido_por el cardcter supletorio de este texto
legal al que hace referencia su articulo 1°, de modo que lejos de tratarse de una
derogacién de normas, su entrada en vigencia es sin perjuicio de las disposiciones
de cardcter especial que establece el Cdédigo de Aguas en materia de
procedimientos, incluyendo evidentemente la carga que impone para el solicitante su
articulo 65, 1as que tienen primacia atendiendo_precisamente al criterio de

especialidad ™!

En este orden de ideas, Moraga ha sefialado que:

“[Eln la ley subyace la idea de dar preferencia a la aplicacién de normas jucidicas
espectales que regulen sobre procedimientos administrativos particulares, de forma que la
LBPA solamente sc aplique donde no existe ese procedimicnto administrativo, o bien,
donde el procedimiento administrative especial adolezca de vacios que pucdan y deban
ser integrados por ia LPA, para crear asi un sistema procedimental completo, coherente ¥,
en lo posible, sin contradicciones (...).

La jurisprudencia ha afirmado que Ia LBPA no ha tenido por intencién derogar
procedimientog_especiales ni sobreponerse a las regulaciones propias de estos
ultimos, alli donde existen, sino qne a suplir sus carencias o deficicneias. Se trata
de poder utilizar 1os principios y normativa de la LBPA en asuntos tan disimiles como,
por cjemplo, la determinacién de la naturaleza y forma de cémputo de los plazos, los
slencios administrativos con regulaciones adjetivas diversas a las de los arts. 64 y 65 de la
LBPA. Pero, lo recién expuesto, no debe llevar a confusiones: la LBPA no ha derogado
disposiciones procedimentales anteriores a aquélla, de tango legal, pero sf ha ¢jercido una
verdadera funcién  derogatotia respecto, especificamente, de procedimicntos
administrativos sustentados en normas de rango sub-legal (...)"122,

65. Sin embastgo, no debe perderse de vista que el sentido del articulo 1° de la LBPA, que
dispone la supletoriedad de la misma a los procedimientos regulados en leyes especiales, es
que ésta se aplica en todo aquello que no se encuentre regulado en dichos procedimientos
especiales, pero que también, por tratazse de una ley de bases, que cstablece requisitos y
principios que deben regir los procedimientos administrativos y el actuar de la Administracién,
ella impone un minimo comuin de garantias que deben ser observados y respetados por las
tramitaciones sectoriales. Se trata de algin modo de un piso o nivel minimo de garantias que

tecursos contempladas en ¢l articulo 59 de la ley IN® 19.880, pues no existe en esc aspecto un vacio legal que

pueda llenarse por esa via”
120 Dictamen N° 34.781 de 2013. Seialz ia Contralorda “Cabe manifestar que este Organo Contralor, a través de
su Oficio N° 35.365, de 2011, y por las razones quc en ese pronunciamiento se expresaron, determing que no

tresulta posibie la interposicidn del recurso de teposicidn, regulado en los articulos 15 y 59 de Ia ley N°
19.880, cuando se¢ invoque tespecto de procedimicntos especiales previstos en Ia ley, como sucede en la

especie.
2 Dictamen N° 4.046 de 2005,
122 MORAGA KLENNER, Claudio. Op. Cit, pp. 8 - 9.
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sc aseguran a los ciudadanos que deben someterse 2 cualquier tipo de procedimiento
admintstzativo.

66. Ahora bien, con respecto a la pregunta acerca de si se aplica la LBPA, v de qué modo, no
ya s6lo a los procedimientos administratives especiales, sino que a los cases cn que nos
encontremos atite procedimientos administrativos sancionadores, debe tenetse presente lo
siguiente:

“Hasta el momeato no existe una ley general sobre procedimiento administrativo
sancionador, por lo que en principio debe aplicarse supletoriamente la ILBPA. Hsta
omisién del ordenamiento juridico constituye una de las mayores carencias en la materia,
atendido el disefio _de la LBPA, el cual no siemprc resulta adecuado _a las

necesidades de garantia en ¢l procedimiento sancionador,”123

Dado que la LBPA materializa la garantia constitucional del debido proceso al interior del
procedimiento. administrativo, es importante recurtir 2 clla y sus principios cuando surgen
dudas o existen aspectos no tegulados, siempre y cuando esto no implique una disminucién de
lns garantias otorgadas por un procedimientos sancionador reguiado en una ley sectorial, o
lleve a un resultado contratio a la naturaleza del respectivo procedimiento sancionatorio.

67. Cabe entonces preguntarsc cudl es el alcance que tiene ¢l articulo 13 de la LBPA en el
marco de los procedimientos administrativos sancionadores que instruye la SMA v cuéles
setian los limites aplicables a la facultad de cotteccién de vicios alli consagrada en este caso.

Desde ya, podemos adelantar que no serd posible recutrir a €sa facultad cuando se planteen
asuntos de fondo; o por medio de ella se busque complementar un acto irrcgular, es decir, un
vicio que recae sobte un requisito esencial del acto o procedimicnto administrativo; sc
lesionen derecho o garantias del imputado o de tetceros; o se busque COrregir errores que no
constituyan vicios susceptibles de cotreccién o convalidacién.

68. Al efecto, Contralorda ha sefialado que sin perjuicio de la existencia de vicios
ptocedimentales, la Administtacién mantiene su facultad para rectificar errores,
subsanar omisiones o corregir informacidn equivocada, en Iz medida que no s¢ plantean
asuntos de fondo que requieran ser ponderados y modifiquen cl procedimiento:

“En ese sentido el articulo 13 de la ley N° 19.880, que regula el principio de no
formalizacién de los procesos administrativos, en su inciso segundo previene que el vicio
de procedimiento o de forma sélo afecta la validez del acto administrativo cuando
recae en algin requisito esenciat del mismo, sea pot su naturaleza o por mandato del
ordenamiento juridico y genera perjuicio al interesado, como ocurrié en el caso gue se
analiza, toda vez que los cambios efectuados por los ministerios reguladores en el
informe de sustentacién, al momento de dictar el decreto tarifario, respecto de la
distribucion  horaria del trifico y el submodelo de red de conectividad, resultan
extemporineos por no haber sido abservados en cl informe de objeciones y
contraproposiciones por parte de la Subsecretaria de Telecomunicaciones.

