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ResuMeN: El articulo propone el modo en que se integran dos fundamentos de
las competencias sancionadoras administrativas. Se han de disefiar por el legis-
lador competencias de sancion administrativa que consideren el cumplimiento
del regulado de las normas, y que no denieguen los principios y garantias cons-
titucionales que tienen lugar, con matices, en el derecho administrativo sancio-
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INTRODUCCION

La sancioén administrativa fue objeto de dedicacion de los constituyentes frustra-
dos del afio 2022 y 2023. Terminado este periodo intenso de propuestas norma-
tivas, y de acuerdo con los temas que requeririan cambios a la Constitucion de
1980, el producto del ejercicio de las competencias sancionadoras administra-
tivas parece no ser un asunto de interés del constituyente.

Al contrario, en el afio 2024 han sido otras preocupaciones las que han
llamado la atencion del debate constitucional, como el cambio al sistema po-
litico 0 a la forma en que se nombran los ministros de los tribunales superiores
de justicia, notarios y conservadores’.

Superadalaatenciénmediatica,lasanciénadministrativahavueltoal des-
arrollo porlos tribunales, el legislador y la Administracion del Estado. También
ladoctrina ha aportado, de modo sustancial, al progreso de la disciplina sancio-
nadora administrativa.

Este articulo se enfoca en los motivos de la creacion o modificacion de las
potestades sancionadoras administrativas, o los poderes de un 6rgano estatal
administrativo, no jurisdiccional, para aplicar medidas como multas o clausu-
ras. En especifico, el articulo analiza dos razones que explican que el legislador
otorgue a la Administracion del Estado la potestad de sancionar.

Unmotivojustificalascompetenciasdesanciondesdesujuridicidad, pues
deben ofrecer garantias suficientes a sus destinatarios; y el otro motivo funda-
menta las potestades de sancion desde su funcionalidad, dado que deben ser
utiles para que la institucionalidad sea acatada por los regulados. La razon que
explicalas competencias de sancién desde su juridicidad, argumenta que, fruto
del ius puniendi estatal, la facultad de sancionar se puede conferir tanto a un
tribunal (por ejemplo, a los competentes en materia penal) o ala Administra-
cion (por ejemplo, aunasuperintendencia), delo que se desprenden limites co-
munes a ambas clases de potestades. Por su parte, larazon que explicalas potes-
tades de sancion desde su funcionalidad, considera que ellas son ttiles, debido a
queson parte necesaria del esquema de atribuciones administrativas que deben
instar a los regulados a que cumplan las normas?.

En este articulo proponemos que ambos fundamentos de las competen-
cias sancionadoras administrativas deben integrarse.

Para realizar lo anterior:

I explicaremos el fundamento relacionado con la juridicidad, el ius pu-
niendi, y mostraremos el fundamento vinculado la funcién, el cum-
plimiento normativo,

! En este sentido, véase Proyecto de ley n.° 16580 y Proyecto de ley n.° 17115.
2 MonTT (2010).
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I expondremos que estos fundamentos no se oponen, sino que se com-
plementan y

III analizaremos, de modo prospectivo, estos fundamentos, los que de-
ben integrarse en el establecimiento y ejercicio de las competencias
sancionadoras administrativas.

[. DOsS FUNDAMENTOS
DE LAS POTESTADES SANCIONADORAS ADMINISTRATIVAS

El derecho administrativo sancionador chileno se ha desapegado, por razones
practicas y sustanciales, del reproche de su inconstitucionalidad, lo que ha per-
mitido que se desarrollen aspectos que antes no eran tratados o eran abordados
de modo tangencial. Uno de aquellos temas comprende los fundamentos o las ra-
zones que explican la existencia de las potestades sancionadoras administrativas.
Sibienesposiblehallarmdltiplesrazonesque podrianexplicarlascompe-
tencias de sanciéon administrativa, comola autotutela administrativa, el vinculo
delaspersonasconlaAdministraciony muchasotras® existen dosfundamentos
que han alcanzado un alto grado de notoriedad y que sirven para justificar esta
clase de poderes:
1. elfundamento desde la juridicidad, consistente en que el Estado puede
sancionar a través de un 6rgano judicial o uno administrativo, fruto de
lo cual estas potestades estan limitadas constitucionalmente y
2. el fundamento desde la funcionalidad, el cual se traduce en que las
potestades de sancion se explican por el efecto de instar a sus destina-
tarios a cumplir las normas.

1. Juridicidad y ius puniendi

Uno de los basamentos que fundamentan el poder de aplicar sanciones admi-
nistrativas consiste en que el Estado, en ejercicio o no de la jurisdiccion, puede
aplicar esta clase de medidas. Asi, los tribunales de justicia, especificamente
los que poseen competencia penal, pueden aplicar penas; y los 6rganos adminis-
trativos también tienen la atribucién de materializar esta clase de medidas, lla-
madas sanciones administrativas. Lo anterior responde al concepto ius puniendi
estatal, que dicotomiza el llamado a aplicar una respuesta a las contravenciones
normativas en una propiamente penal y otra administrativa.

3 Asi, en derecho disciplinario pablico se habla de que la jerarquia o las relaciones especiales
de sujecion son fundamentos de las competencias sancionadoras administrativas, OspiNA (2018)
pp- 29-55.
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Este modo de concebirla explicacion delos poderes de sancion tiene una
consecuencia indisoluble: la aplicacién de un orden penal, materializado en la
integracion matizada delos principiosy garantias constitucionales que rigen en
cuantoalaspenas.Asi,elderechopenalyelderecho administrativosancionador
cuentan con el comtin denominador de la aplicacion de analogos actos, lo que
justifica que se les aplique un estatuto parecido.

Ahorabien, el ius puniendi estatal no es el inico argumento que permite
laaplicacion de un orden penal ala sancién administrativa. El orden penal tam-
bién se aplica, pues la pena y la sancion administrativa tienen similares conse-
cuencias en los derechos fundamentales de sus destinatarios; ya que la Cons-
titucion no distingue entre la pena y la sancién administrativa; debido a que las
leyes no oponen la pena a la sancion administrativa y, por altimo, puesto que
las propiedades de la sancion administrativa son similares a las de la pena, exis-
tiendo entre ellas, inicamente, diferencias accidentales y de grado*.

