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LOS INTERESADOS EN LOS PROCEDIMIENTOS
ADMINISTRATIVOS SANCIONADORES

THE INTERESTED IN THE ADMINISTRATIVE PROCEDURES
SANCTIONS

Rosa FERNANDA GOMEZ GONZALEZ'

RESUMEN?: El trabajo analiza la situacién de los interesados no infractores en los procedi-
mientos sancionadores, determinando cudles son los objetivos que persiguen y cudles son los
mecanismos que nuestro ordenamiento dispone para la defensa y garantia de sus derechos e
intereses. La investigacién plantea que tratdndose de interesados no infractores la aplicacién
supletoria del articulo 21 de la Ley N° 19.880 procede en los procedimientos sancionadores
previo andlisis de los diversos intereses y derechos concurrentes.

Palabras clave: denunciante, denuncia, tercero, victima, impugnacidn, principio de oportu-

nidad.

ABSTRACT: The paper analyzes the situation of the non-infringing stakeholders in the sanc-
tioning procedures, determining the objectives and mechanisms that our legal system has
for the defense and guarantee of their rights and interests. The investigation proposes that
in the case of non-infringing parties, the supplementary application of article 21 of Law No.
19,880 proceeds in the sanctioning procedures after analyzing the various interests and com-
peting rights.

Keywords: complainant, complaint, third, victim, challenge, principle of opportunity.

[. ASPECTOS GENERALES

En los procedimientos administrativos sancionadores, la relacién juridica procedi-
mental se establece entre el érgano administrativo titular de la potestad punitiva (sujeto
activo) y el sujeto infractor (sujeto pasivo)’, siendo el inculpado el principal interesado en
el procedimiento sancionador de conformidad al articulo 21 de la Ley N° 19.880. En otros
términos, el procedimiento sancionador presenta una estructura predominantemente uni-

" Doctora en Derecho. Investigadora y Profesora de Derecho Administrativo, Pontificia Universidad Catdlica
de Valparaiso. Cédigo Orcid: 0000-0003-4769-6749. Direccién postal: Avenida Brasil N° 2950, Valparai-
so. Direccién electrénica: rosa.gomez@pucv.cl. Esta investigacién se enmarca en el Proyecto FONDECYT
Postdoctoral N° 3190494 “Sanciones administrativas y derechos fundamentales. Andlisis de temas especificos
a partir de los principios, garantias y derechos regulados en la Constitucién” y del FONDECYT Regular
Ne 1201868 “Criterios y estdndares para el control de la potestad sancionadora de la Administracién: andli-
sis de los mecanismos de revision judicial y administrativa’. Asimismo, cuenta con el apoyo del proyecto de
investigacién “Derecho Administrativo Sancionador 2.0” (2018-RTI-096688-B-100), Proyecto I+D+i «Retos
Investigacion» 2018, impulsado por el Ministerio de Ciencia, Innovacién y Universidades de Espafa y del Fon-
do Europeo de Desarrollo Regional (FEDER). Finalmente agradezco a mis colegas, quienes, de manera critica,
tuvieron ocasién de revisar la versién inédita de este trabajo.

! Constituirfa una situacién juridica pasiva, MORAGA (2010) pp. 73 y ss.
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direccional con el objeto de verificar la existencia o no de una infraccién administrativa y
su sancién’.

Ahora bien, en esta relacién juridica pueden aparecer terceros que manifiesten tener
algtin interés en el procedimiento sancionatorio, sea porque han sido directamente afec-
tados por la infraccién o porque buscan el restablecimiento de la legalidad quebrantada a
través de la imposicién de medidas represivas al infractor responsable del ilicito®.

Frente a este escenario, surge la interrogante relativa a si dichos terceros pueden o no
intervenir en el procedimiento sancionador en calidad de interesados, en cuyo caso, la si-
guiente cuestién serd determinar en qué condiciones y en qué supuestos es posible admitir
su participacién. Este dltimo aspecto resulta sumamente relevante definir la incidencia que
puede tener un tercero en la instruccién del procedimiento, tramitacién e inclusive en las
etapas de impugnacién y ejecucién de las sanciones administrativas.

Para responder a estas interrogantes, se analizan las distintas normas legales aplica-
bles, ello en armonifa con los derechos y garantias que se le reconocen al infractor en el pro-
cedimiento sancionador.

[I. SOBRE LOS INTERESADQOS EN EL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR

El articulo 21 de la Ley N° 19.880 establece que son interesados en el procedimien-
to administrativo: 1) quienes lo promuevan como titulares de derechos o intereses indivi-
duales o colectivos; 2) los que, sin haber iniciado el procedimiento, tengan derechos que
puedan resultar afectados por la decisién que en el mismo se adopte, y 3) aquellos cuyos in-
tereses, individuales o colectivos, puedan resultar afectados por la resolucién y se apersonen
en el procedimiento en tanto no haya recaido resolucién definitiva.

En este contexto, el sujeto infractor aparece como el principal interesado en el proce-
dimiento sancionador, dado que el contenido del acto terminal puede afectar sus derechos,
v. gr. una sancién de multa o la revocacién de una autorizacién, puede afectar los derechos
de propiedad o a desarrollar una actividad econémica. En este sentido, se ha reconocido la
supletoriedad de la Ley N° 19.880 puesto que a partir de dicho texto normativo se pueden
hacer valer un conjunto de derechos y garantfas para el infractor como el derecho a formu-
lar alegaciones y aportar documentos, a conocer el estado de tramitacién del procedimien-
to, a la adecuada precisién de cargos, a la presunciéon de inocencia y a la separacién de las
fases de instruccién y sancién®.

Ahora bien, en muchos casos la infraccién no solo involucra a la Administracién y al
infractor, sino que su comisién bien puede comprometer el interés de terceros. En tal con-
texto, es preciso analizar el interés invocado y/o en qué elementos del procedimiento recae,
esto es, sobre el expediente, el acto terminal, la sancién, las medidas que puede adoptar la
Administracidn, etc.

2 CoMUNIDAD INDIGENA ATACAMENA DE PEINE cON SMA (2019) c. 47° (actualmente en casacién).

> A modo de ejemplo: Cruz PEREZ ¥ 0TROS cON SMA (2014) cc. 12° y ss. y AGricorLa EL SoL DE COPIAPO LTDA. Y
o1rA cON SMA (2016) c. 3°.

4 QuEezapa (2017) p. 152.
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En primer lugar, cabe descartar un “derecho a castigar™, esto es, que los terceros in-
teresados sean titulares de un derecho subjetivo que les permita exigir a la Administracién
la instruccién de un procedimiento sancionador y requerir, dentro de él, la aplicacién de
una sancién determinada o en su caso, impugnar una sancién solicitando la imposicién de
una medida mds gravosa para el infractor®.

Distinta es la situacién cuando se revisan los efectos de la infraccidn, los cuales po-
drian afectar derechos de terceros. Asi, por ejemplo, una infraccién que puede vulnerar
el derecho a la vida y a la integridad fisica y siquica (articulo 19, N° 1 de la Constitucién
(CPR)); a la igualdad (articulo 19, N° 2 CPR); a vivir en un medio ambiente libre de con-
taminacién (articulo 19, No 8 CPR); a la salud (articulo 19, N° 9 CPR); a desarrollar una
actividad econémica (articulo 19, Ne 21 CPR); de propiedad (articulo 19, N° 24 CPR),
entre otros.

En este sentido, es preciso tener presente que a través del ejercicio de la potestad san-
cionadora se buscar dar proteccién a bienes juridicos supraindividuales o colectivos, como
serfa la vida y salud de la poblacién, el medio ambiente, el mercado financiero o la hacien-
da publica. Sin embargo, no se puede desconocer el hecho de que, en ciertos casos, un ter-
cero o un grupo de ellos pueden ser afectados con la ocurrencia de una conducta ilicita, por
ejemplo, los consumidores por un producto defectuoso, los vecinos de una empresa conta-
minante, los apoderados de un establecimiento educacional o las personas que consumen
alimentos en mal estado en un restaurante, surgiendo un interés individual o general, en su
caso, en que la infraccién sea puesta en conocimiento de la Administracién para que ésta
adopte las medidas que sean necesarias para dar garantia a sus propios derechos, asi como a
los de otros terceros que se encuentren en idéntica situacion.

En materia administrativa sancionadora las principales discusiones han tenido por
objeto definir los derechos y garantias del interesado-infractor para su adecuada defensa
en el procedimiento sancionador. En tal sentido, existe cierto consenso en que aquél tiene
derecho a un justo y racional procedimiento y a la revisién judicial de la sancién impuesta.
Sin embargo, los derechos e intereses de terceros interesados no infractores es un tema que

> Asi fue indicado en la Exposicién de Motivos de la LEy N°© 2 de 1998, que regula la potestad sancionadora
de las Administraciones Publicas de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, en donde se sefialé que “El ciu-
dadano no tiene derecho a castigar, pero en cuanto victima posible del ilicito penal o administrativo, tiene un
claro interés en solicitar el ejercicio del poder publico punitivo y en participar en el procedimiento previsto para
encauzar tal ejercicio.”, de lo cual se desprende que es necesaria la existencia de un interés legitimo para deducir
la denuncia.