000428
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‘2 MORAGA KLENNER, Claudio. Op. Cit., p. 348. W
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La conclusién que precede, sin embatgo, no implica dejar a la autoridad reguladora
cautiva y sin posibilidad de poder rectificar errores, subsanar omisionies o corregir

informacién equivocada, comao lo entienden los recutrentes, toda vez que el proceso
tarifaric debe someterse al principio de juridicidad no sélo desde una perspectiva
procedimental, sino también sustantiva, 124

69. No obstante, dicha atribucion de la_Administracién no debe ser entendida como una
facultad gue permite complementar un acto administrativo itregular; siendo improcedente
ampatatse en el principio de no formalizacién para subsanar un vicio que recae en un requisito
esencial del acto administrativo, Asi lo ha sefialado Contraloria a propédsito de un Decreto
dictado por el Ministerio de Defensa, complementando las razones pata motivar un Decteto
anterior mediante ¢l cual se dispuso el retiro tempozal de un funcionario:

“(...} INJo obstante en el acto en estudio [el Decreto “complementario”], se contienen las
razones que justificarian la decisidén de disponer ¢l retito de los funcionarios de la Policia
de Investigacioncs, expresando la motivacion que se tuvo en vista para sancionar esa
medida, ello no subsana la itregulatidad ocurrida en el procedimiento que sirvid de
sustento a los decretos que se vienen complementando, consistente, precisamente, en Ia
fala de motivacién, por cuanto dicho requisito esencial, en tanto constituye el
fundamento de tales actos administratives -y por ende sc encuentra intimamente
vinculada a la decisidn adoptada-, debe concurrir al momento de la dictacién de los
TURIMOS.

Sostener lo contrario 2 lo antes expuesto, conducirfa a admitir 1a_facultad de 1a
Administracién de dictar actos discrecionales, en lo que interesa, extintivos de
detechos o situaciones jurfdicas, con la consiguiente privacion del afectado, en
conttavencién al ordenamiento juridico, para complemcntarios con posterioridad,
sin que dicha posibilidad se encuentre amparada por la normativa aplicable.

Pot otro lado, no puedé dejar de manifestarse que, acotde al inciso segundo del articulo
13 de la citada ley N® 19.880, tesulta inadmisible pretender complementar un acto
administrativo irtegular, subsanando cl vicio de_gque adolece -que recac en un
requisito esencial como la motivacidn-, cuando en virtud de su dictacién sc ha
privado a los afectados del legitimo cjercicio de derechos estatutarios,

remuneracionales, previsionales o de otro otrden, como ha sucedido en la especie,

De esta manera, entonces, la_complementacién que se dispone a travéds del
instrumento en cstudio, a los dectetos N 56 de 2006 v 31 de 2007, del Ministerio de
Defensa Nacional, no satisface las exigencias de juridicidad expresadas por esta
Contraloria General, debiendo invalidarse dichos actos. administrativos, acorde a lo
razonado latamente en los dictimenes N° 23.114, de 2007 y 4.168, de 2008.1%5

70. Lo antes expuesto confirma que el atticulo 13 de la LBPA no habilita a la Administracién
para corregir errores estratégicos o defectos que van més alld de cuestiones formales,
especialmente cuando esos ettores aféctan a la formulacién de cargos en el procedimiento
sancionatorio ambiental, y se detectan una vez que han sido contestados los catgos. Dicha
norma, tampoco permite a la Administracién rectificar los cargos eliminando el error

124 Dictamen N° 36,001 de 2008.
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(000430
cometido, y en paralelo iniciar un segundo procedimiento para trasladar a ese procedimiento  iaqthowfef
los cargos climinados del primero, ahora corregidos, sometiendo al administrado a un acoso  “Pasdh
procesal que se encuentra proscrito por la gatantia del debido proceso -que incorpora el
principio de unidad del procedimiento- y del non bis in idenr en su vertiente procedimental.

Lista cuestion es relevante, porque la potestad de subsanacién dene por finalidad regularizar un
acto administrativo con vicios no csenciales, con el objeto de mantener los efectos iniciales del
ptopio acto conforme a una regla de cotreccién de la legalidad, en base al principio de
objetividad con el cual debe actuar la Administracién'™, siguiendo siempre con el criterio de
que no se afecten los derechos de terceros. Si mediante ese acto de modificacién, se afectan
esos derechos, la autoridad no puede ¢jercer esta potestad, sabre todo si con cllo el efecto real
cs mejotar su posicion estratégica, mas que la correccién de un vicio de legalidad.

Dicho de otto modo, la existencia de un vicio que permita subsanacién, comeo manifestacién
propia del ptincipio de economia procedimental, no puede afectar las garantias del debido

proceso. S¢ debe recordar que ambas son instituciones pensadas en favor del ciudadano y ng

de la_Administracién, de manera que esta Gltima no puede utilizar csa herramienta para

benefictar el acto propio y sacrificar la garantia procesal del interesado'®.

71. Adicionalmente, sc debe considerar que la TOSMA contiene una norma expresa que
habilita al Superintendente para cottegir vicios de procedimiento, del siguiente tenos:

“Articulo  54.- Hmitido el dictamen, ¢l instructor del procedimiento elevard los
antecedentes al Superintendente, quien resolverd en el plazo de dicz dias, dictando al
efecto una resolucién fundada en la cual absolver al infractor o aplicara la sancidn, en su
caso.