Todo lo anterior explica que la sancion administrativa esté asociada a un
estatuto constitucionalsimilaral querigeenelderechopenal (articulo 19 nume-
rales2.°y3.°);los principiosy garantias constitucionales son aplicables tanto en
una como en otra disciplina. Sin embargo, al no ser medidas idénticas, en el de-
recho administrativo sancionador tienen lugar de forma matizada®, en conso-
nancia a lo considerado por el Tribunal Constitucional y la Corte Suprema®.

Este fundamento de las competencias sancionadoras administrativas y
sus consecuencias tienen sustento asentado en la doctrina iberoamericana’.
También, uno de los recientes proyectos de Constitucién, presentado por el
Consejo Constitucional (2023), lo tuvo en vista para regular la materia. El ar-
ticulo 16.9 letrab) de laresefiada propuesta regulaba los principios y garantias
aplicables al ejercicio de los poderes de sancion administrativa, definiendo el
modo en que se integraban al derecho administrativo sancionador.

La norma sefialaba:

“las competencias sancionadoras administrativas solo se ejercen a tra-
vés de un proceso previo, racional y justo, legalmente tramitado, por
conductas determinadas en su nucleo esencial por la ley, y cuya co-
mision haya sido evitable para el supuesto infractor. Las sanciones ad-
ministrativas estan sujetas a los principios de legalidad, irretroactivi-
dad en perjuicio, proporcionalidad y necesidad”.

4 ENTEICHE (2023a).

> CorDERO (2023) pp. 818-824.

S TRIBUNAL CONSTITUCIONAL (2023), rol 13.482-2022, considerando décimo octavo y CORTE
SuprEMA (2023), rol 47.810-2023, considerando décimo primero, respectivamente.

7 A modo de ejemplos recientes, en Colombia, OspiNa (2018) pp. 23 y 50-55 o RincoN
(2018) pp. 116-125; en Pert, Stucch (2023) pp. 29-44 y 60-63 y en Venezuela, ARAUSO-JUAREZ
(2019) pp. 25-30 o Trias (2019) pp. 99-100.
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La relevancia que para este fundamento tienen los principios y garan-
tias constitucionales es muy alta. Tres de los principios que tienen un sitial im-
portante son los de juridicidad o legalidad, tipicidad y proporcionalidad.

En el derecho administrativo sancionador, los principios de juridicidad
olegalidad aparejan la necesidad de que las potestades sancionadoras adminis-
trativas estén contenidas en una norma de rango legal. El principio de tipicidad
implica que la conducta infraccional y la sanciéon administrativa estén deter-
minadas, con distintos grados de completitud, en normas de rango legal y que
el 6rgano administrativo haga una correcta aplicacion de aquella. Por tiltimo, el
principio de proporcionalidad conlleva enjuiciar lasnormas y la aplicacion que
de ellas hace el 6rgano administrativo, con miras a encontrar la debida relacion
entre la conducta infraccional y la medida sancionadora aplicada.

2. Funcionalidad y cumplimiento normativo

Otro basamento de la potestad sancionadora administrativa se enfoca en el efecto
que tienen las medidas sancionadoras en sus destinatarios. Un disefio legislativo
eficiente y responsivo, a fin de que se pueda obtener el sometimiento de los re-
gulados a las leyes, impone la necesidad de contemplar sanciones administrativas.

Existe una serie de aproximaciones que tienen por comtn denominador
instar por el entendimiento de la potestad sancionadora como un instrumento
de cumplimiento normativo. Sea porque el legislador debe establecer multi-
plesmedidas que encaminen alos regulados a cumplir lasnormas, de modo vo-
luntario o compulsivo y esencialmente gradual®; debido a que lo relevante no
son cuestiones ontoldgicas, sino de indole consecuencialista’ y por la inaplica-
cion del contenido normativo penal al administrativo sancionador.

Asi, las sanciones administrativas se examinan conectadas con el respeto
alordenamientojuridico,especificamentealasleyesenqueel organismosancio-
nador materializa sus funciones. Ya que la sancién administrativa se establece
junto con otras medidas, se les debe escrutar de acuerdo con el papel que tie-
nen en el cumplimiento normativo de los regulados.

Entendidas de este modo, las competencias sancionadoras administrati-
vas son relevantes por su papel instrumental: 1a satisfaccion de los organismos
administrativos de las necesidades ptblicas a las que se deben. Esta vision esta
anclada en el principio constitucional de servicialidad, que exige ala Adminis-
tracion del Estado “promover el bien comun” (articulo 1.°, inciso cuarto), lo
cual se realiza siempre que se atiendan las “necesidades ptiblicas de forma con-
tinua y permanente” (articulo 3, inciso primero de la Ley n.° 18575 de 1986).

8 MontT (2010) p. 10.
° Lonporo (2014) p. 156.
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Esta dedicacion al bien comtn y a la satisfaccion de las finalidades propias de
la Administracion solo se puede realizar propendiendo a las funciones de los
organismos o servicios publicos, lo cual se materializa a través de un ejercicio
competencial eficiente y eficaz de los 6rganos administrativos (articulos 3.°
y 53 de la Ley n.° 18575 de 1986).

Por su parte, la eventual regulacién de los principios y garantias constitu-
cionalesquedaentregadaalasleyes. Porello,loslimites establecidos en la Cons-
titucion a prop6sito de la pena son secundarios en las potestades sancionadoras
administrativas. Se argumenta que, dado que aquellas normas constitucionales
noseaplican al derecho administrativo sancionador o debido a que el legislador
eselencargadodedefinirelmododeaplicaciondelasmedidasadministrativas, el
fundamento de las competencias sancionadoras administrativas esta en la exis-
tencia de estrategias que incentiven el sometimiento de los particulares a las
normas legales.