En tanto, el Tribunal Supremo espafiol ha sostenido la inexistencia del derecho de un denunciante a la in-
coacién de un procedimiento sancionador en cuanto tal o a la imposicién de una sancién. La ausencia de un
interés convierte al actor en un defensor abstracto de la legalidad y, como tal, carece de legitimacién para instar
en via administrativa la incoacién de un expediente, por ¢j. SENTENCIA TRIBUNAL SUPREMO, 11 de abril de 2006,
fj. 30 y SentENCIA TRIBUNAL SUPREMO, 10 de diciembre de 2010, fj. 2°, entre otras.

¢ A nivel comparado se ha negado legitimacién para solicitar la imposicién de una sancién o agravar la ya im-
puesta, ello por cuanto aquello no produce, como regla general, efecto positivo alguno en la esfera juridica del
denunciante, ni elimina carga o gravamen alguno, en SENTENCIA TRIBUNAL SUPREMO, 28 de enero de 2019, FD
20. En Chile no existe un reconocimiento general de las posiciones juridicas subjetivas que configuran la legi-
timacidén activa para impugnar los actos administrativos, éstas son diversas y dependen de regulacién especifica
en cada procedimiento especial, en FERRADA (2013) p. 183.
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no presenta una mayor discusién doctrinaria’, no obstante existir un amplio reconocimien-
to de su rol como denunciantes.

[II. TIPOS DE INTERESADOS EN EL PROCEDIMIENTO SANCIONADOR
Y SUS CARACTERISTICAS

Sin perjuicio de lo dispuesto en la Ley N°© 19.880, en nuestro ordenamiento juridico
no existe una regulacién general que se refiera al rol de los interesados no infractores en los
procedimientos administrativos sancionatorios®. A nivel sectorial, es posible encontrar dis-
posiciones que analizan ciertas intervenciones, como ocurre con la figura del denunciante,
la cual aparece regulada, pero solo de forma parcial. Mds alld de ello, no se hace un mayor
andlisis de su participacién y de los alcances de aquélla, sin perjuicio de que el tema es cada
dia objeto de una mayor discusién legal’ y jurisprudencial .

En materia penal, la figura del interesado se puede asimilar a la del querellante,
quien tiene una reglada participacién en el proceso penal. Asi, el querellante dispone de
un momento procesal para presentar la querella''; debe observar un conjunto de requisi-
tos para deducirla, bajo sancién de inadmisibilidad'?; estd sujeto a ciertas prohibiciones'’;
puede desistirse de la querella en cualquier momento, entre otros. Por su parte, la victima
no querellante puede participar en el proceso conforme a un orden de prelacién excluyente
para su intervencién en el proceso’ y de un conjunto de derechos taxativamente enume-
rados que puede ejercitar en el mismo®. Como se puede apreciar, se trata de una inter-
vencién acotada y sumamente regulada, supeditada por regla general a los intereses que el
Ministerio Puablico representa.

Este nivel de regulacién no se advierte en el 4mbito sancionatorio. Por el contrario,
se aprecia una ausencia de regulacién general sobre la participacién de terceros interesados.

7 Aunque es posible encontrar trabajos a nivel sectorial, por ¢j. HUNTER (2019) pp. 173-199.

8 En Espana, la amplia regulacién del concepto de interesado que ofrece la Ley de Procedimiento Administrati-
vo permite la intervencién de los interesados en el procedimiento sancionador, lo cual serfa conforme, por una
parte, con las garantias y derechos fundamentales y, por la otra, con la defensa de los intereses ptblicos y de los
colectivos o difusos que informan el Estado social de Derecho, Resorro (1993) p. 229.

? Como ocurre en aquellos sectores en los cuales los terceros interesados se ven afectados de un modo mds di-
recto y concreto con los efectos de la infraccién, por ej. ambiental, en donde se ha recurrido a los conceptos de

drea de influencia” o “entorno adyacente” (Carrasco con SMA (2017) c. 11).

1% Como se verd infra, existen pronunciamientos en material ambiental, educacidn, eléctrico, etc.
' Articulo 112 Cédigo Procesal Penal.

"2 Articulos 113 y 114, letra b) Cédigo Procesal Penal.

3 Articulo 116 Cédigo Procesal Penal.
4

Articulo 108, inciso 3° Cédigo Procesal Penal.
> De conformidad al articulo 109 inciso 1° Cddigo Procesal Penal, la victima que intervenga en el procedi-
miento penal tendrd, entre otros, los siguientes derechos: a) solicitar medidas de proteccién; b) presentar quere-
lla; ¢) ejercer contra el imputado acciones de responsabilidad civiles provenientes ilicito; d) ser oida por el fiscal
antes de que éste pidiere o se resolviere la suspension del procedimiento o su terminacidn anticipada; e) ser
ofda, si lo solicitare, por el tribunal antes de pronunciarse acerca del sobreseimiento temporal o definitivo u otra
resolucién que pusiere término a la causa; y f) impugnar el sobreseimiento temporal o definitivo o la sentencia
absolutoria, aun cuando no hubiere intervenido en el procedimiento.
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Por ello, es relevante analizar la supletoriedad de la Ley N° 19.880, cuya aplicacién procede
en la medida que la materia a la cual se pretende emplear no haya sido prevista en la ley
especial. Ademds, Contralorfa ha sefialado que la aplicacién supletoria procederd en cuanto
ella sea conciliable con la naturaleza del respectivo procedimiento especial, toda vez que
su objetivo es solucionar los vacios que éste presente, sin que pueda: 1) afectar o entorpe-
cer el normal desarrollo de las etapas y mecanismos que dicho procedimiento contempla,
y 2) afectar el propdsito del procedimiento especial'®. De ahi la necesidad de analizar la
procedencia de la aplicacién supletoria del articulo 21 de la Ley N° 19.880 tratindose de
la intervencién de terceros interesados en los procedimientos sancionatorios, por lo que es
relevante establecer una clasificacién de los distintos tipos de terceros interesados, sus carac-
teristicas y derechos o intereses que eventualmente pueden hacer valer en un procedimiento
administrativo sancionador.

1. LA DENUNCIA Y EL DERECHO DE PETICION

En primer término, es necesario referirse a la relacién entre la denuncia y el derecho
de peticién consagrado en el articulo 19 N° 14° de la CPR. Para algunos autores la inter-
vencién de terceros en los procedimientos sancionadores luego de la denuncia serfa una
manifestacién del derecho de peticién, por lo que, sin perjuicio de las regulaciones sectoria-
les, no se requerirfa de un respaldo normativo especial para denunciar ilicitos. Asi entendi-
da, la denuncia serfa una peticién que se formula a la autoridad para que corrija y sancione
el hecho denunciado, pero que no habilita al denunciante a ser parte del procedimiento'”.

No obstante, la denuncia no se puede entender como una expresién del derecho de
peticién'®, por cuanto solo tiene por objeto poner en conocimiento de la autoridad ciertos
hechos", esto es, simplemente busca “informar de un hecho u omisién”, lo cual es sin per-
juicio de que adicionalmente el denunciante realice peticiones o solicitudes a la autoridad,
pero esto ya no es parte de la denuncia, sino elementos independientes de la misma. En
otros términos, en un escrito dirigido a la autoridad el tercero puede denunciar un ilicito y
presentar una peticién o solicitud, como serfa la fiscalizacién de hechos, la instruccién de
un procedimiento o la adopcién de medidas de paralizacién o mitigacién de los efectos de
la infraccién, ambas cuestiones de naturaleza diversa. En este tltimo supuesto, la denomi-
nacién mds adecuada serfa la de “denunciante-solicitante”, ya que su actuacién no se limita
a la denuncia, sino que adicionalmente solicita ciertas acciones a la autoridad?®.

!¢ Por ¢j., DICTAMEN N° 15.331, de 2018.

17" SEPULVEDA y ZUNIGA (2014) pp. 690-691.

'8 Para la doctrina constitucional este derecho comprende la presentacién de peticiones a la autoridad, cons-
tituyendo un instrumento de participacién democrdtica, que permite a las personas presentar o hacer presente
sus problemas, necesidades, sugerencias, planteamientos de interés general o requerimientos a la autoridad com-
petente respectiva, en NOGUEIRA (2013) Tomo II, p. 197 y ALDUNATE (2009) Tomo I, p. 266

! La denuncia, en el contexto administrativo, es el acto por el que cualquier persona, en cumplimiento o no
de una obligacién legal, pone en conocimiento de un érgano administrativo la existencia de un determinado
hecho que pudiera constituir una infraccién administrativa, Muroz (2017) Vol. I, p. 759.

? GOSALBEZ (2012) pp. 1428 y ss.
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Para la doctrina, en estos casos el interesado tendria un interés especial en que la Ad-
ministracién instruya el procedimiento y sancione al denunciado, manifestando un animus
no de mera legalidad, sino de legalidad punitiva, esto es, que busca instar a que el 6rgano
adopte las medidas necesarias para el cumplimiento de la legalidad presuntamente lesio-
nada®'. Ello darfa lugar a una especie de “procedimiento preliminar” que impondria a la
Administracién el deber de resolver la solicitud de iniciacién planteada por el denunciante
y notificarle la resolucién que recaiga sobre ella*.