No obstante, el Superintendente podra ordenar la realizacién de nucvas diligencias o la
cotreccidén de vicios de procedimiento, fijando un plazo para tales cfectos, dando
audiencia al investigado,

Ninguna persona podri ser sancionada por hechos que no hubiesen sido materia de
cargos.” 128

Como se ve, esta norma permite al Superintendente ordenar Ja_correccion de vicios de

procedimiento una vez terminada la etapa de instruccién, y se aplica a su respecto el mismo
andlisis realizado a propésito del articulo 13 de fa LBPA, es decir, esta facultad debe sujetarse a
los principios anteriormente analizados, y en cspecial debe utilizarse en forma acorde con el
debido proceso, y sin afectar el derecho a defensa del administrado, siendo en este caso mis

126 Esta exigencia de actuar conforme al principio de objetividad la impone el articulo 11 de s LBPA respecto del
actuar de los organismos administrativos. Ver en este sentido: MORELL OCANA, Luis. “La objetividad de la
Administracidn Piblica y otro componentes de ln ética de la institucién”, en: Rewista Espaiols de Derecho
Adminisirative. N° 111, Julio-Septiembre 2001, p. 349, quien seflala que: “Esa ética institucional administrativa se
desprende de la funcién que Ta Constitucién le ha atsibuido: el servicio a los interescs generales, con plena
sumisién # Iz ley y al Detecho. El criterio de medida de la objetvidad tendri que ver, entonees, con aquellas
funciones que estin presentes, una y otta vez cuando se requiere objetividad de la actuacién administrativa; en

508 c€asos, aparecc en la jurisprudencia una apelacién a la igualdad, seguridad jutidica, proteccion de la confianza
legitima, etc.; en otros, de modo directo se configura la exigencia de objetividad”.

177 Ver en este sentido: GONZALEZ NAVARRQ, Femnando. Derseho Adwinistrative Bipaiel, Tomo II, EUNSA,
1988, p. 152, ;
128 Articulo 54 de la LOSMA.
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compleja su utilizacién por el momento del proceso en que se datn las correcciones, en que ya
han sido contestados los cargos y ¢l procedimiento se encuentra en etapa de ser resuelto.

12, En suma, ¢l Superintendente no podra utilizar esta facultad cuando se planteen asuntos de
fondo; o por medio de ella se busque complementar un acto irregular, es decir, un vicio que
recac sobre un requisito csencial del acto o procedimiento administrativo; se lesionen derecho
o garantias del imputado o de tercetos; o se busque corregit errores que 1o constituyan vicios
susceptibles de correccion o convalidacién.,

En el caso analizado en este informe, consideramos que si bien resultaba posible rectificar el
error contenido en los cargos en relacién con la medida de compensacién tespecto de la
pérdida de superficie de bosque nativo, eliminando el error en que incurrié la SMA, no era
posible en ningin caso, conforme a la normativa y principios aplicables, tomar los catgos
eliminados, corregirlos y modificatlos, pata incorporatlos a un segundo procedimicnto iniciado
el mismo dia en que se rectificaron los catgos en el primer procedimiento. Al actuar de este
modo, la SMA rompié con la unidad del procedimiento, y afecté el debido proceso y el
derecho a defensa, pues los cargos ya habian sido contestados, y expuso a Anglo American 2 la
eventual imposicién de dos sanciones, pesc a que la infraccién a la RCA de la que se e acusa se
recoge ent una unica acta de fiscalizacién, en otras palabras, un hecho que iba a ser objeto de
una eventual sancidén, ahora podiia ser sancionado dos veces, afectindose asi también la
garantia del #on bis in Zenr, y de paso ¢l principio de proporcionalidad de las penas.

B. Reformulacion de los catgos

73. Si bien en este caso la SMA no sefala que haya realizado una reformulactén de los cargos, y
sc limita a denominar rectificacion 2 la modificacién de los cargos del primer procedimiento -
intentando desvincular el segundo procedimiento del primero, pese a su evidente conexién (se
inicia el misto dia en que se rectifican Jos cargos del primero procedimiento, y se recogen en
el nueve proceso los cargos eliminados del primero pero ahora corregidos y modificados)-,
tampoco resulta procedente utilizar esta forma de modificacién de Jos cargos para justificar cf
actuar de la SMA, pues es una lnpotesls que normalmente dice relacidn con el surgimiento de
hechos nuevos, que suelen provenir de nuevas diligencias, y en ningin caso su uso se puede
traducir en la ruptura de la unidad del procedimiento.

74. 51 bien ni la LOSMA ni la LBPA regulan expresamente la posibilidad de reformular los
cargos, a diferencia de lo que sucede en matetia de sumario administrativo, donde la autoridad
puede ordenar la realizacion de nuevas diligensias, de las cuales pueden resultar nuevos catgos,
que se deben notificat y se incorporan al sumario administrativo quc estd siendo tramitado, Ja
teformulacidn ha sido utilizada por la Administracién en procedimientos sancionatorios.

Justamente por tratarse de una hipdtesis no regulada expresamente para cl caso ambiental, de
utilizarse esta facultad clla debe sujetarse también, y de modo mis estricto, a los principios
revisados en ¢l acapite I1 de este informe.

Revisaremos ahora los limites que la autoridad debe respetar para reformular, y desde ya
adelantamos que la reformulacién, cuando procede, debe realizarse al interior del
procedimiento yz iniciado, respetando las garantias del debido proceso y el derecho a defensa,

entie otras. W
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75. Vimos con anterioridad que conforme al articulo 54 de la LOSMA, el Supetintendente
puede ordenar la realizacion de nuevas diligencias, dando audiencia al mnvestigado; sin
embargo, no hay mencién alguna en dicha norma a la posibilidad de reformular los cargos,
cuestidén que resulta razonable considerando cudl es su objetivo segiin lo indicado dutante la
tramitacion legislatva de dicha norma:

“la Ministra explicd que esta indicacidn [actual articulo 54| busca ordenac v
otorgar claridad a cada una dc las etapas de_resolucién del tema, por ello se

establece un plazo de pronunciamiento para el Superintendente, se_contempla la.
posibilidad de decretar medidas para mejor resolver, en cuanto existen hechos
gue requieran profundizar fa prueba y por supuesto se consagra la garantfa para el

presunto infractor de no poder ser sancionado pot hechos que no fueran motivo del
procedimicnto,”12