Este fundamento tenia acogida en el proyecto de constitucion, presen-
tado por la Convencién Constitucional (2022), pues contemplaba la entrega
del poderdesancion administrativa allegislador sin limites expresos. El articulo
175.3 delareferidapropuestaconstitucionalfacultabaalaleyaotorgarel poder
de aplicar sanciones, a cualquier organismo administrativo, al disponer que el
legislador podia establecer

“entre otras, potestades normativas, fiscalizadoras, instructoras, inter-
pretativas y sancionatorias. En ningtin caso estas potestades implican
ejercicio de jurisdiccion”.

Ademas, los articulos 81.21°,128.2!" 144.2 letra h)'?,170.3'3 y 376'4, dotaban
a distintos organismos con este poder. El proyecto de Constitucion presentado

10 E] articulo 81.2 sefialaba: “el Estado protegera el ejercicio de estos derechos, mediante
procedimientos eficaces y un érgano con facultades interpretativas, fiscalizadoras, sancionadoras
y las demas que le otorgue la ley”.

11 Sefialaba la norma: “quien dafie el medioambiente tiene el deber de repararlo, sin perjuicio
de las sanciones administrativas, penales y civiles que correspondan conforme a la Constitucion
y las leyes”.

12 El articulo 170 establecia: “la Agencia Nacional del Agua tiene las siguientes atribucio-
nes: [...] h) Imponer las sanciones administrativas que correspondan, las que podran ser recla-
madas ante los tribunales de justicia”.

13 El precepto regulaba el asunto del siguiente modo: “los 6rganos competentes deberan coor-
dinar su actuar a través de las instancias y los mecanismos que correspondan para el cumplimien-
to de estos fines y perseguir la aplicacién de las sanciones administrativas, civiles y penales que
correspondan, en la forma que determine la ley”.

14 La norma prescribia: “existird un érgano auténomo denominado Agencia Nacional de Pro-
teccion de Datos, que velara por la promocién y proteccion de los datos personales, con faculta-
des de normar, investigar, fiscalizar y sancionar a entidades publicas y privadas, el que contara
con las atribuciones, la composicién y las funciones que determine la ley”.
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por el Consejo Constitucional (2023) incluia esta perspectiva en su articulo
16.9 letra b), ya que luego del anilisis de los principios y garantias aplicables
en la materia debia considerarse la “necesidad” de la sancién administrativa.
Deacuerdo con estavision, los principios de tipicidad y proporcionalidad,
como tales, no tienen un papel significativo. Ello se debe a que la definicion de
las conductas o deberes de los regulados podrian explicitarse, incluso, en resolu-
cionesadministrativas, porloqueelprincipiodetipicidadnotendriaacogida. Del
mismo modo, las competencias sancionadoras administrativas podrian no apli-
carsealaluzdelaconductacometidaoeldeberinfringido, sino que podrian ejer-
cerse, inicamente, en razon del fundamento del cumplimiento normativo por
los regulados. Asi, la sancién administrativa se expide para que no se cometa, a
futuro, la misma conducta, o a fin de que no se infrinja el mismo deber.

II. COMPLEMENTO ENTRE DOS FUNDAMENTOS
DE LA POTESTAD SANCIONADORA ADMINISTRATIVA

El analisis de las competencias sancionadoras administrativas puede integrar los
fundamentos enunciados con anterioridad, los que no colisionan y deben en-
tenderse como complementarios.
1. la complementariedad avanza en la comprensién de las potestades
sancionadoras administrativas,
2. las que se estructuran en leyes especiales que acogen este fundamen-
to, por regla general, si son recientes.

1. Complemento, no disenso

Los fundamentos de las competencias sancionadoras administrativas contribu-
yen a entender su papel y estructura. Un enfoque que ponga énfasis en sus limi-
tes tendra como objetivo proteger a sus destinatarios, mientras que una perspec-
tiva que mire sus efectos tendra por finalidad integrar el acervo de potestades
sancionadoras administrativas en el correcto funcionamiento de un area regu-
lada.

Estimamos que los resefiados fundamentos no se excluyen, sino que ex-
plican las competencias sancionadoras administrativas desde distintos puntos
de vista. El motivo de la existencia de las potestades de sancion no tiene co-
mo razén de ser —inicamente— que los regulados se sometan a las normas.

La jurisprudencia no ha considerado, al adherir explicitamente a uno u
otro fundamento, que ambos colisionen o se opongan.

La jurisprudencia constitucional ha estimado que el ius puniendi estatal
explica las competencias sancionadoras administrativas. El Tribunal Constitu-
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cional sefiala que el fundamento de las potestades sancionadoras administra-
tivas es“el ius puniendi propio del Estado”®, el cual posibilita que los principios
penales aplicables en el orden penal se integren a las sanciones administrati-
vas. De igual modo, la jurisprudencia de los tribunales superiores de justicia
ha hecho propia la fundamentacién que se enfoca en los limites impuestos al
Estado, toda vez que se ha aceptado la aplicacion matizada de los principios
penales en razon de que “la potestad sancionadora de la Administracion forma
parte del denominado ‘ius puniendi’ del Estado”!°.

La resefada jurisprudencia, que emplea el fundamento de la potestad
judicial y administrativa para explicar las competencias sancionadoras admi-
nistrativas, no descarta que las potestades sancionadoras se puedan entender,
ademas, porque las normas legales deben cumplirse por los regulados.

Por otra parte, la propia Corte Suprema ha argumentado que el funda-
mento de las potestades sancionadoras administrativas es el efecto que ellas
irrogan en el area regulada especifica. Una sentencia que emplea este enfoque
realza el sector regulado en el cual se produce el conflicto y remarca que el sis-
tema sancionatorio administrativo debe incentivar la “aplicacion de medidas
que sean adecuadas, oportunas y eficaces”!”. Las sanciones administrativas son
para la sentencia “un medio, via y/o instrumento que el legislador entrega al 61-
gano del Estado, para que protejay haga efectivo el cumplimiento dela politica
publica”'®. Con todo, la Corte Suprema no excluye el fundamento del ius pu-
niendi estatal de las competencias sancionadoras administrativas.