Sin perjuicio de que los terceros pueden presentar denuncias y plantear todo tipo
de solicitudes, cabe recordar que el ejercicio de la potestad sancionadora corresponde a la
Administracién, siendo ésta la encargada de instruir el procedimiento y sancionar si se acre-
dita la ocurrencia de una infraccién, pudiendo, ademds, adoptar las medidas provisionales y
accesorias que estime pertinentes, sin que le sean vinculantes las solicitudes efectuadas por
los denunciantes, lo que no impide a que las pueda tener en consideracién al momento de
adoptar sus decisiones y tramitar el procedimiento®.

Ahora bien, de lo expuesto, se puede desprender la existencia de al menos dos tipos
de terceros interesados: aquel que interviene mediante una denuncia y que solo busca el
respeto de la legalidad objetiva (interesado colaborador o simple denunciante) y aquel
interesado-victima afectado directamente por la infraccién y que pretende participar como
interesado en el procedimiento sancionador, sea mediante la presentacién de denuncia o
una vez iniciando el mismo.

2. EL TERCERO INTERESADO COLABORADOR O SIMPLE DENUNCIANTE

Corresponde a un interesado no infractor que actiia como garante de la legalidad.
Se trata de un tercero interesado en el cumplimiento de la legalidad objetiva, que se en-
carga de informar a la Administracién, a través de una denuncia, hechos u omisiones que
bien pueden o no ser calificados como ilicitos administrativos, sin ostentar ninguna otra
pretensién. En estos casos, la denuncia tiene por objeto alertar y/o poner en conocimiento
del érgano competente circunstancias que podrian significar faltas o infracciones a normas
cuyo cumplimiento debe verificar®, desplegando su actividad fiscalizadora o sancionadora
si concurren los requisitos para ello®.

21 GOsALBEZ (2012) p. 1429.

22 GOsALBEZ (2012) p. 1430. Para la SentenciA TRIBUNAL SUPREMO DE JusTiCiA DE CANTABRIA, 30 de enero de
2002, la denuncia, acompafiada de una solicitud de iniciacién, genera un derecho al trémite, esto es, a un pro-
cedimiento preliminar que obliga a la Administracién a resolver sobre la iniciacién del expediente sancionador.
» Por ¢j. en materia sanitaria si el sumario se inicié por denuncia, la autoridad citard al posible infractor y
al denunciante, y examinard separadamente a los testigos y demds medios probatorios, levantando acta de lo
obrado, y se practicard las investigaciones necesarias para el esclarecimiento de los hechos denunciados (articulo
164 del Cédigo Sanitario). Lo anterior debe ser complementado con lo dispuesto en el Manual de Fiscalizacién
Sanitaria el que sefiala que el denunciante podrd aportar medios probatorios que tengan por objeto acreditar la
infraccién sanitaria denunciada (p. 18).

24 DictaMeN N° 5.853, de 2013. La denuncia constituirfa, en conformidad con lo sefialado en el articulo 29
de la Ley N° 19.880, solo un antecedente para que eventualmente la autoridad correspondiente inicie de oficio
un procedimiento administrativo.

¥ SENTENCIA TRIBUNAL SUPREMO, 7 de junio de 1985.
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En nuestro ordenamiento diversas son las disposiciones que indirectamente se refie-
ren a este tipo de interesado al regular la denuncia. Asi, el articulo 164 del Cédigo Tributa-
rio dispone que las personas que tengan conocimiento de la comisién de infracciones tribu-
tarias podrdn efectuar la denuncia ante la Direccién o Director Regional competente. Por
su parte, el articulo 21 de la Ley N°© 20.417 sefiala que cualquier persona podrd denunciar
el incumplimiento de instrumentos de gestién ambiental y normas ambientales. En tanto,
el articulo 161 del Cédigo Sanitario sefala que los sumarios podrdn iniciarse por denuncia
de particulares, en similar sentido el articulo 172 bis inciso 2° del Cédigo de Aguas dis-
pone que el procedimiento se podrd iniciar por la denuncia de un particular. Con cardcter
mds amplio, el articulo 12 de la Ley N° 18.755, que establece normas sobre el Servicio
Agricola y Ganadero, concede accién publica para denunciar los ilicitos alli sefialados y el
articulo 192 del Cédigo del Trabajo concede accién popular para denunciar las infracciones
al titulo allf referido, entre otras®.

En cuanto a las formalidades para la intervencién de este tercero, se traducen en la
presentacién de una denuncia destinada a exigir el respeto a la legalidad, sin que sea nece-
sario invocar la vulneracién a un derecho o interés legitimo, sino solo indicar algunos datos
o contenidos minimos establecidos en las regulaciones sectoriales respectivas, tales como el
lugar y fecha de presentacidn, la individualizacién completa del denunciante y, en su caso,

17, una descripcién de los hechos concretos que se

de su mandatario o representante lega
estiman constitutivos de infraccién, el lugar y las referencias suficientes para determinar el
lugar en que acontecié el ilicito, la fecha probable de su comisién, las normas infringidas
si las conociera el denunciante, la individualizacién del presunto infractor, en caso de que
pudiera identificarlo®, entre otros.

A priori, este tipo de tercero no busca exigir la imposicién de sanciones, sean pe-

0

cuniarias o de otro tipo®. Se trata de una “denuncia simple™® o “mera denuncia’ que

% Tratdndose de intereses colectivos, la doctrina sostiene la necesidad de introducir la accién publica, ello en la
medida de que dichos intereses se refieran a un grupo de personas o al conjunto de la colectividad, como serfa
en asuntos vinculados con el medio ambiente, en Lozano (2003) pp. 106 y ss.

7 Con todo, quien denuncia podria solicitar a la Administracién que conserve su anonimato, en este sentido
GosALBEZ (2012) p. 1431, sostiene que la Administracién puede reservar su identidad si aprecia previsibles
perjuicios para el denunciante solicitante. En Chile, en materia de libre competencia el denunciante podria
solicitar la reserva de su identidad. Por su parte, el Manual de Procedimiento Sancionatorio de Fiscalizacién
de la DGA (2018) contempla la posibilidad de que el denunciante no complete alguno de los campos obliga-
torios del “Formulario de Requerimiento de Fiscalizacién” (p. 9). Sin embargo, el inculpado podria solicitar a
la Administracién la informacién relativa a la identidad del denunciante, por ¢j. en aquellos casos en que, con
ocasién de denuncias temerarias o luego de una absolucién, pretenda deducir acciones penales o civiles de in-
demnizacién de perjuicios, lo que no deja de ser problemdtico, puesto que podria desincentivar las denuncias
anénimas.

% Requisitos referidos en el articulo 172 bis inciso 3° del Cédigo de Aguas.

» SENTENCIA TRIBUNAL SUPREMO, 28 de enero de 2019, FD 2°.

3% Esto es, aquel que se limita a poner en conocimiento de la autoridad unos determinados hechos, presunta-
mente constitutivos de infraccién administrativa, en Tora (1999) p. 842.
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cualquier particular puede realizar ante los organismos fiscalizadores como una forma de
colaboracién social®’.

Por su parte, la denuncia impone a Administracién la carga de evaluar su perti-
nencia, verosimilitud y determinar si iniciard el procedimiento sancionador (articulo 29
de la Ley N° 19.880)%%. En efecto, una vez presentada la denuncia, deberd ser analizada
por la Administracién conforme a los requisitos de forma® y a los criterios que regulan el
ejercicio del poder punitivo, dentro de los cuales se encuentran la gravedad de los hechos
denunciados y la necesidad de aplicar una sancién. Solo luego de que se hayan revisado
los antecedentes conforme a dichos criterios, se tendrdn que determinar las medidas que
se adoptardn al efecto: fiscalizar, instruir un procedimiento sancionador, archivar los an-
tecedentes, adoptar medidas o, inclusive, sancionar al denunciante temerario®. En otros
términos, ante una denuncia interpuesta ante la autoridad respectiva, ésta tiene cierto mar-
gen de accién para definir si desarrolla o no determinadas actividades fiscalizadoras, como
asimismo para discernir si da o no inicio a un procedimiento sancionatorio, decisién que,
en todo caso, deberd ser motivada®.