Nada se dice de la posibilidad de que a raiz de esas nuevas diligencias que se dispongan se
puedan agregar nuevos cargos o modificar los existentes. Hsto difiere de lo que. sucede en
matetia de sumarios administrativos, en que la ley expresamente contempla la posibilidad de
que, concluida la etapa de instruccién, se realicen nuevas diligencias y que a raiz de ellas se
generen nuevos cargos. Al efecto, el Estatuto Administrativo en lo pertinente dispone:

“Emitido el dictamen, el fiscal elevard los antecedentes del sumario al jefe superior de la
msttucién, el Secretaric Regional Ministerial o el Director Regional de servicios
nacionales desconcentrados, segin el caso, quien resolverd en el plazo de cince dias,
dictando al efecto una resolucion en la cual absolverd al inculpado ¢ aplicari la medida
disciplinaria, en su caso. Tratdndose de la medida de destitucién, los antecedentes se
elevardn z la autoridad facultada para hacer el nombramiento.

No obstante, la autoridad correspondiente podrd ordenar la realizacion de nuevas
diligencias o la correccién de vicios de procedimiento, fijando un plazo para tales

efectos,

Si_de las diligencias ordenadas resultaren nuevos cargos. se potificarin sin_mds
trimite al afectado, quien tendrd un plazo de tres dias para hacer observaciones.

Ningin funcionario podrd ser sancionado por hechos que no han sido materia de cargos.
La aplicacién de toda medida disciplinatia deber? ser notificada al afectado,”

76. La LOSMA, en cambio, en una notma equivalente a ésta (articulo 54) no contempla csa
posibilidad, pues seftala que “el Superintendente podrd ordenar la realizacién de nuevas
diligencias o la correccién de vicios de procedimiento, fijando un plazo para tales efectos,
dando audiencia 2l investigado”. Por lo tanto, se trata de forma diferenciada Ja facultad de
corregir vicios de procedimiento de la posibilidad de formular nuevos cargos -en caso de que
ello sea nccesario producto de nuevas diligencias ordenadas por la autoridad llamada a
resolver-*'. Hsta misma distincién se ve en el caso de las Municipalidades, toda vez que la Ley

122 Historia de la Ley N°20.417, pp. 279 — 280.

3 Ardeulo 140 del DLF N°29 de 2005, que “Fija texto refundido, coordinado y sistematizado de la Ley N°
18.834, sobre Estatzto Administrativo™.

Bt AT respecto, Contralora ha sefialado que: “el inciso sepundo del articulo 140 de Ia citada ley N® 18.834, indica

que una vez emitido el dictamen, la_autoridad superior estd facyltada_para ordenar nucvas diligencias_o fa
correccion de vicios de procedimiento, fijando un plazo para tales efectos, precisandg que, si de las diligencias
ordenadas resultaren nucvos cargos, éstos se notificarin sin mas tramite al afectado, quien tendrd un

00043
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plazo dc tres dias para hacer observaciones, por lo que tal alegacidn debe ser desestimada, ya que la jefnmta[ '
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N°18.883 que Aprucba el Estatuto Administrativo para Funcionarios Municipales, contiene
una norma sinilar 2 la del Estaruto Administrativo, a saber:

“Articulo 138.- Emitido el dictamen, el fiscal elevard los antecedentes del sumario al
alcalde, quien tesolveri en el plazo de cinco dias, dictando al efecto un decreto en el cual
absolvera al inculpado o aplicard Ja medida disciplinaria, en su caso.

No obstante, gl_alcalde podrd ordemar la realizacidn de nuevas diligencias o la
correccion de vicios de procedimiento, fijando un plazo para tales efectos. Si de las

diligencias ordenadas resultaren nuevos cargos, se notificarin sin més trimite al
afectado, quien tendrd un plazo de tres dias para hacer observagiones.

Ningun funcionario podra ser sancionado por hechos que no han sido materia de cargos.
La aplicacién de toda medida disciplinaria deberd ser notificada al afectado.”

77. La facultad de reformular los cargos producto de la realizacién de nuevas diligencias que
cncontramos en el Ambito disciplinario, no encuentra un simil en la LOSMA ni en las normas

. . . . . . e 132
aplicables a otras superintendencias como, por ejemplo, a la Superintendencia de Educacién'™,

la de Casinos de Juego', la de Servicios Sanitarios™ o la de Electricidad y Combustibles'™.

Pese a que lo antetior puede Hevar a concluir que la reformulacién en el caso de existir nuevos
hechos o nuevas diligencias no setia posible en materia ambiental, la verdad es que la
reformulacién ha sido usada por las Superintendencias y admitida por la jurisprudencia. Ahota
bien, la ausencia de una regla clara sobre la materia, en ningin caso puede significar dar
completa discrecionalidad 4 la autoridad para modificar los cargos del modo y en el momento
que mejor le parezca; al igual que lo expuesto respecto de la facultad de cotreccidn de vicios,
esta facultad también debe respetar los principios aplicables al procedimicnto administrativo, y
en particular el debido proceso y el derecho a defensa, considerando que la reformulacidén
cambia los hechos por los que estd siendo investigado el administrado.

Por eso creo que es necesario precisar lo afitmado por el profesor Bermuidez, quién se centra
en la necesidad de reformular pata garantizar la congruencia entre Ia formulacién de cargos y
la eventual resolucién que sancione al administrado, como garantia para el administrado, pero
no como un medio de mejorar estatégicamente la posicién del sancionar, porque en tal caso
afectaria los limites que el debido proceso y el derecho a defensa imponen precisamente para
cl uso de esta facultad. Dispone ese autor que:

“[E]l contenido de esta formulacidn se senala en el art. 47 inc. 2° LOSMA, que requicre:
“una descripcign clara y precisa de lov hechos que se estimen sonstitutives de infacion y la fecha de su

supcrior del organtsmo reclamado, se ajustd en su proceder-a las atribuciones que le recorioce el referido precepto

cstafutario, norma que expresamente admite la formulacidn_de nuevos cargos, cstableciendo al efecto un

término atin mis restringido que el que se otorgd en este caso al sumariado para presentar descargos, pot lo gue
ngo se aprecia vulneracién alguna a los derechos del inculpado, mixime si se ticne presente que fue su propia
falta de prevencion, y la de su representante, la que dio lugar al transcurso de dicho término, sin que hiciera uso
oportunc del derechn de presentar su defensa.” (dictamen N®34.715 de 2013). Destaca en el ceferido dictamen la
mencion a la afectacién de los derechos del inculpado, cucstién relevante incluso cuando existe una facultad
cxpresa para formular nuevos cargos.