Recientemente'?, el Tribunal Constitucional ha desarrollado el cumpli-
mientonormativo como razén de las potestades sancionadoras administrativas
excluyendo el fundamento del ius puniendi estatal®, Sin embargo, en otras sen-
tencias posteriores se vuelve a adherir al fundamento del ius puniendi?' estatal
o se valora el efecto que en su desarrollo tiene la ciencia penal o procesal®?.

Asi, la jurisprudencia examinada, salvo excepciones, no descarta que
las competencias sancionadoras administrativas se conciban por el poder que
posee la judicatura y la Administracion del Estado para sancionar.

Ahorabien,ademas de quelajurisprudencia consolidada de la Corte Su-
premay del Tribunal Constitucional no opone ambos fundamentos, es posible
entenderlos copulativamente.

15 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL (2019) rol 6.250-2019, considerando tercero.

16 CorTE SUPREMA (2023) rol 47.810-2023, considerando décimo primero.

17 Corte SuprEMA (2023) rol 162.139-2022, considerando noveno.

18 Op. cit. considerando séptimo.

19 LARROULET (2024).

20 TrRiIBUNAL CONSTITUCIONAL (2023) rol 13.405-2022.

2 TRiBUNAL CONSTITUCIONAL (2023) rol 13.482-2022, considerando quinto y décimo octavo.
22 TrRiIBUNAL CONSTITUCIONAL (2024) rol 14.011-2023, considerando décimo segundo.
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Paracomprender en conjuntolosbasamentosdelas potestadessanciona-
doras administrativas y penales puede acudirse a un aspecto relacionado: la fi-
nalidad de la sancion administrativa.

La finalidad de la sancién administrativa esta indisolublemente ligada al
fundamento de la competencia sancionadora administrativa. El sentido que
debe darsele al producto del ejercicio de una competencia de sancion (para qué
se sanciona), es til para explicitar la razon del establecimiento de la posibi-
lidad de sancionar (por qué existe la atribucion de sancionar). Sin que ambos
puntos sean lo mismo, pueden integrarse, pues el “para qué” de la sancion tiene
que ver con el proposito u objetivo de una medida determinada; y el “por qué”
de la competencia se relaciona con la razon de ser de la posibilidad de ejercer
alguna medida sancionadora.

Al estudiarse la finalidad de las penas o su legitimacién en el derecho pe-
nal, se recuerda la tradicional lucha de escuelas? suscitada en Alemania. Una
escuela, agrupada en lo que se denomina teoria absoluta de la pena, propone
que su objetivo es retribuir o reprimir. Otras escuelas, asociadas a las teorias re-
lativas, sefialan que la pena destaca el cumplimiento de la norma, lo que se di-
funde bajo la denominacion de teoria de la prevencion general positiva; o que
la pena debe inducir a no cometer la misma conducta, lo cual se llama teoria
de la prevencion general negativa; o que la pena debe resocializar, lo que se ha
dado a conocer como teoria de la prevencion especial®.

Estas perspectivas han sido actualizadas y refundidas a través de las pro-
puestas de autores que sefialan que la finalidad de la pena no debe entenderse
como un compartimento estanco, sin comunicacién ni armonizacién con los
demas.Santiago Mir,al describireldevenirdelasteoriasdelafinalidaddelapena,
da cuenta de la evolucion hacia la comprension de su propésito dado por las
teorias eclécticas, que combaten “la exclusividad de cada una de esas concep-
ciones”?. El estado actual de la discusion en derecho penal importa prescin-
dir de una vision excluyente entre retribucion y prevencion.

2 GarrIDO (1997) p. 77.

24 En Chile, recientemente, Navas (2023) pp. 71-80.

5 Santiago Mir razona: “las criticas expuestas a cada una de las posiciones extremas que cabe
adoptar ante la cuestion de la funcion de la pena —1) realizacion de la Justicia; 2) proteccién de la
sociedad a través de la amenaza de la pena dirigida a la colectividad; 3) proteccién de la sociedad
evitando la reincidencia del delincuente— se dirigen principalmente a combatir la exclusividad
de cada una de estas concepciones. No es, por ello, de extrafar que la ‘lucha de escuelas’ que
tuvo lugar a principios del siglo xx en Alemania dejara paso a una direccién ecléctica, iniciada
por Merkel, que desde entonces ha venido constituyendo la opinién dominante en aquel pais.
En el nuestro, ha sido y es éste el planteamiento mas generalizado: se entiende que la retribu-
cién, la prevencion general y la especial son distintos aspectos de un fenémeno complejo como
la pena”; Mir (2016) p. 94.
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Esta vision, caracterizada por el estudio conjunto de las finalidades de la
pena,dandoles preeminenciaaunassobrelasotras, perosin eliminaratodaspor
completo; o connotando las distintas finalidades que caracterizan a la pena a
lolargo de su proceso de formulacion y aplicacion, debe ser incorporada al de-
recho administrativo sancionador.

En cuanto al fin de la sanciéon administrativa, el Tribunal Constitucional
ha sefialado que su sentido “es la represion de una infraccion, lo que constitu-
ye laregla general en el Derecho Administrativo chileno”?°. A su vez, la Corte
Suprema ha admitido otros fines de la sancion administrativa, por ejemplo, ha
destacado su efecto disuasivo, en razén del monto elevado de las sanciones de
multa en el area del mercado financiero?’. Asi, al igual que en el caso del funda-
mento de las competencias sancionadoras administrativas, las finalidades de las
sanciones no se oponen, ya que se pueden complementar.

Esnecesario,entonces, unacomprension generalizada del fenomenosan-
cionador, que no se limite ex ante a aceptar laimposicién de un fundamento de
laspotestadessancionadorasadministrativasode unafinalidad delasancién ad-
ministrativa sobre los otros.

2. Complemento en las leyes especiales recientes

El estudio exclusivo de la sancion administrativa a la luz de uno de sus funda-
mentos (el cumplimiento normativo) podria presentar vacios de cara a los dere-
chos fundamentales de los destinatarios de las sanciones; y el analisis aislado de
otro de sus fundamentos (el ius puniendi estatal) podria desconocer el correcto
funcionamiento de las 4reas reguladas en que operan las potestades de sancién
administrativa.