Al respecto, cabe tener presente que el procedimiento administrativo sancionador
siempre se instruye de oficio, pues es la Administracién la que debe adoptar la decisién de
iniciarlo, aun cuando exista denuncia de un tercero o de un érgano administrativo. En este
sentido, cabe recordar que el articulo 16 del proyecto de ley de bases de procedimientos ad-
ministrativos sancionatorios, sefialaba que el procedimiento podria iniciarse de oficio o por
denuncia, agregando, en sus articulos 18 y 19, los requisitos formales que debfa reunir y
sus efectos, precisando, en lo que interesa, que la denuncia “[...] originard un procedimien-

31 Al respecto, la jurisprudencia espafiola ha sostenido que la denuncia no tiene otro efecto que el de poner en
conocimiento de la Administracién la comisién de hechos supuestamente ilicitos, con el fin de que se ponga
en marcha su actividad investigadora o sancionadora, calificando al denunciante como un “agente de la Admi-
nistracién” o “testigo cualificado”, desprovisto de legitimacién para recurrir la desestimacién de la denuncia o
participar como interesado en el procedimiento sancionador, al efecto véase los pronunciamientos citados en
HUERGO (1995) p. 210 (nota 45) y el andlisis que sobre la materia se efectiia en Lozano (2003) p. 85 (nota 4).
32 Segun la doctrina, la iniciacién de un procedimiento sancionatorio podrd ser facultativa o no, empero una
vez que concurran ciertos elementos, normalmente vinculados a la gravedad de la conducta, su incoacién de-
viene en obligatoria, en CORDERO (2014) p. 301. Por el contrario, Bermudez sefiala que en el “[...] ejercicio de
potestades sancionadoras el legislador, normalmente, no entrega facultades de apreciacién de la actuacién, es
decir, producida la infraccién, ésta debe aplicar alguna de las sanciones previstas, dentro de las cuales si existe
un margen de apreciacién, que se traduce en la discrecionalidad de eleccién”, en BErRMUDEZ (2012) p. 7. En
este sentido, estimo que la primera posicién se ajusta a los argumentos sostenidos y a la realidad del ejercicio
de la potestad punitiva. En la préctica, diversas entidades han procurado transparentar las circunstancias bajo
las cuales la iniciacién del procedimiento serd facultativa u obligatoria, por ej. DICTAMEN N° 17, de 2015, de la
Superintendencia de Educacidn.

3 Por ejemplo, el DS N° 119, de 1989, del Ministerio de Economia, que aprueba el reglamento de sanciones
en materia de electricidad y combustibles, en su articulo 11° establece que no se dard curso a la denuncia que
no cumpla con los literales a) y b) del articulo 10° del mismo cuerpo reglamentario.

3 En tal sentido, el articulo 65 de la Ly N° 20.529 de 2011 dispone que “Si el Director Regional o el Super-
intendente, mediante resolucién fundada, establecen que la denuncia carece manifiestamente de fundamentos,
podrdn imponer a quien la hubiere formulado una multa no inferior a 1 UTM y no superior a 10 UTM, aten-
dida la gravedad de la infraccién imputada”.

3 DICTAMENES N s. 4.547, de 2015 y 75.745, 2016.
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to sancionatorio si a juicio del érgano u organismo competente, estd revestida de seriedad
y tiene mérito suficiente”. En caso contrario, se podria disponer la realizacién de acciones
de fiscalizacién sobre el presunto infractor y si no existiere mérito para ello, se dispondria
el archivo de la misma por resolucién someramente fundada, notificando de ello al intere-
sado. Como consecuencia de la instruccién de oficio, el desistimiento de la denuncia no
vincula a la Administracidn, la cual podrd continuar adelante con la actividad fiscalizadora
o con el procedimiento sancionador conforme a los antecedentes investigados®.

A pesar de que dicho proyecto fue archivado, algunas de sus disposiciones fueron
consideradas en la normativa sancionadora especial, en las que persiste la idea de que solo
se podrd instruir un procedimiento sancionatorio en la medida que la denuncia sea seria y
tenga mérito suficiente’’. No obstante, siempre serd posible dar lugar a una etapa de inves-
tigacién o fiscalizacién que le permita a la autoridad verificar algunos antecedentes prelimi-
nares de la denuncia y asf justificar el inicio formal de la investigacién™.

Esta idea ha sido sostenida por la Corte Suprema en materia ambiental® al sehalar
que una vez que se recibe la denuncia, ésta debe ser examinada por la Administracién,
quien debe realizar un andlisis de aquella. Si cumple con las exigencias de seriedad y tiene
mérito suficiente, se iniciard el procedimiento sancionatorio con la formulacién de cargos;
en cambio, si ésta no cumple con las exigencias minimas, la desechard mediante la dicta-
cién de una resolucién fundada o, si requiere informacién adicional, dictard actos de ins-
truccién previa®.

En el mismo sentido, la jurisprudencia administrativa ha sefialado que aquélla puede
originar la instruccién de un procedimiento sancionatorio si a juicio de la Superintenden-
cia del Medio Ambiente (SMA) estd revestida de seriedad y tiene mérito suficiente, puesto
que, en caso contrario, se podrd disponer previamente la realizacién de acciones de fiscali-
zacién sobre el presunto infractor, cuya finalidad es verificar el cumplimiento de la norma-
tiva, sin mediar la formalizacién de un proceso sancionador. Esto sin perjuicio de que si ni
siquiera existiere mérito para ello, se ordene el archivo de la misma por resolucién fundada,
notificando tal decisién al interesado. Segtin el 6rgano de control, la preceptiva entrega a la
SMA cierto margen de apreciacién para definir si desarrolla o no determinadas actividades
fiscalizadoras, como, asimismo, para discernir si da o no inicio a un procedimiento sancio-

3¢ Esta situacién ha sido reconocida por la jurisprudencia administrativa en materia disciplinaria, al sefialar que
el desistimiento de todo cargo en contra del inculpado, puede considerarse tan solo una retractaciéon de las de-
claraciones previamente prestadas, que no amerita, por si misma, se declare la absolucién del inculpado, mdxi-
me si se ha acreditado su responsabilidad en los hechos investigados, véase DICTAMENES N°** 14.009, de 1972 y
59.940, de 2004.

37 Por ej. articulo 55 letra ¢) de la LEy N° 19.995 de 2005; articulo 47, inciso final, de la LEy N°© 20.417 de
20105 inciso 4° del articulo 172 bis del Cédigo de Aguas; entre otros.

% CORDERO (2014) p. 298.

3 Articulo 21 de la Ley N° 20.417.

40 ExporTADORA LOS FiorDOS LimitADA cON SMA (2017) c. 19°. En tanto, los tribunales ambientales han sefia-
lado que la SMA deberd efectuar un andlisis exhaustivo e integral de los hechos denunciados, de manera que la
resolucién que ordene archivar una denuncia debe necesariamente estar fundamentada y obedecer a un estdndar
de motivacién sustantivo, en SEPULVEDA v OTRO cON SMA (2018) c. 19°.
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natorio, decisién que, en todo caso, es exigible que tenga una motivacién y un fundamento
racional®.

Ahora bien, en el caso particular del sancionatorio ambiental, la ley establece que
la SMA deberd informar los resultados de la denuncia en un plazo no superior a 60 dias
hdbiles, y agrega que, si como consecuencia de ella se inicia el procedimiento sancionador,
el denunciante tendrd para todos los efectos legales la calidad de interesado en el precitado
procedimiento. Con todo, aun cuando no esté expresamente regulado, por razones de cer-
teza y de buena técnica administrativa, la decisién que no dé lugar a la denuncia tendrd que
ser fundada, expresarse por escrito y en términos formales*?, y ser resuelta oportunamente y
sin dilaciones injustificadas (articulos 3°, 5° y 8° de la LOCBGAE)*.

En otros regimenes sancionatorios, como educacién®, la Corte Suprema sostuvo
que para la Ley N°© 19.880 el procedimiento administrativo solo puede iniciarse por dos
vias: de oficio por la autoridad o a peticién de parte, por lo que la denuncia no tiene per se
la idoneidad suficiente como para dar inicio a una causa administrativa. En estos casos es
necesario que el denunciante manifieste una intencién de ser parte en el procedimiento o
invoque algtn interés o derecho que pudiera verse amagado por un tercero®. En este mis-
mo sentido Contraloria General, ha sefialado que en el dmbito del procedimiento sanciona-
torio regulado en la ley N© 20.529, el denunciante debe ser calificado, esto es, se exige que
tenga un interés directo en el asunto a resolver®.

4 DICTAMENES N* 6.190, de 2014 y 4.547, de 2015. Un estudio mds detallado sobre la legitimacién del de-
nunciante en materia ambiental se puede ver en HUNTER (2019).

42 DICTAMENES N* 34.820, de 2011 y 5.853, de 2013. Por su parte, el articulo 24, N° 1 de la Ley N 21.000,
de 2017 dispone que el fiscal deberd instruir, respecto de aquellos hechos sobre los que hubiere tomado conoci-
miento por medio de la denuncia de particulares realizada ante la Comisién, en virtud de aquellos antecedentes
que hubiere reunido, las investigaciones que estime procedentes para comprobar las infracciones a las leyes y
normativa cuya fiscalizacién corresponda a la Comisién. En caso de que decida no iniciar la investigaciéon de
hechos puestos en su conocimiento, emitird un informe fundado de las razones para tal decisién, el que deberd
ser remitido al Consejo y a los interesados.

4 Al respecto, la Contralorfa ha manifestado que los érganos de la Administracién del Estado, en conformidad
a los articulos 3°, 5° y 8° de la LEy N° 18.575 de 1986, se encuentran en el imperativo de actuar con la debida
eficiencia y rapidez en el cumplimiento de sus funciones y, en particular, de responder las solicitudes que se le
formulen en el 4mbito de su competencia, véase DICTAMEN N°© 61.053, de 2011.