132 Ley N°20.529, “Sistemaz nacional de aseguramiento de la calidad de Ia educacién parvulania, basica y media”.

3 Ley 19.995, “Establece las bascs generales para la autorizacién, funcionamiento v fiscalizacidn de casinos de
juepo.”

I Ley N°18.902, “Crea la Superintendencia de Servicios Sanitarios™,

Prov. Luis CORDERO VEGA
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vertficacidn, la norma, medidas o condiciones eveninalmente infringidas y la di.upm'z'aﬁn gue establece fa
infraccifn, y la sancidn a.rqgmda No obstante, este contenido debe estimarse de mianera
provisoria, dado que las pericias, inspecciones y demds medios de prucba pueden evar a
modificarlo, por ejemplo, en relacién a la infraccidén cometida y, por tanto, la sancién

anudada. En tal caso, corresponderd reformular o ampliar los cargos, considerando que

conforme al art. 53 TOSMA “winguna pessona podrd ser sancionada por hechos que no hubiesen sidp

mraleriy de cargny,”136

El énfasis estd puesto en la necesidad de congruencia en el sentido de que ¢l particular no sea
sancionado por cargos de los que no ha podido defenderse y no como un medio de correccién
de vicios para mejorar la posicién del sancionador, porque el detecho a defensa requiere
adicionalmente que la defensa pueda realizarse en forma adecuada y oportuna. En este sentido,
Francisco Lépez Menudo, refiriéndose a lz posibilidad de la autotidad de modificar los cargos
afirma que:

“(++) lo mas correcto, seglin venimos de sostener, es que aun sin negar la posibilidad de

esas mutaciones, debe postularse la mayor precisién posible en el acto de iniciacion o en

el pliego de cargos, todo ello en aras de un mayor rigor en la actuacidn administrativa,
limitandose asi el eémodo recurse de “hacer carnino al andar” a la vez gue velando por el

derecho del administrado a plantear una defensa sélida desde un primer momento™.137

78. En mi opinién, la modificacién o rectificacién de los cargos puede realizarse pero
respetando cicrtos limites y garantias. Pot ejemplo, ella no serfa procedente cuando ella afecte

el debido proceso o el derecho a defensa.

También dentro del contexto de los limites dentro de los cuales puede cjercetse esta facultad,
hay que considerar que las hipotesis legales donde se contemplz la reformulacién de cargos
antes analizadas, dicen relacién con la aparicién de fechar muevss, que surgen normalmente
producto de las nuevas diligencias deeretadas al interior del procedimiento, y que ponen a I
autoridad en la necesidad de reformular los cargos levantados, pues atendida su conexidén con
los hechos investigados, deben formar parte del procedimiento ya iniciado.

No es, por tanto, una facultad que permita por su intermedio corregir vicios de procedimiento
(pata lo cual existe una facultad diferente antes analizada), ni mucho menos ella puede ser
ejercida con ¢l objeto de mejorar la posicidn procesal postetior de la autoridad luego de daise
cuenta de que cometi6 un error estratégico en la formulacién otiginal de fos cargos. Tal como
la_Administracién “no puede alegar su propia torpeza pata obtener una anulacién que le
beneficia, torpeza también entendida como comportamiento ilegal, o incluso como error
imputable a ella”™®, tampoco puede utilizar facultades con fines especificos y diversos para
salvar errores procesales o estratégicos que le permitan mejorar su posicién en el
procedimiento sancionatorio, petjudicando al investigado.

1% BERMUDEZ, Jorge. Op. Cit,, p. 505.

1¥ LOPEZ MENUDQO, Francisco. Principios dol procedimiento samvionador. En: Documentacidn Administrativa,

I\umcro 280 281 Lft potcstad sa11c10nad01a de las Administraciones Pablicas 1. p. 182, Disponible en:
; x.phy : Adspage=issuefeop=viewRpath%5B%ED=627

138 BUISAN (;ARCIA Nleves “LA pxopla torpeza no puede ser alegada”, en: SANTAMARIA PASTOR,

Alfonso {director). Los prinespios juridicos del Derecho Administrativo. Editorial La Ley, Madrid, 2010, p. 515.

Pror. Luis CORDERO VEGA
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79. Asimismo, en relacion con la garantfa del debido proceso, cabe mencionar que Contraloria
ha refrendado la importancia de sujetarse a las etapas y regulaciones que la ley fija respecto de
cada procedimiento administrativo sancicmadot, que buscan justamente garantizar un
procedimiento racional y justo. Esa entidad de control, al pronunciarse sobre la legalidad de
un procedimiente administrativo sancionador llevado a cabo por la Superintendencia de
Educacién en que se dispuso una framitacidn acelerada, que implicaba el allanamiento a todos los
cargos por parte del sostenedor, y que segin la Superintendencia contemplaba todas las etapas
que se establecen en la ley que regula el procedimiento administtativo. sancionadot
respectivo'™, sefiald que:

“Al respecto, por tratarse de un procedimiento administrativo sancionador regulado
a nivel legal, pertenece al dmbito del derecho publico, por lo que, en armonia con el
criterio expuesto en ol dictamen N° 54,638, de 2007, no resulta pertinente la renuncia
contemplada en el articulo 12 del Cédigo Civil,

De cstc modo, en la tramitacién del proceso en comento la Superintendencia de
Educacidn debié cumplir con las etapas y plazos establecidos en los articulos 66 y
siguientes de la citada ley N° 20.529 que garantizan ¢l debido procedimiento que
debe respetar la Administracién del Fstado cuando ejercita _sus_potestades
fiscalizadoras. ™0