Esporello que el desarrollo dogmatico de la sanciéon administrativa debe
encargarse de precisar la definicién de los matices con los que se aplican los li-
mites penales al derecho administrativo sancionador y, a la vez, ha de integrar
lasdisposiciones que el legislador establezca a fin de quelassanciones tengan un
papel en el cumplimiento normativo de los regulados?.

La definicién de los matices con los que tienen lugar los principios y ga-
rantias constitucionales del derecho penal en la sancién administrativa es es-
pecialmente relevante alaluz de lalegislacion maés antigua, sobre todo aquella
anterior a la Constitucion de 1980. Parte de las leyes preconstitucionales fue-

26 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL (2019) rol 6.250-2019, considerando noveno.

27 CorTE SupPREMA (2023) rol 30.509-2021, considerando décimo primero.

28 De acuerdo con Santiago Montt, “sin negar la dimensién de garantia propia de la luz roja,
la sancion administrativa es vista por el Derecho Administrativo de la luz verde desde una pers-
pectiva consecuencialista y de prevencién general”, MontT (2010) p. 19.
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ron elaboradas sin considerar los principios y garantias dirigidos a la proteccion
del destinatario del ius puniendi estatal (como el Codigo Sanitario de 1968, en
el area sanitaria; o el Decreto Leyn.® 2222 de 1978 y el Decreto con Fuerza de
Ley n.° 292 de 1953, en el 4rea maritima). Por lo anterior, estos cuerpos nor-
mativos han sido declarados inaplicables por inconstitucionales en lo que con-
cierne a las potestades sancionadoras administrativas, a diferencia de lo que
acontece con las leyes mas recientes, las que, salvo excepciones, han sorteado
inc6lumes multiples requerimientos de inaplicabilidad deducidos en su con-
tra.

En este punto, esrelevante que lajurisprudencia defina, de modo consis-
tente, los méargenes aplicativos de los principios y garantias constitucionales, a
fin de que los 6rganos sancionadores y los regulados conozcan su configuracion
y exigibilidad en los sectores regidos por leyes desactualizadas. En esta clase de
legislacion, pretérita y desconocedora de aquellos principios y garantias, es im-
portante su integracion.

En cuanto al fundamento relativo al cumplimiento normativo se da la
mismatendencia:lasleyesafiosas,comolasantescitadas,nolocontemplancomo
fundamento de las potestades sancionadoras administrativas.

Las competenciassancionadoras administrativas que propenden al cum-
plimientonormativo correspondenaaquellasformuladasporlalegislacion mas
moderna. Los legisladores recientes se han ocupado, en aras del cumplimiento
normativo,dedisefiar competenciasybeneficiosdirigidosalosregulados (como
el Codigo Tributario de 1974 modificado sustancialmente el ano 2009 y con
posterioridad, en el drea tributaria;olaLeyn.°20417 de 2010, en el sreamedio-
ambiental).

Dado que la sancion administrativa tiene lugar como una de las tiltimas
alternativas para instar por el cumplimiento normativo de los regulados, es re-
levante tener en cuenta este fundamento. Sin embargo, dado quelacomplexion
de las normas legales mas antiguas no incorpora esta perspectiva, se hace di-
ficultoso que se plasme en la ley el fundamento del cumplimiento normativo
por el regulado.

La definicion de los matices con los que operan los principios, como el
de tipicidad y proporcionalidad, y las definiciones legislativas que habiliten, o
no, a los organismos administrativos a instar por el cumplimiento normativo
se analizan en conjunto. No pueden concebirse los principios ni las garantias
con que se aplican las competencias sancionadoras administrativas sin integrar
en este analisis el modo en que el legislador configura el cumplimiento norma-
tivo. Sin embargo, tampoco puede predicarse que el cumplimiento normativo
desdefie los principios y garantias constitucionales.

Mientras se defina de mejor forma la aplicacién matizada de los princi-
pios y garantias constitucionales del derecho penal y a medida que se desarro-
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lle el estudio de la eficiencia y la responsabilidad en el cumplimiento norma-
tivo, se robustecera el analisis del derecho administrativo sancionador.

III. PROSPECTIVA DEL FUNDAMENTO
DE LAS POTESTADES SANCIONADORAS ADMINISTRATIVAS

Para definir el fundamento de las potestades sancionadoras administrativas es
necesario armonizar el cometido de cada uno de los poderes del Estado, unos
formulan o elaboran las potestades sancionadoras administrativas y otros las apli-
can y controlan. Cada uno de ellos tiene un papel que ha de cumplir y, por ende,
recogen y plasman, de modo distinto, los fundamentos de las competencias san-
cionadoras administrativas.

De similar manera, en derecho penal, existen autores que han empleado
este razonamiento, por ejemplo, al escrutar la finalidad de la pena y al exami-
nar el papel de las reglas que contiene la norma penal. Asi, se ha explicado que
existen etapas que anteceden a la aplicacion de la pena a partir de las cuales se
pueden analizar sus diversas finalidades?; por otra parte, se ha argumentado la
distincion entre dos clases de normas: las llamadas “reglas de conducta” y las
“reglas de imputacion”®.

Estimamos que, en el derecho administrativo sancionador, existe:

1. unaetapade formulacion de las potestades sancionadoras administra-
tivas, a cargo del legislador, que debe disponer normas. En esta etapa
se integra el fundamento del cumplimiento normativo, sin que pue-
dan desconocerse los principios y garantias constitucionales que limi-
tan el poder estatal sancionador, y

2. otra etapa de aplicacion de las competencias sancionadoras admi-
nistrativas, de responsabilidad de la Administracion del Estado que
debe ejercerlas y de los tribunales de justicia que han de revisar si su
ejercicio se conforma a derecho. En esta etapa se integra el contenido
dispuesto en la primera, valorandose las particularidades de la con-
ducta infraccional y del infractor.

2 Esta idea, expuesta en el derecho penal por Claus Roxin en su “teoria dialéctica”, afirma
que es necesario analizar el fin de la pena de acuerdo con las etapas de su formulacién; imposi-
cién y medicion; y su ejecucion, Roxiv (1976) pp. 20-24.