# Ambito en el cual la denuncia se encuentra regulada en los articulos 57 y ss. de la LEy N© 20.529 de 2011.

4 ROWLANDS CON SUPERINTENDENCIA DE EDUCACION Escorar (2020) c. 4°. En concreto, la Corte Suprema con-
sidera que el afectado por la resolucién del Superintendente de Educacién es el sostenedor sancionado, exclu-
yendo, por tanto, de la calidad de afectado al denunciante (c. 3°). Al respecto, Nieto sostiene que “Es el interés
legitimo y no la presentacién de una denuncia lo que atribuye la legitimacién procesal, el denunciante suele
ser titular de un interés legitimo, pero no necesariamente ya que hay interesados que no presentan denuncias
(y que luego pretenden intervenir en el procedimiento) y, a la inversa, hay denunciantes que carecen de interés
legitimo y, por consiguiente, de legitimacién”, NieTo (2012) p. 113.

% DictameN Ne E40322, de 2020. Al efecto, precisa que en este régimen sancionador es necesario que los
denunciantes tengan un interés directo en el asunto que se denuncia, interés que debe ser debidamente pon-
derado y calificado por el organismo encargado de admitir a trdmite la pertinente denuncia. Ahora bien, dicho
dictamen agrega que, si la denuncia es admitida a tramitacidn, le asiste al denunciante el derecho a impetrar en
contra de la correspondiente resolucién de término, los recursos allf aludidos, con la finalidad, precisamente, de
velar por sus intereses.
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En definitiva, la participacién de estos terceros interesados mediante denuncia solo
tiene por objeto poner en conocimiento de la Administracién una conducta irregular
(notitia infractionis), sin que ello habilite al tercero a ser parte en el procedimiento o le per-
mita deducir algtn tipo de reclamacién (salvo ley en contrario), por cuanto, carece de legi-
timacién activa®”’. De este modo, la denuncia no es vinculante para la autoridad y ésta solo
podrd ponderarla como un antecedente mds.

En consecuencia, la actuacién del tercero interesado colaborador o simple denun-
ciante se encuentra limitada a la denuncia, sin que sea su pretensién desarrollar otras actua-
ciones en el eventual procedimiento sancionador que se instruya.

3. LOS INTERESADOS NO INFRACTORES TITULARES DE DERECHOS O INTERESES

INDIVIDUALES O COLECTIVOS. EL DENOMINADO “INTERESADO-VICTIMA”

Se trata de un interesado titular de derechos o intereses individuales o colectivos, que
en alguna medida estima que, a través de la instruccién de un procedimiento sancionato-
rio, podr4 protegerlos o garantizarlos®. Se trata de interesados que en alguna u otra medida
han sido afectados por la ocurrencia de la infraccién, como ocurre con un consumidor
afectado por un producto defectuoso; con el comerciante que perdié sus productos por una
interrupcién del suministro eléctrico; con el que ha sufrido una intoxicacién por ingerir un
alimento en mal estado o con los sujetos que invierten en un mercado de valores en donde
la informacidén ha sido falseada, entre otros. En otros términos, estamos ante un interesado
“cualificado”, que podria actuar vdlidamente en el procedimiento®. Su intervencién se pue-
de concretar mediante denuncias o solicitando al érgano respectivo su intervencién en un
procedimiento sancionatorio en curso™.

En estos casos, no cabe duda de que, como consecuencia de un ilicito, terceros pue-
den ver menoscabados sus derechos o afectados sus intereses. Sin embargo, cabe determinar
si el procedimiento administrativo sancionador es la via idénea para la proteccién y garan-
tia de los mismos.

47 Sobre el particular, el Tribunal Supremo espafiol ha sefialado como regla general que el denunciante, por el
simple hecho de su denuncia, no tiene interés legitimador para exigir la imposicién de sanciones sean pecunia-
rias o de otro tipo (Por ¢j. SENTENCIA TRIBUNAL SUuPrEMO, 18 de mayo de 2001). La condicién de denunciante,
tnicamente y por si misma, no se deriva legitimacién para impugnar la resolucién que pone fin al procedimien-
to sancionador, pues el concepto de denunciante no es coincidente con el de parte interesada o titularidad de
un derecho o interés legitimo (p. ej. SENTENCIA TRIBUNAL SUPREMO, 16 de marzo de 1982 y 28 de noviembre de
1983). En Chile se puede ver MepEIROS Soux con SEC (2018a) c. 4° y ss.

4 Se tratarfa de un “interés legitimo”, equivalente a una titularidad potencial de una posicién de ventaja o de
una utilidad juridica por parte de quien ejercita la pretension y que se materializarfa de prosperar ésta. La rela-
cién entre el sujeto y el objeto de la pretensién comporta que la anulacién del acto que se recurre, sea en via ad-
ministrativa o jurisdiccional, produzca de modo inmediato un efecto positivo (ventaja) o negativo (perjuicio),
actual o futuro para el interesado, en Garcia (2017) p. 93.

# La cualificacién de este denunciante surge de la traslacién del concepto de interesado del procedimiento
administrativo general al 4mbito sancionador. De este modo, el denunciante serd considerado como parte inte-
resada cuando su situacién juridica encaje con alguno de los supuestos del articulo 21 de la Ley N° 19.880 de
2003, esto es, cuando ostente algin interés legitimo o algin derecho pueda resultar afectado con la resolucién
que se adopte, véase a Tora (1999) pp. 842-843.

% Por ejemplo COMUNIDAD INDIGENA ATACAMENA DE PEINE con SMA (2019).
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En primer término, habrd que revisar lo dispuesto en la legislacién general. En tal
sentido, por ejemplo, el articulo 38 de la Ley N° 1.437, de 2011, de Colombia, por la cual
se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
sefiala que los terceros podrdn intervenir en las actuaciones administrativas con los mismos
derechos, deberes y responsabilidades de quienes son parte interesada: i) cuando hayan pro-
movido la actuacién administrativa sancionatoria en calidad de denunciantes; ii) resulten
afectados con la conducta por la cual se adelanta la investigacién; o iii) estén en capacidad
de aportar pruebas que contribuyan a dilucidar los hechos materia de la misma.

Sin embargo, en Chile no existe una disposicién semejante, por lo que resulta
necesario estar al texto expuesto en la regulacién sectorial respectiva, para determinar
la legitimacién activa del denunciante y el nivel de participacién que tendrd dentro del
procedimiento administrativo sancionador en caso de que éste se instruya, incluyendo la
posibilidad de impugnar el acto administrativo terminal. En este sentido, el articulo 164
del Cédigo Tributario sefiala que el denunciante no serd considerado como parte ni tendrd
derecho alguno debido a su denuncia, la que se tramitard con arreglo al procedimiento que
corresponda. En tanto, el articulo 40 de la Ley N° 21.000, sefiala que el procedimiento
sancionatorio seguido ante la Comisién admitird la participacién de interesados —en los
términos sefialados en el articulo 21 de la Ley N° 19.880—, con las facultades para aducir
alegaciones y aportar documentos u otros elementos de juicio durante toda su tramitacién.

Con todo, uno de los dmbitos que ha presentado una mayor regulacién y discusion
jurisprudencial ha sido el ambiental. El articulo 21 de la Ley N°© 20.417, establece que, si
producto de la denuncia se iniciare un procedimiento administrativo sancionador, el denun-
ciante tendrd para todos los efectos legales la calidad de interesado, disposicién que debe ser
complementada con lo establecido en el articulo 17 N 3 de la Ley N° 20.600, que se refiere
a la competencia de los tribunales ambientales para conocer de las reclamaciones en con-
tra de las resoluciones de la SMA’'. Como primera consecuencia de ello, los denunciantes
estardn legitimados para exigir el control jurisdiccional de la resolucién que determine no
instruir el procedimiento administrativo sancionador y disponga el archivo de la denuncia
y de sus antecedentes®® asi como del acto que apruebe un plan de cumplimiento presentado

r53

por el infractor” o la que imponga una sancién®. En otros términos, estardn habilitados

para recurrir la decisidén en la medida que tenga la legitimacién activa que exige la accién de

! Lo que incluye la aportacion de prueba, RVC InmoBiLiAriA Sea con SMA (2016), c. 7°.

> FEDERACION DE SINDICATOS DE TRABAJADORES INDEPENDIENTES, PESCADORES ARTESANALES ¥ BUZOS MARISCADORES |
REGION Y 0TROS CON DE 1A SMA (2014) c. 19° y SEPULVEDA v 0TRO CON SMA (2018) c. 19°.

53 Véase PASTENE coN SMA (2018) cc. 25 y ss. Segtn la Corte, “[...] resulta inadmisible que solo el sujeto pasi-
vo del procedimiento sancionatorio pueda impugnar la resolucién que aprueba un programa de cumplimiento,
impidiendo que aquellas personas que presentan la denuncia que da inicio al procedimiento administrativo,
incluso a los terceros a quienes se les reconozca la calidad de parte interesada, puedan incoar legitimamente las
vias jurisdiccionales previstas por la legislacién para controlar los actos de la administracién, restringiendo el
derecho de aquellos a obtener una tutela judicial efectiva en relacidn a sus derechos que, eventualmente, pueden
verse afectados por la aprobacién de un instrumento de incentivo al cumplimiento, al margen de la ley.”. En un
fallo anterior, la Corte Suprema sostuvo que el acto que aprueba un plan de cumplimiento es un acto trémite
que “[...] no implica resolver el fondo del asunto controvertido, esto es, sobre la existencia o no de una infrac-
cién a la normativa ambiental. Por el contrario, ella busca primeramente que el sumariado cumpla la normativa
ambiental ajustando sus operaciones a los nuevos pardmetros que él ofrece y que se compromete a respetar, y
solo secundariamente, continuar con el procedimiento sancionatorio.”, por lo que no procede impugnacién en
su contra, en S7rpicic con SMA (2018) c. 11.