Agrega Contralotia que “twands la ley ha querido redscir o simplificar un procedimiento de esta naturalesa
iy i1 o . ‘.

lo ba seiialado en forma expresa™”, pot eso concluye que ¢/ procedimiento de tramitacion acelerada

apltcado -6l cnal no se encuentra consagrads formalmenite- no se ajusts a derecho, debiends la Superintendencia

de Edncacidn retrotraer ef proceso a la etapa de descargos contemplada en la ley”™ ",

80. El criterio contenido en el dictamen antes citado, confitma que en ausencia de norma que
permita a la autoridad realizar una actuacién al interior del pfocedimiento, Ia cautela debe ser
alin mayor, pues los riesgos de afectar el debido procese y el derecho a defensa del
administrado son ain mayores.

Pot lo tanto, en los procedimientos administrativos sancionadotes incoados pot ta SMA, ésta
se encuentra en la obligacion de ajustarse 2 las ctapas y plazos que la LOSMA establece para su
instruccidn, exigencia que, de acuetdo a lo indicado por Contraloria, obedece a que las ctapas y
plazos fijados por la ley buscan garantizat un debido procedimients.

De algiin modo, mi posicién profundiza lo indicado por el profesor Bermidez, reforzando la
importancia del derecho a defensa, de ahi que en materia ambiental, la rectificacién o
reformulacion de los cargos debiera admitrse finicamente cuando ello sea necesatio porque
nuevas diligencias que den lugar a nuevos hechos, o bien el resultade de la etapa probatoria,
lleven a la necesidad de modificar, por ejemplo, la infraccién cometida o la posible sancién
asociada 2 ella, pero esos cambios de circunstancias distan mucho de una posibilidad de
modificar o rectificar los cargos debido a un error o desprolijidad en que ha incusrido la SMA
al momento de iniciar el procedimiento sancionatotio.

1% Articulo 66 de la Ley N®20.529, “Sistema nacional de aseguramiento de la calidad de la educacién parulariz,
bistca y media™.

M Dictamen N° 52,175 de 2014,

W Ibidem.

142 Ihidem.
PROF. LLUIS CORDERO VEGA
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En el presente caso, no surgieron nuevos hechos que hicieran necesario reformular los cargos

notificados a Anglo American y conteseados ya por esta, reformulacion que pot lo demas

siempre se da al intertor del mismo procedimiento; simplemente hubo en etror de la SMA al

formular los cargos, que detecté al recibir los descatgos, pot ello utilizar esta facultad para

reformular era totalmente improcedente, y cllz no podtia entonces amparar la actuacién ilegal
de la SMA en este caso.

IV. EL PERJUICIO EXPERIMENTADO POR ANGLO AMERICAN POR EL
ACTUAR ILEGAL DE LA SMA

81. De lo expuesto hasta aqui, resulta evidente que al quebrantar la SMA con su actuar una
seric de principios aplicables al procedimiento administrativo sancionador (debido proceso,
unidad del procedimiento, economia procesal, #on bis in #em, propotcionalidad, etc), ha
generado petjuicios 2 Anglo Ametican, pues ha afectado su derecho a defensa, vulnerando la
garantia del debido proceso, y poniéndolo en una situacidn incierta ¢n cuanto a las posibles
sanciones que arriesga al concluir los dos procedimientos incoados en su contra.

Anglo Ametican no sélo ha sido sometida a una suerte de acoso procedimental, -pues una
misma acta de fiscalizacién que da cuenta de una eventual infraccidn a la RCA dio lugar 2 un
procedimiento sancionatotio como era csperable; luego de contestados los cargos, se divide
pot medio de una rectificacion, dindose inicio a un segundo procedimiento {que vulnera el
ptincipio de unidad procedimental)- sometiendo al patticular a una situacidn de incertidumbre,
pues ahora debe defenderse en dos frentes (lo que afecta su derecho a defensa), artiesga ser
sancionado dos veces con motivo de una misma fiscalizacién e infraccién (vulnerindose la
garantia del non bis in ddem), y no es para nada claro como operari en el segundo procedimiento
lo sucedido en el primero: si se considerard como una conducta anterior que agrave la sancién
lo sucedido en el primer procedimiento, si la eventual multa que sc aplique en el segundo
procedimicnto afectard el monto de la eventual multa que se imponga en el scgundo; ello
porque con la divisién de procedimientos bien podrian burlarse también los méximos que la
LOSMA fija en materia de multas, afectindose el principio de propotcionalidad de Ia sancién.

82. Si el actuar de la SMA se analiza sélo desde la dptica de la rectificacion, hay que tener
presente que la mayoria de los casos en que Contralotia ha tenido oportunidad de
pronunciatse sobre la aplicacion del principio de no formalizacién y la facultad para
corregir vicios en el marco de procedimientos administrativos sancionadores ha sido a
propdsito de sumarios administrativos. En dichos casos, esa entidad de control ha sefalado
que la wregularidad en la actuzcidén de la administracién que no produzca un menoscabo al
inculpado, ni afecte su derecho a defensa, no vicia el procedimiento:

“{...) respecto al hecho que el Fiscal habria incaumdo, sin su consentimicnto ni
autorizacién judicial, espectes de su propiedad, aspecto por el que también reclama, se
debe sefialar {....) que su realizacién no tuvoe incidencia en el resultado del proceso

disciplinario de que se trata, {...) pot lo que, conforme con lo previsto en el citado

articulo 13 de la ley N° 19.880, y acorde con el criteric contenido en el dictamen N°
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35.051, de 2010, de este origen, la_indicada irregularidad no produjo un menoscabo

al inculpado ni afeetd su derecho a defensa.”+ J

En cambio, en aquellos casos en gue si se afecta el derecho a defensa, el procedimiento se

encuentra viciado:

“Sobre el particular, cabe advertir, primeramente, que en ¢l sumatic administrativo que
nos ecupa, no aparece que se haya dado cumplimiento al procedimicnto de notificacién
ordenado en el articulo 131 de la Ley N® 18.834, sobre Estatuto Administrativo (...). La
antetior configura un vicio que incide en la legalidad del procedimicnto segin se
ha precisado por la jurisprudencia de este Osganismo de Control mediante dictamen N°
29.025, de 2008.714

Del mismo modo, dado que el proceder de la SMA en este caso ha afectado el derecho a
defensa de Anglo American, la legalidad del proceditnientos se ha visto afectada, cuestién que
dcbe ser corregida. Genera perjuicios especialmente el inicio de un segundo procedimiento que
no debetia existir, conforme a los principios antes descritos.