30 Se trata de lo manifestado por Joaquim Hruschka, quien concibe, de modo diferenciado las
reglas de comportamiento de las reglas de imputacion, HrRuscHkA (1994) pp. 344-346.
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1. La formulacion legislativa
de las competencias sancionadoras administrativas

Ellegislador debe prever, al establecer potestades sancionadoras administrativas
o de cualquier otra naturaleza, que sus disposiciones se cumplan. Si las leyes,
entonces, prevén que la Administracion del Estado ejerza una competencia,
esta intervencion debe lograr acometer su finalidad, consistente en satisfacer
las “necesidades puiblicas de forma continua y permanente™!. Por ello, el incum-
plimiento o falta de materializacion practica de cualquier competencia es una
negacion al papel del Estado. Solo con la satisfaccion de las carencias que debe
atender la Administracion del Estado, en caso que asi se disponga por el legis-
lador, se satisfara el bien comun.

El legislador puede establecer que el Estado administrador ejerza com-
petencias siempre que lo estime necesario, resguardando los limites y formas
constitucionales. Unaviaporlacual el legislador realizalo anterior esal crearun
organismo administrativo y al dotar a sus 6rganos de potestades, a través de las
llamadas leyes especiales.

Ahorabien, en caso de que el legislador opte por crear potestades de san-
ci6n administrativa debe tener presente que sobre él pesa una gran responsa-
bilidad juridica. El disefio de las competencias de sancion administrativa, fruto
del principio de juridicidad, esta entregado a la ley, por lo cual, la obra del le-
gislador es la que determinara si los dos fundamentos de las competencias de
sancién administrativa se plasmaran, o no, en las normas y en su aplicacion.

(A qué razon deben responder la formulacion legislativa de las compe-
tencias administrativas, entre ellas las sancionadoras?

Lodeseableesquelapoliticalegislativasancionadorainste aquelosdesti-
natariosdelasnormaslascumplan,yque conelloelacometimientodelafunciéon
o finalidad del organismo sancionador tenga algo que decir en las competencias
sancionadoras administrativas. Por ello, en esta etapa prima el fundamento de
las potestades sancionadoras administrativas relacionadas con el cumplimien-
to normativo, lo que se relaciona con las finalidades de la sancion adminis-
trativavinculadas conlaprevencion general®?. Asi, el legislador al disefiar las po-

31 Ley n.° 18575, articulo 3.°, inciso primero.

32 Para Claus Roxin, el legislador, al establecer la pena, en lo que denomina como etapa de
“conminacion legal” acttia “solo y siempre, por la necesidad de proteccién, preventivo-general y
subsidiaria, de bienes juridicos y prestaciones” la eventual imposiciéon de penas es la primera etapa
por la que el derecho punitivo se enfrenta la sociedad, sin que esta potencialidad implique, Gni-
camente, la amenaza y la intimidacién. La prevencion general apareja, ademas, la certeza para las
personas de que existen comportamientos prohibidos y otros permitidos; Roxin (1976) pp. 20-24.
Por su parte, Joachim Hruschka define las reglas de comportamiento como las que tienen una
funcion retrospectiva y prospectiva. La funcion prospectiva apareja la existencia de “mandatos o
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testades sancionadoras administrativas debe establecer competencias que pre-
vengan las contravencionesnormativas,y tendrd queincorporar beneficios para
incentivar que los regulados se sometan a las leyes especiales®. Estos instru-
mentos pueden articularse a fin de asegurar el respeto alalegalidad®*. Dado que
las potestades sancionadoras administrativas son de ultima ratio, las sanciones
deben serutilizadas de modo postrero, siempre que otrasmedidasno ocasionen
que el particular se someta a la ley™.

Sin embargo, no todaslasleyes especiales tienen por objetivo tal labor. La
mayoria de las leyes especiales que no cumplen con estos elementos son de an-
tigua data, pues, como dijimos, han sido elaboradas y no actualizadas luego de
la entrada en vigencia de la Constituciéon de 1980. Dado que las competencias
sancionadoras administrativas deben regularse porunaley expresa’®, silasleyes
especiales no contemplan mecanismos de prevencién general niinstan al cum-
plimiento normativo, estos se entienden excluidos del sector regulado en que
se omiten. De igual modo, no todas las leyes especiales antiguas respetan, en si
mismas, el fundamento del ius puniendi estatal, que ocasiona la aplicacion de
unorden penal. Ellose explica,yaque en el derecho administrativosancionador
existenleyesespecialesque puedensercuestionadas,alnointegrardemodoma-
tizado los principios y garantias constitucionalmente dispuestos para las pe-
nas.

Algunas leyes especiales vetustas, por ejemplo, no prevén registros pu-
blicos de sanciones administrativas; no definen las conductas que constituyen
infracciones ni establecen sanciones con los debidos mecanismos de gradua-
cién para suimposicion; no contienen instrumentos que, mas alla de la sancion
administrativa,incentivenelcumplimientonormativo;onoestablecencuantias
elevadas para sancionar las conductas infraccionales mas gravosas. Para ilustrar
la anterior premisa vale contrastar el contenido normativo de una ley especial
afosa con una ley especial reciente.

prohibiciones que se dirigen al sujeto sometido a la norma indicandole lo que debe hacer o de-
jar de hacer, o son reglas permisivas que se dirigen al sujeto sometido a la norma indicandole lo
que le estd permitido hacer o dejar de hacer”; HruscHka (1994) p. 344.

33 Este punto esta ligado con el establecimiento de mecanismos restaurativos, incorporados
en la hipotesis de la realizacion de una conducta infraccional. Estos mecanismos buscan “el actor
ponga término a la infraccion, reparando el interés juridico vulnerado con ella, y hacerlo de ma-
nera pronta y efectiva”. MENDEZ (2024) p. 313.