> Por ej. CrUz PEREZ ¥ OTROS CON SMA (2014) c. 10 y ss.
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nulidad, esto es, que sean lesionados o afectados en sus intereses o derechos legitimos™. Esta
accién constituye un importante mecanismo de control al eventual ejercicio arbitrario del
principio de oportunidad, archivo de los antecedentes y acto sancionatorio.

Ahora bien, el principal problema se presenta en aquellos sectores en los cuales la ley
no ha regulado de manera expresa la intervencién de los terceros ni su rol dentro del proce-
dimiento sancionador. Al efecto, si bien cabe la aplicacién supletoria de la Ley N° 19.880,
es preciso analizar si lo dispuesto en su articulo 21 es conciliable con la naturaleza de los
procedimientos administrativos sancionatorios, siendo necesario atender al fin perseguido
en dichos procedimientos®.

En este sentido, cabe tener presente que la jurisprudencia administrativa ha precisa-
do que la aplicacién supletoria de la Ley N° 19.880 procede en cuanto ella sea conciliable
con la naturaleza del procedimiento especial, pues su objetivo es solucionar los vacios que
éste presente, sin que pueda afectar o entorpecer el normal desarrollo de las etapas y meca-
nismos que dicho procedimiento contempla para el cumplimiento de la finalidad particular
que la ley le asigna’”.

Por consiguiente, antes de proceder a la aplicacién supletoria del referido articulo
21, serd necesario tener presente que:

1° En nuestro ordenamiento es el legislador el que determina la legitimacién activa
para incoar procesos administrativos especificos, descartando la idea de un contencioso ad-
ministrativo objetivo o respecto del acto administrativo®®.

20 El procedimiento sancionador tiene una naturaleza represiva la cual corresponde
a una reaccién frente a la comisién de una infraccién que lesiona “intereses supraindividua-
les” (y no particulares), cuya sancién supone infligir un mal al responsable sin que a través
de ello se busque beneficiar a un tercero (al menos no directamente). En otros términos, el
procedimiento sancionador presenta una estructura unidireccional con el objeto de verifi-

> Solo aquellos denunciantes que tengan la calidad de “interesados” podrén impugnar la decision ante los
tribunales. En tal sentido, Ramén Parada ha sefialado que podrd desestimarse la reclamacidn judicial deducida
en aquellos “[...] supuestos en que el denunciante no tiene ninguna otra vinculacién con los hechos que el de
su conocimiento, ni otro interés que el de cumplir en abstracto con su deber de colaboracién ciudadana; pero
la solucién no debe ser la misma cuando, ademds de que se instruya o no el procedimiento y de que se resuelva
en uno u otro sentido, se deriven para ¢l beneficios concretos, como las primas de denuncia, o la prevencién
de dafios para el denunciante o su entorno, como pudiera entenderse en el caso de denuncia de conductas que
perjudican como puede ser el caso de denuncia de infracciones urbanisticas”, en PArADA (1993) p. 279. En
Chile Ferrada sostiene que el “interés legitimo” es clave en los procesos contencioso-administrativos, FERRADA
(2013) p. 169. Por su parte, en materia ambiental, Hunter ha sefialado que “[...] la calidad de interesado en el
procedimiento administrativo sancionador que asume el denunciante por la aplicacién del articulo 21 LOSMA,
es suficiente para legitimar una reclamacion ante los TTAA, siempre y cuando se trate de la defensa de un inte-
rés legitimo individual, colectivo e incluso el puro interés en el cumplimiento de la legalidad. Sin embargo, esta
norma es derrotable (o debe ser interpretada restrictivamente si se quiere), en la medida que se justifique que el
denunciante no persigue la tutela de su interés, sino de otros secundarios o espurios, no pudiendo, en conse-
cuencia, considerarse un interesado”. HUNTER (2019) p. 176.

¢ CORDERO (2015) p. 354.

7 Dictdmenes N* 86.712, de 2015; 15.331, de 2018; 17.793, de 2019, entre otros. Con ello, la jurispruden-
cia administrativa ha hecho aplicable una especie de “test” que involucra la naturaleza y propésito del procedi-
miento especial, en LARA y HELEMANN (2015) p. 2015.

% FERRADA (2013) p. 175.
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car la existencia o no de una infraccién administrativa y su sancién. Por ello y no obstante
la intervencidn de terceros, su naturaleza juridica sigue siendo la misma, esto es, un proce-
dimiento sancionatorio no mutando a otro de cardcter no contravencional™.

3° Los principios de legalidad y seguridad juridica exigen un alto grado de previsibi-
lidad y certeza en materia sancionatoria, de ahf la necesidad de una norma que de manera
expresa reconozca la intervencién de los terceros interesados asigndndoles un rol dentro del
procedimiento e identificando las acciones juridicas de que disponen. Por ello cuando el
legislador ha querido reconocer la participacién de estos terceros interesados en un proce-
dimiento sancionador lo ha sefialado expresamente, como ocurre en materia ambiental y de
mercado financiero.

40 La intervencién no regulada e ilimitada de los terceros interesados podria dilatar
indebidamente los procedimientos sancionatorios, entorpecer la investigacién® o inclusive
llegar a configurar supuestos de caducidad®'.

5°¢ Por dltimo, no se debe olvidar que el procedimiento sancionador tiene por objeto
materializar la pretensién punitiva de la Administracién, pero garantizando los derechos y
garantfas del inculpado, como el derecho a un justo y racional procedimiento, a ser oido, a
presentar sus descargos y pruebas y a impugnar la actuaciéon de la Administracién, garantias
que, sin una adecuada regulacién, se podrian ver conculcadas con la intervencién casuistica
de terceros interesados.

No obstante, el tercero interesado titular de derechos o intereses individuales o colecti-
vos, dispone de diversos mecanismos para la garantia de los mismos, por lo que es necesario re-
visar las acciones y recursos que nuestro ordenamiento juridico contempla para su proteccién.

[V. SOBRE LAS MEDIDAS, ACCIONES Y RECURSOS QUE PUEDEN
EJERCER LOS TERCEROS INTERESADOS-VICTIMA

No obstante, lo sefialado en el apartado anterior, los terceros no infractores titulares
de derechos e intereses individuales o colectivos pueden intervenir en los procedimientos
sancionatorios mediante denuncias, presentacién de antecedentes o a través del ejercicio de
acciones especificas contempladas en ciertos dmbitos sancionadores especiales o en la regu-
lacién general, como se dard cuenta a continuacién.

1. LA POSIBILIDAD DE DEDUCIR DENUNCIA Y DE ACOMPANAR ANTECEDENTES
Los terceros interesados siempre podrdn deducir denuncia, y solicitar a la Adminis-
tracién la adopcién de las medidas que estimen oportunas para la garantia de sus derechos

> COMUNIDAD INDIGENA ATACAMENA DE PEINE coN SMA (2019) c. 47°.

% Por ¢j. en materia de mercado financiero la ley admite expresamente la participacién de interesados, pero
establece un “deber de reserva’, sefialando que los interesados que se hubieren apersonado en un procedimien-
to sancionatorio estardn obligados a guardar reserva respecto de la informacién a la cual accedan durante su
tramitacién, y no podrdn divulgarla a terceros. Dicha reserva se mantendrd atin finalizado el correspondiente
procedimiento respecto de la informacién que no adquiera el cardcter de publica en los términos de la Ley
Ne 20.285. La misma norma agrega que la infraccién a este deber serd sancionado penalmente (reclusién me-
nor en sus grados minimo a medio y multa de 6 a 10 UTM), articulo 43 de la Ley N°© 21.000.

' Asi, por lo demds lo ha considerado la Superintendencia de Educacién.
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e intereses. Junto con ello podrdn acompafiar todos los antecedentes que consideren nece-
sarios para sustentar los hechos que denuncia.

Recibida la denuncia, surge para la Administracién el deber de informar los resulta-
dos de la denuncia, aun cuando no exista norma que expresamente lo disponga®?.

2. PODRA INTERVENIR EN EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR EN LA

MEDIDA QUE TENGA LEGITIMACION ACTIVA

El tercero no infractor podrd intervenir en el procedimiento sancionatorio en la me-
dida que tenga legitimacién activa, esto es, un interés actual para participar en ¢l y/o, en su
caso, para ejercer las eventuales acciones de reclamacién contra el acto sancionatorio. Sobre
el particular, la Corte de Apelaciones de Santiago ha sefialado que “[...] la legitimacién acti-
va es un requisito que debe satisfacer quien acude a sede jurisdiccional para obtener lo pre-
tendido, que debe fundarse en un derecho subjetivo y/o interés juridico actualmente com-
prometido, y no es un interés simple en velar por la legalidad objetiva, mecanismo que solo
es procedente frente a una manifestacién de voluntad excepcional y expresa del legislador™.

3. SOLICITAR LA REPARACION DE DANOS EN LA INSTANCIA ADMINISTRATIVA

En nuestro ordenamiento no existe una norma que con cardcter general establezca la
posibilidad de obtener una reparacién de dafios dentro de un procedimiento administrativo
sancionador®, por lo que serd necesario analizar los medios que pueden ser utilizados para
alcanzar esa reparacién.