83. Ni Ia rectificacién de los cargos ni su reformulacién permiten que cuando la administracién
incurre en un etror al formular los cargos -del que s6lo se da cuenta a raiz de la presentacién de
los descargos del administrado- opte luego por tectificar e iniciar un nuevo procedimiento,
para de ese modo mejorar su estrategia o posicién procesal, sorprendiendo con su actuar al
administrado, que ahora debe intentar defenderse en dos frentes de cargos que se han dividido
y modificado y de los que originalmente se defendié en bloque. En otras palabras, ¢l error de la
SMA no puede operar en directo perjuicio del administrado, como ha sucedido en este caso.

Las facultades de la SMA deben cjercerse de un modo respetuoso con el debido proceso, y
petmitiendo una debida defensa del particular. Este estindar no ha sido satisfecho en este casa,
especialmente si se considera que el proccdimiento administtativo sancionador se encuentra
especialmente reglado dado que a su terminacién se impondri un acto de gravamen, que como
s¢ sabe el Derecho Administrativo en general regula especialmente’®,

84. Este actuar ilegal perjudica a Anglo American al obligatlo a somcterse a dos
procedimientos que se encuentran necesatiamente ligados, pues tienen su origen en una misma
acta de fiscalizacién, procedimientos que no han sido ttamitados de manera debida, y en que

M3 Dictdmenes N® 69.649 de 2010 v 55.310 de 2003.

I Dictamen N° 59.357 de 20609,

"> Los actos de gravamen, restringen al pattimonio juridico anterior del administrado, imponiéndole una
obligacién o una carga nueva, reduciendo, privando o extinguiendo algén derecho o facultad hasta entonces
intactos {por cjemplo, expropiacion, sancién, una orden, revocacién de un acto favorable). Ver en este sentido:
GARCiA DE ENTERRIA, Eduardo — FE ERNANDEZ, Tomis Ramén, Curso de Dervoho Administrative, Tomo I,
Ctvitas, 2006, p. 575 PARE]O ALFONSO, Luciano. Derechs Administrative, Aticl Derecho, 2003, p. 906;
SANCHEZ MORON, Miguel, Derecho Administrative. Parte General, 'Teenos, 2005, p. 521.

GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ {Op. Cir, p. 571), indican que “[l]a distincién es importante —la de
actos de favorables y de gravamen- y se funcionaliza en una scrie de efectos pricticos de primera significacion.
Los actos de gravamen, cuando afecten a derechos sustanciales, deben legitimarse en preceptos de rango de ley
(--.)- En cambio, los acros ampliativos no necesitan respecto del destinatatio una cobertura legal supesior {...) de
la produccién de los actos, ya hemos visto mds atris que los actos limitativos o de gravamen deben ser motivados
de manera expresa por la Administracién para facifitar la defensa del afecrado, lo que no es el easo, en principio,
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no se han respetado las garantias que el ordenamiento juridico, en especial los principios que
rigen el procedimiento sancionatotio, entregan al administrado.

V. CONCILUSIONES

(1) El procedimiento administrativo se rige por una seric de principios y garantias que operan
como verdaderos limites al actuar de la Administracién. Muchos de estos principios sc
tecogen expresatnente en la LBPA. como son los principios de econotnia procedimental o el
de contradictoriedad, estc dltimo como una concrecién de la garantia constitucional del
debide proceso en el 4mbito administrativo. Existen también algunos principios generales que,
st bien no se recogen expresamente en dicha ley, son aplicados igualmente por la
jutisprudencia al momento de analizar el actuar de Ja Adminiseracién, ejemplo de ello son el
principio de unidad del procedimiento y el non bis in fder.

Eistos principios cobran especial relevancia en el 4mbito administrativo sancionatorio, donde
los patticulares arriesgan ser sancionados con la fuette afectacién para sus derechos e intereses
que esto implica, siendo esencial que al intetior del procedimiento se otorguen a aquéllos
garantias suficientes para defenderse adecuadamente y tesponder a los cargos formulados por
Ia autoridad.

(ii) EI procedimiento sancionatorio ambiental es regulado en forma especial por la LOSMA,
que establece etapas y plazos que deben cumplisse con el fin de obtener un debido
procedimiento sancionatorio, dichas reglas constituyen limites adjetivos y sustantivos a la vez.
A esos limites, se suman los impuestos por la LBPA vy la jutisprudencia administrativa que
buscan entregar al administrado un nivel adecuado de garantias.

(iif) De la aplicacién de los principios de debido proceso, unidad del procedimicnto
administrativo, economia procedimental y won bis in idem, se debieta concluir que un acta de
fiscalizacion debiera dar lugat siempre a un tnico procedimiento sancionatorio, pues asi la
SMA resolvetia en un solo procedimiento la infraccién a Ia RCA cometida por el titular que se
identifique en el acta de fiscalizacién respective; ¢l administrado tendria certeza sobre los
reproches ‘que se le realizan por la autoridad y las eventuales sanciones que arriesga; cllo
permititia que se defienda adecuadamente al intetior del procedimiento sancionatorio, sin
temor a que se abran otros frentes en que también deba responder por la infraccion a la RCA
detectada por la autoridad; se evita la imposicién arbitratia de dos o mis sanciones por parte de
la autotidad que constatd la infraccién a I RCA, y de este modo se respetan también los
limites a las multas que puede imponerla SMA, que podtian butlarse a través de la divisién de
ptocedimientos. Consideraciones de econmomia procesal y eficiencia respaldan también la
sustanciacién de un tGnico procedimiento con motivo del levantamiento de un acta de
fiscalizacién, pues finalmente se trata de una infraccién a2 la RCA de la que la SMA debe
hacerse cargo empleando sus recutsos y tiempo de modo eficaz.