3 Nieto (2011) pp. 32-38.

3 Op. cit. p. 35.

36 Para Cristobal Osorio “[...] las competencias que constituyen la potestad ablatoria de las
autoridades administrativas no se presumen ni pueden ser consideradas como técitas. No hay com-
petencias inherentes a las potestades, e incluso no cabe inferir una prérroga competencial herme-
néutica. Las competencias que constituyen la potestad ablatoria de las autoridades administrativas
requieren de una habilitacion legal previa, especifica, tasada y reglada”. Osorio (2017) p. 161.
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El Cédigo Sanitario de 1968 no regula la existencia de la publicidad de
las medidas sancionadoras a través de un registro publico de sanciones’’. De
igual manera, el Cédigo Sanitario puede interpretarse en el sentido de que cual-
quier contravencion a las leyes especiales o a los reglamentos presidenciales o
subordinados sanitarios que las ejecutan y explicitan pueden ser fuente de
futuras sanciones®®. También, el Cédigo Sanitario contempla sanciones que no
estan formuladasadecuadamente enlaley,debido aque no estan clasificadasde
acuerdo con su gravedad, no establecen tramos diferenciados de multa, ni dis-
ponen suficientes pardmetros de graduacion para la adecuada fijacion de su
cuantia®. A suvez, el Codigo Sanitario no prevé que las conductas de los even-
tuales sancionados respondan a incentivos, puesto que no permite que estos
puedan acreditar ante la autoridad sanitaria que cumplen con las normas ni
autoriza que estasumision seabeneficiada con algian aliciente. Poraltimo, el Co-
digoSanitarioestableceunasanciondemultaquepuedealcanzarcomomaximo,
siempre y cuando exista reincidencia, dos mil unidades tributarias mensua-
les.

Por el contrario, la Ley n.° 21091 de 2018, que regula a la Superinten-
dencia de Educacion Superior, establece el imperativo de contar con un regis-
tro ptblico de sanciones administrativas emitidas en los tltimos cinco afios*.
Ademais, laleyindividualizalas conductas que pueden darlugar asanciones ad-
ministrativas*!, las clasifica de acuerdo con su gravedad en “gravisimas, gravesy
leves”# establece tramos diferenciados de multa para cada una de ellas®, inte-
granueve criterios de graduacion de la cuantia final de la sancion pecuniaria®,
y desarrolla dos de ellos, la circunstancias agravantes y atenuantes®. De igual

37 Por mas que, con motivo del principio de transparencia, la comunidad pueda acceder
eventualmente a las resoluciones de sancién administrativa.

38 El articulo 174, inciso primero del Cédigo Sanitario sefiala: “la infraccién de cualquiera de
las disposiciones de este Codigo o de sus reglamentos y de las resoluciones que dicten los Direc-
tores de los Servicios de Salud o el Director del Instituto de Salud Pablica de Chile, segtin sea
el caso, salvo las disposiciones que tengan una sancién especial [...]".

3 Sefiala, la parte final del articulo 174, inciso primero del Cédigo Sanitario, que la sancién
de multa por las infracciones sera “de un décimo de unidad tributaria mensual hasta mil unida-
des tributarias mensuales. Las reincidencias podran ser sancionadas hasta con el doble de la mul-
ta original”.

40 Leyn.® 21.091 articulo 39 expresa: “sin perjuicio de lo dispuesto en la ley N° 20.285, la
Superintendencia mantendra a disposicion del ptiblico a través de su sitio electrénico, al menos,
lo siguiente: [...] d) Registro Pablico de Sanciones de los tltimos cinco afios”.

4 Op. cit. articulos 53 a 55.

42 Op. cit. articulo 52.

B Op. cit. articulo 57.

4 Op. cit. articulo 58.

4 Op. cit. articulos 61 y 62.
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modo,dentrodelascircunstanciasatenuantesdelaresponsabilidadseincorpora
el hecho de “subsanar los reparos u observaciones representados por la Super-
intendencia”y que el eventual sancionado, considerando la gravedad de la in-
fraccion, no haya“sido objeto de alguna de las sanciones previstas en lasnormas
aplicables a la educacién superior” dentro de distintos plazos*S. Por tltimo, las
conductasinfraccionales mas graves pueden ser sancionadas con hasta diez mil
unidades tributarias mensuales?’.

Comoaparecedelrecuentoanterior,existenleyesespecialesvetustasque
norecogen ninguno de los fundamentos de las competencias sancionadoras ad-
ministrativas, dado que ni previenen ni incentivan el cumplimiento normativo
del regulado (ya que no establecen mecanismos de publicidad ni incorporan
incentivos parainstar a queloseventualessancionadosse sometan alasleyeses-
peciales, ni prevén multas que disuadan alos particulares), ni plasman los prin-
cipios y garantias constitucionales que, matizadamente, deben aplicarse en el
derecho administrativo sancionador (puesto que no connotan los principios de
juridicidad o legalidad ni el de tipicidad, al poderse interpretar que cualquier
contravencién normativa puede ser sancionada; tampoco explicitan el princi-
piode proporcionalidad,alno clasificarselas conductasinfraccionalesde acuer-
do con su gravedad y al no formularse parametros de graduacién de las san-
ciones de multa). Al contrario, existen leyes especiales recientes que cumplen
con aquella tarea®s.

2. La aplicacion administrativa y el control judicial
de las competencias sancionadoras administrativas

Los 6rganos de la Administracion deben ejercer sus competencias administra-
tivas y los tribunales de justicia tienen que verificar la sumision integral a de-
recho de tal aplicacién del poder estatal. Con todo, la competencia del 6rgano
administrativo y del 6rgano jurisdiccional estan condicionadas a la formulacion
de las potestades sancionadoras administrativas realizadas por las leyes espe-
ciales.

(A qué razon debe responder la aplicacion de las competencias admi-
nistrativas, entre ellas las sancionadoras?