62 Recordemos que la SMA tiene que informar dentro del plazo de 60 dfas, los resultados de una denuncia por
el incumplimiento de instrumentos de gestién ambiental y normas ambientales. Este plazo debe entenderse
referido al término dentro del cual procede dar cuenta al denunciante acerca de la medida adoptada respecto
de la denuncia recibida, esto es, el inicio de una investigacién, la instruccién de un proceso sancionatorio o su
archivo, en DICTAMENES N°© 4.547, de 2015 y 4.861, de 2019. En otros casos, la Contralorfa ha sefialado que la
solicitud del recurrente en orden a que se fiscalice una situacién denunciada y a que se le informe del resultado
de dicha actuacién, constituye una manifestacién del derecho de peticién, garantizado en el articulo 19 Ne 14,
de la Constitucién, el que conlleva la obligacién de los organismos que integran la Administracién del Estado
de responder las solicitudes que le formulan los interesados, tomar una determinacién frente a lo pedido y dar
a conocer la respuesta por escrito al peticionario. También hizo presente que, conforme con el articulo 8° de la
Ley N 18.575, su actuacién puede tener lugar por propia iniciativa en el cumplimiento de sus funciones, o a
peticion de parte cuando la ley lo exija expresamente o se haga uso del derecho de peticién o reclamo, procu-
rando la simplificacién y rapidez de los tramites, en DICTAMEN N° 4.560, de 2019.

% MEepEIRos Soux con SEC (2018a). En este fallo, ademds, la Corte de Apelaciones sostuvo que “Séptimo: [...]
no consta si el reclamante tiene la calidad de afectado, toda vez que no se acredité cudl serfa su interés actual o
derecho comprometido que hubiese sido afectado y que pudiese en cierta medida habilitarlo como titular para
reclamar en los términos del articulo 19 de la Ley en comento, sumado a que no existe en esta materia una ac-
cién popular en el mero interés publico. Tanto es asi, que el proceso administrativo sustentado por la Superin-
tendencia de Electricidad y Combustibles fue incoado contra la Empresa ENEL CHILE, fijdndose entre ambos
la relacién juridico-administrativa cuyos efectos y consecuencias se vinculan entre ambos, no asi al recurrente
sefior Madeiras. A mayor abundamiento, tampoco consta si el reclamante tuviese la calidad de consumidor,
ya sea de alta o baja tensidn, si es un cliente libre o regulado.” Este fallo fue confirmado por la Corte Suprema
MEpEiros Soux con SEC (2018b). Esta decisién sigue el criterio contenido en CONADECUS con SEC (2017).
¢4 En Perti la reparacién del dafio ha sido considerada como una eximente de responsabilidad. La norma esta-
blece que la subsanacién voluntaria por parte del posible sancionado del acto u omisién imputado como cons-
titutivo de infraccidén administrativa, con anterioridad a la notificacién de la imputacién de cargos, constituyen
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Al respecto, el articulo 177 del Cédigo Sanitario, sefiala que cuando se trate de una
primera infraccién y aparecieren antecedentes que lo justifiquen, la autoridad sanitaria po-
drd “[...] apercibir y amonestar al infractor, sin aplicar la multa y demds sanciones, exigien-
do que se subsanen los defectos que dieron origen a la infraccidn, dentro del plazo que se
sefiale”®, lo que permitirfa incluir la reparacién de los dafios causado al interesado victima
de la infraccién.

Asimismo, el articulo 42 de la Ley N°© 20.417 dispone que, una vez iniciado un pro-
cedimiento sancionatorio, el infractor podrd presentar en el plazo de 10 dias, contado des-
de el acto que lo incoa, un programa de cumplimiento, en el cual se indiquen las acciones y
metas, las que pueden contener acciones de reparacién de dafios. El plan deberd ser aproba-
do por la SMA fijando un plazo para que los responsables cumplan satisfactoriamente con
la normativa ambiental que se indique.

Otra forma, es configurar la reparacién de los dafios como una circunstancia ate-
nuante de responsabilidad que puede utilizar la Administracién para determinar el rango y
el monto especifico de las sanciones. Por ejemplo, el articulo 26 inciso 2° letra ¢) de la Ley
Ne 18.755, sefiala que para la definicién de la cuantia de la multa se podrd considerar las
providencias que se hubieren tomado para reducir los dafios. Con todo, es posible estimar
que aun cuando no exista norma que lo disponga expresamente, la reparacién del dafio
ocasionado por la infraccién podria ser considerada por la Administracién como una ate-
nuante de la responsabilidad para el infractor®.

Por su parte, en materia educacional, se utilizan ambas figuras, al sefialar que la
subsanacién de infracciones leves no serd sancionada y que la subsanacién de los incum-
plimientos reportados serd considerada como circunstancia atenuante de responsabilidad.
En ambos supuestos, la subsanacién puede contener la reparacién del dano ocasionado al
interesado-victima®.

En todos estos casos, el problema radica en que la ley entrega al sujeto infractor las
acciones de reparacién de los dafios, proporcionando diversos incentivos para su concre-
cién, limitando la participacién de terceros interesados. Por ello, en Espafia se entrega al
érgano que corresponde el ejercicio de la potestad sancionadora la determinacién y exigi-
bilidad de las indemnizaciones por los dafios y perjuicios causados®, lo cual permitirfa una
mayor intervencién de los terceros interesados por cuanto, la responsabilidad infraccional

condiciones eximentes de la responsabilidad por infracciones, véase articulo 236-A Ne 1, letra f) del Decreto
Legislativo N© 1272, que modifica la Ley N° 27.444 de 2001, de Procedimiento Administrativo General y que
deroga la LEy N° 29.060 de 2007, Ley del Silencio Administrativo.

% Para Contralorfa este precepto tiene un cardcter discrecional, y agrega que para la determinacién del plazo
allf indicado, la autoridad deberd otorgar uno que, conforme a criterios de justicia y razonabilidad, permita al
infractor reparar la inobservancia reprochada, véase los DICTAMENES N 9.759, de 2013 y 26.773, de 2016.

% CONSTRUCTORA LARRAIN PRIETO RISOPATRON S.A. con SEC (2004) c. 6°.

¢ Articulos 78 inciso 20y 79 letra a) Ly N° 20.529.

6 Asf lo ha previsto la LEy N°© 40 de 2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, al sefalar
en su articulo 28.2, relativo al principio de responsabilidad en materia administrativa sancionadora que “Las
responsabilidades administrativas que se deriven de la comisién de una infraccién serdn compatibles con la exi-
gencia al infractor de la reposicién de la situacion alterada por el mismo a su estado originario, asi como con la
indemnizacién por los dafios y perjuicios causados, que serd determinada y exigida por el érgano al que corres-

11-RChD 47-3-Gémez.indd 864 25-01-21 20:11



Revista Chilena de Derecho, vol. 47 N 3, pp. 849 - 872 [2020]

865

GOMEZ GONZALEZ, Rosa Fernanda " “Los interesados en los procedimientos administrativos sancionadores”

que en aquél se establezca, se encuentra vinculada al reconocimiento de los danos ocasio-
nados por el ilicito y, con ello, a la obtencién de una indemnizacién por los perjuicios que
aquél le ha ocasionado®.

4. LAS ACCIONES O RECURSOS CONEXOS
Como ya se ha indicado, uno de los principales objetivos de la intervencién del inte-
resado-victima en el procedimiento sancionatorio, es lograr la proteccién de sus derechos e
intereses, pero no necesariamente la instruccién y resolucién del mismo podrd resguardar-
los. Por ello, resulta necesario recurrir a las acciones y recursos que le proporciona el orde-
namiento juridico para la garantia de los mismos.
a) Acciones constitucionales de proteccién o amparo: dada su naturaleza, estas ac-
ciones constitucionales podrdn ser deducidas por los titulares de derechos subjetivos
garantizados por la Carta Fundamental, que hayan sido o sean vulnerados por una
actuacién u omisién ilegal constitutiva de una infraccién administrativa’.
b) Acciones de reparacién de perjuicios, en tal sentido, si bien algunos autores han
criticado esta circunstancia dado que confunde la finalidad punitiva y la reparado-
ra, la sancién no debe ser un obstdculo a las medidas reparatorias civiles”. Asi, por
ejemplo, en materia ambiental la aplicacién de sanciones es compatible con las ac-
ciones de reparacién de dafio ambiental (articulo 17 N© 2 de la Ley N° 20.600) y de
indemnizacién de perjuicios por la produccién de dafio ambiental (articulo 46 de la
Ley N° 20.600).
Ahora bien, en estos procesos, serd una importante pieza probatoria, acompanar la
resolucién que resuelve el procedimiento administrativo sancionador, particular-
mente cuando se ha impuesto una sancién al infractor. Recordemos que tanto el
expediente como el acto administrativo que sanciona constituyen medios de prueba,
dado su cardcter de instrumento publico”.
c) Las acciones de proteccién de los derechos de consumidores: en este sentido, el ar-
ticulo 51 de la Ley N°© 19.496, senala que cuando se vea afectado el interés colectivo
o difuso de los consumidores, se podrd deducir el procedimiento especial que alli se
detalla, en el cual la prueba se apreciard de acuerdo con las reglas de la sana critica.
Este supuesto podrd tener lugar en aquellos casos en los que, como consecuencia de
una infraccién administrativa, resulten vulnerados los derechos de los consumidores,
como serfa con la ocurrencia de una infraccién al sistema financiero”.
d) Las acciones penales: diversas son las leyes que disponen que la infraccién a sus
preceptos podrd dar lugar a responsabilidad administrativa y penal, como ocurre en

ponda el ejercicio de la potestad sancionadora”. Disposicién que no ha estado exenta de criticas, al efecto véase
a HUERGO (2016) pp. 399-411.