Liste estandar no ha sido respetado pot la SMA en ¢l presente caso.
(iv) Adicionalmente, sc dcbe considerar que la LOSMA, y Ia jurisprudencia administrativa en

materia de debido proceso, exigen, entre otras cosas, que la formulacién de cargos sea precisa
y concreta, pues ello permite asegurar el ejercicio del derecho a defensa del administrado. Por

Pror. Luis CORDERO VEGA

oo
3
o~
]

8
18

W



INFORME Er DERECHO 44

ello, la autoridad debe ser especialmente cuidadosa al formular los cargos, y en gencral debiera
evitar su modificacién, que podtia justificarse cuando en el desarrollo del procedimiento, por
ejemplo, con motive de la apaticion de nuevos hechos, surja la necesidad de reformular o
ampliar los cargos. Eso es particularmente importante, porque la precision en los cargos,
permite asegurar al administrado el detecho a plantear una defensa sdlida desde un primer
momento, por ¢so la oportunidad en que se modifican los cargos debe set acorde también con
la existencia de un debido proceso.

(v) La aplicacién en materia ambiental del articulo 13 de la LBPA, que permite rectificar vicios
en el marco del procedimiento sancionatorio ambiental, debe hacetse en forma acorde a la
naturaleza del procedimiento regulado por la LOSMA, y su utlizacién no puede importar una
disminucién de las garantias del administzado al interior del procedimiento.

Atendido que la finalidad det articulo 13 es asegurar que el procedimiento administrativo no
tesulte una carga para el administrado, este no debiera ser utilizado en directo perjuicio del
mismo. Bsta limitacién se desprende, por lo demis, de la propia redaccién del articulo 13, que
impone como limites inherentes a la correccion de vicios de procedimiento el que no se
causen perjuicios al interesado ni a terceros, Dicho de otro modo, la facultad de rectificar o
cotregir vicios de procedimientos existe, en general, cuando no se plantean asuntos o
problemas de fondo.

(vi) No se debe confundir un defecto de Ia administracién en la tramieacién del
procedimiento, que puede configurarse como un vicio invalidante en Ia medida que recaiga en
algin requisito esencial del acto y genere perjuicio al interesado, con un error que es mds bien
de estrategia procesal como el que se ha dado en este caso, donde la SMA se equivocd al
momento de formular los carges, percatindose de ello a raiz de los descargos de Anglo
Ametican, intentando luego corregir su etror procesal de un modo improcedente.

(vil) A diferencia de lo que sucede en materia de sumarios administrativos, la LOSMA no
contiene una norma que petmita 2 la SMA reformular cargos. St bien cllo no implica que en
determinados casos no se pueda proceder 2 una reformulacién, esa ausencia de una regla clara
en ningin caso puede significar dar carta blanca a la autoridad para modificar los cargos del
modo y en €l momento que mejor le patezca.

Los principios rectores del procedimiento sancionatorio, en particular el debido proceso el
derecho a defensa, se erigen como limites en estos casos, operando incluso con mayor fuerza
que en los casos en que existe una notma expresa que permita reformular, Por lo demds, la
formulacién de nuevos cargos en general obedece en el caso de los sumarios a la realizacién de
nuevas diligencias de las que resulten nuevos catgos. En este caso, no cxistieron nuevas
diigencias ni nuevos hechos que motivara una reformulacién o el inicio de un nuevo proceso,
sélo concusrié un error de la SMA al momento de formular los cargos iniciales, por lo tanto
teformular tarapoco resultaba procedente.

{viii) En suma, ni la rectificacién ni la reformulacién de los cargos proceden cuando se afecta
el derecho a defensa y el debido proceso, como en este caso, donde Ia SMA ha incurrido en un
error al formular los cargos en un primer procedimiento (Rol F-054-2014), de lo que se
percatd a raiz de los descargos de AAS, optando luego por rectificar e iniciat un nuevo
procedimiento (Rol F-059-2014), pata de esec modo mejorar su estrategia o posicién procesal,
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sorprendiendo con su actuar al administrado, que ahora debe intentar defenderse en dos
frentes de cargos que se han dividido y modificado. Al obrar de este modo, se vulnera ademas
del debido proceso, el principio de unidad del procedimiento, el de economia procedimental y
el de non bis in idem, poniendo al particular en una situacién de incerteza, dificultando su
defensa, sometiéndolo a una doble persecucién y a la posibilidad eventual de ser sancionado
dos veces por un mismo hecho o infraccién a la RCA, afectaciones que constituyen un
evidente perjuicio para el administrado que le facultan para recurrir de reclamacion.

(ix) La falta de rigor de la SMA no puede operar en perjuicio del administrado como ha
sucedido en este caso, amparada tras la facultad de corregir vicios ¢ iniciar procedimientos
sancionatorios. Las facultades de la SMA deben ejetcerse de un modo respetuoso con el
debido proceso, y permitiendo una debida defensa del particular. Ese estindar no ha sido
satisfecho en el presente este caso, afectando la validez de ambos procedimientos, que se
encuentran indefectiblemente unidos, pues el segundo procedimiento sancionatorio, que
nunca debié ser iniciado, no puede ser analizado en forma aislada de lo sucedido en el primero
en que la rectificacién de los cargos motiva el inicio del segundo.

Es lo que puedo informar a ustedes en esta entrega. Quedo a vuestra disposicién para aclarar y
ampliar cualquier aspecto relacionado con el presente informe.

Saluda atentamente,

Santiago, 31 de diciembre de 2014.

%
Doctor en Derecho, Profesor de Derecho Administrativo, Facultad de Derecho, Universidad de Chile.
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