La respuesta se encuentra en la ley especial. El legislador predetermina
la razén de las competencias que formula, por lo que no es posible que el 6rga-
no administrativo ni el judicial asuman un fundamento diferente al estable-

4 Ley n.° 21091 articulo 61 letrasa y b,.

47 Op. cit. articulo 57 letra d).

4 Pablo Méndez expone mis casos de leyes especiales recientes que incorporan mecanis-
mos de cumplimiento normativo, MENDEZ (2024) pp. 322-332.
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cido en el ambito legal. Esto es especialmente relevante en la etapa de aplica-
cién y control judicial de las competencias sancionadoras administrativas, ca-
racterizada por la valoracion retrospectiva que los 6rganos administrativos y
judiciales deben hacer respecto de la conducta infraccional y del infractor®.

Peronotodalalegislacion especial, como dimos cuenta con anterioridad,
sigue los mismos patrones al configurar las potestades sancionadoras adminis-
trativas.

En cuanto a la legislacion especial reciente que tiene en vista la preven-
cién general e insta por el cumplimiento normativo a través de un disefio efi-
ciente y responsivo, la Administracion debera considerar este contenido en sus
actos administrativos y la judicatura tendra que respetarlo en sus sentencias.
Deigualmodo,lalegislacion especialnovel que contemplaunadefiniciéon delas
matizaciones con las que se aplican los principios y garantias constitucionales
en el derecho administrativo sancionador tiene que ser materializada a través
delosactosdelosfuncionariosadministrativosylasdecisionesdelosjueces.Estas
leyes especiales no provocan problemas, puesto que, en general, su contenido
legislativo y sus fundamentos se replican en la etapa del ejercicio competen-
cial.

Al contrario, la respuesta es mas compleja en el caso de la legislacion es-
pecial vetustaynoactualizada,en que estén ausentes comofundamentoslapre-
vencion general y la conminacion al cumplimiento normativo, y la matizacion
de los principios y garantias constitucionales. La dificultad esta en que, al no
contemplarse la prevencion general ni el cumplimiento normativo, y al no es-
pecificarse elmodo en que rigen los principios y garantias constitucionales, nin-
guno de estos fundamentos podria evidenciarse en la aplicacién del poder san-
cionador. Asi, lo anico que podria provenir del ejercicio de las competencias
sancionadoras administrativas son medidas que no prevengan ni que propen-
dan al cumplimiento de lanorma, y que no retribuyan adecuadamente al regu-
lado de acuerdo con la conducta infraccional realizada.

Ni la Administracion del Estado ni los tribunales de justicia pueden sus-
tituir el contenido de la ley, por lo que no es posible que algtn aspecto de las
potestades sancionadoras administrativas sea reemplazado por la actuacién de
algin funcionario estatal. Sin embargo, cada 6rgano est4 llamado a integrar en
las atribuciones sancionadoras administrativas el sentido tltimo de ambos fun-

49 Para Claus Roxin, en la etapa de “imposiciéon de la pena”, “conserva su validez la finalidad
de prevencién general que atiende al ordenamiento”y “la pena no puede, en mi opinion, sobre-
pasar la medida de la culpabilidad”. RoxiN (1976) pp. 25-27. Por su parte, Joachim Hruschka
define las reglas de imputacién como las que tienen una funcién retrospectiva, y envuelven, en
distintos niveles, la determinacion de la existencia del hecho u omisién y del merecimiento del
hecho u omision. HruscHkaA (1994) p. 346.
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damentos, de cara a reconducir las carencias legislativas dentro de los limites
constitucionales y legales®.

La Administracion del Estado en el &mbito normativo puede incorporar
contenido relevante. Si el legislador ha reconocido la existencia de la potes-
tad reglamentaria de ejecucion del presidente de la reptiblica y de la potestad
reglamentaria subordinada de losjefes de servicio, estas pueden agregar conte-
nido 1til. Por ejemplo, los jefes de servicio, a través de resoluciones y sin contra-
riar la ley, pueden: emitir normas que promocionen el cumplimiento norma-
tivo, y estan habilitados para emitir normas que expliciten o ilustren el modo
en que las competencias sancionadoras administrativas se ejercen de un modo
conforme con los principios y garantias constitucionales.

De igual modo, la Administracion del Estado, al ejercer una competen-
cia sancionadora administrativa deficitaria de sustancia en el ambito legal y los
tribunales al controlarlas, estan compelidos a aplicar la Constitucion de 1980.
Por tal motivo, deben hacer operativos el contenido del principio de subsida-
riedad por el cual es menester considerar ala sancién administrativa como una
medida de ultima ratio, plasmando el fundamento del cumplimiento norma-
tivo. De igual modo, deben aplicar los principios y garantias constitucionales,
por ejemplo, los principios de juridicidad o legalidad, de tipicidad y de propor-
cionalidad, entre otros, a la luz de la conducta infraccional y del infractor, y las
matizaciones que concurran en la configuracion de cadauno de aquellos,dando
cuenta del fundamento del ius puniendi limitado. La definicién de la sumision
a derecho del ejercicio de las potestades sancionadoras administrativas es un
momento clave para que se operativicen los anteriores principios de cara a la
conducta infraccional especifica y al infractor en el caso concreto.

CONCLUSIONES

No existe solo una razon de ser de las competencias sancionadoras administra-
tivas. Un basamento tiene que ver con el cumplimiento de las leyes especiales
en la cuales estan formulados los fines y poderes administrativos, otro se vincula
con la marca indeleble de las potestades sancionadoras administrativas como
una de las vias por las que el Estado se hace cargo de las infracciones administra-
tivas.

Ambos fundamentos de las competencias de sancion administrativa son
reconocidos con distintasintensidades porlasleyes especiales. Mientraslasmas
recientes se preocupan de plasmarlos en el disefio competencial, otras, més an-

0 ENTEICHE (2023b).
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tiguas, no losrecogen. Con todo, hay una alternativa para que los anteriores ba-
samentos sean explicitados por los 6rganos administrativos y los jueces, a tra-
vés de su actuacion, respetuosa de la Constitucion de 1980 y de las leyes.

Sin embargo, la solucion definitiva no es que los aplicadores del derecho
resuelvan las falencias de las leyes que aplican, sino que las leyes especiales ve-
tustas se actualicen e incorporen mecanismos de prevencion e insten al cum-
plimiento normativo, y que expliciten las matizaciones con las cuales operan
los principios y garantias constitucionales en cada sector regulado.
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