9 SENTENCIA TRIBUNAL SurrEMO (2006).

0 CHAHUAN Y 0TROS CON ENAP REFINERIAS S.A. Y 0TRAS (2019).

7' MODERNE (1993) pp. 88 y ss.

7> BIELSA (1964) pp. 80-81.

7> Bajo este supuesto se tramité la demanda colectiva contra La Polar en 2011, véase: https://www.sernac.cl/

portal/604/articles-3028_archivo_02.pdf.
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materia de mercado de valores’. A través de este tipo de acciones, se pueden buscar
distintos intereses, inclusive aquellos de indole moral”.

V. EFECTOS DE LA INTERVENCION DE TERCEROS EN EL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

1. LA INTERVENCION DE TERCEROS, LOS DERECHOS DEL INFRACTOR Y LOS FINES DE
INTERES GENERAL

a)  La afectacion del derecho a un justo y racional procedimiento

La intervencién en un procedimiento sancionador de una multiplicidad de terceros,
cada uno alegando diversos derechos e intereses, podria llegar a afectar el derecho a la de-
fensa del inculpado, el que no solo deberd defenderse de la acusacidn fiscal, sino que tam-
bién de las cuestiones planteadas por los terceros interesados y que no necesariamente serdn
consistentes con la naturaleza sancionadora del procedimiento.

De ahi la exigencia de una norma que regule su intervencidn, ello con el objeto de
armonizar los diversos intereses y derechos concurrentes. En este sentido, serfa interesante la
fijacién de algunas cuestiones minimas para la intervencién de terceros como serfa establecer
ciertos requisitos bdsicos para su comparecencia o que, en los casos de pluralidad de interesa-
dos, el infractor pueda solicitar la unificacién de alegaciones, disponiéndose de una audien-
cia o instancia especial para la presentacién de pruebas o recopilacién de antecedentes.

b)  Afectacion al principio de objetividad

Otrora, el articulo 82 del Reglamento de sello y timbre de 1886 de Espafia, dispo-
nfa que “Las condonaciones parciales, que [...] pueda otorgar el Ministerio de Hacienda,
no alcanzard nunca a la tercera parte que corresponde a los inspectores, investigadores o
denunciadores”. Respecto de dicha norma, Garcia de Enterria y Ferndndez sefialaron que
la regulacién que permite la participacién de los denunciantes en la sancién y que los con-
vierte en interesados en el procedimiento punitivo, infringe los principios sustanciales de
objetividad en la actuacién sancionadora’. Esta exigencia de objetividad en la imposicién

74 Por ¢j. articulo 63 inciso final de la Ly N° 18.045 de 1981. Aunque en otros casos la posibilidad de accio-
nar por la via penal estd entregada a la Administracién, lo cual puede dar lugar a cuestionamientos relativos a
los limites a discrecionalidad de que dispone para adoptar dicha decisién, bictamMeN Ne 14.000, de 2017.

7> Administrativamente se ha negado la legitimacién del denunciante cuando se invoca un mero interés moral,
véase SENTENCIA TRIBUNAL SUPREMO, 26 de noviembre de 2002 y SENTENCIA TRIBUNAL SUPREMO, 22 de mayo de
2007. El mismo tribunal ha sostenido que el interés, en su faceta positiva o negativa (supresién de una carga
o desventaja) no puede identificarse con el interés moral o la satisfaccidén personal o espiritual del afectado. El
mero interés moral de que se sancione al denunciado no es suficiente para fundamentar su legitimacién. Véase
SENTENCIA TRIBUNAL SUPREMO, 26 de noviembre de 2002; SENTENCIA TRIBUNAL SUPREMO, 22 de mayo de 2007 y
SENTENCIA TRIBUNAL SUPREMO, 3 de febrero de 2011, entre otras. Junto con ello, se ha sostenido que el interés
moral del denunciante perjudicado por una infraccién no le confiere legitimacién para recurrir la sancién im-
puesta ante los tribunales contencioso-administrativos y solicitar una sancién mayor, SENTENCIA TRIBUNAL SUPRE-
Mo, 28 de enero de 2019.

76 GARCIA y FERNANDEZ (2011) Tomo II, pp. 210 y ss.
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de la sancién llevé a la jurisprudencia a negar la condicién de parte interesada al denun-
ciante de la infraccién”, y termindé por imponerse en materia tributaria, suprimiendo el
cardcter de interesado del denunciante en el procedimiento sancionador y su participacién
en las multas’®.

A la data, en Chile no existen disposiciones similares”, sin embargo, la exigencia de
objetividad ha sido puesta de relieve por el Tribunal Constitucional en el caso SERNAC®,
en el cual se sostuvo que los poderes que se venian atribuyendo a dicho servicio, le restaban
imparcialidad, ya que aquel érgano estarfa representando los intereses de una de las partes
involucradas en el procedimiento.

Esta misma observacién se puede realizar respecto del sancionatorio laboral, en don-
de el respeto por la normativa laboral y la defensa de los derechos e intereses particulares de
los trabajadores se mueve en un dmbito sumamente difuso, en donde, en muchas ocasio-
nes, no resulta ficil distinguir la pretensién estatal de la de los trabajadores.

Ahora bien, en términos generales la Ley N° 19.880 impone a los 6rganos adminis-
trativos el deber de actuar con objetividad (articulo 11), exigencia que deberd respetar la
Administracién en todo momento, sea que participen o no terceros interesados en el proce-
dimiento sancionador.

¢)  Afectacion a los fines de interés general que persigue la Administracién

La intervencién de terceros no infractores puede, ciertamente, no coincidir con los
fines de interés general que la Administracién busca satisfacer, como la proteccién del me-
dio ambiente, del mercado financiero, la salubridad publica, la continuidad de la educacién
o la seguridad del suministro eléctrico. Sin embargo, los intereses de los terceros no in-
fractores pueden ser multiples, desde aquellos que buscan la reparacién de los dafios hasta
aquellos que solo atienden a una satisfaccién moral. Con todo, la actividad sancionadora
de la Administracién no tiene por finalidad satisfacer la pretensién directa del interesado
que se encuentra envuelta en la denuncia o en su posterior intervencién en el procedi-
miento, ni puede reestablecer el imperio del derecho, lo cual es propio de los tribunales de
justicia. Ademds, la intervencién puede dilatar el procedimiento sancionador afectando el
efecto disuasivo de la sancién, llegando inclusive a generar situaciones de prescripcién o
caducidad del procedimiento.

2. LA INTERVENCION DE TERCEROS COMO HERRAMIENTA DE COLABORACION Y CONTROL
Finalmente, cabe destacar algunos factores relevantes que presenta la intervencién de
los terceros interesados no infractores en los procedimientos sancionadores.

77 SENTENCIA TRIBUNAL SUPREMO, 16 de marzo de 1982 y SENTENCIA TRIBUNAL SUPREMO, 27 de junio de 1985.

78 Lozano (1990) pp. 187 y ss.

79 Histéricamente, el denunciante podia obtener parte del precio de la venta de ciertos objetos decomisados, en
Hunetus (1880) 114-155. Con todo, mediante Boletin N° 13.111-03, Mocién de un grupo de Diputados, se
busca modificar diversos cuerpos legales para establecer un incentivo econémico a favor del denunciante en los
delitos de colusién y aquellos que acarrean responsabilidad penal de las personas juridicas.

80 CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD, LEY N° 19.496, Ror 4012-17 (2018).
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En primer lugar, su participacién constituye un mecanismo de control a un even-
tual ejercicio ilegal o arbitrario de la potestad sancionadora, en otros términos, permitiria
limitar la discrecionalidad de que dispone la Administracién al iniciar el procedimiento, al
adoptar medidas provisionales, al imponer una sancién o al ejecutar la misma.

Junto con ello, la intervencién de terceros promueve la transparencia y publicidad
de las actuaciones, elevando el estdndar de motivacién de los actos administrativos, y se
constituyen en verdaderos colaboradores con la labor de fiscalizacién que debe practicar
la Administracién.

VI. CONCLUSIONES

La situacién juridica en la cual se encuentran los interesados no infractores en los
procedimientos administrativos sancionadores no es un tema pacifico. Ello, fundamental-
mente, por la ausencia de reglas claras que permitan definir la forma en que aquéllos po-
drian intervenir en el procedimiento y los efectos de dicha intervencidn.

En nuestro ordenamiento, si bien procede intervencién de terceros interesados
en los procedimientos sancionadores por aplicacién supletoria del articulo 21 de la Ley
N° 19.880, ésta se debe efectuar teniendo presente los diversos intereses y derechos con-
currentes, ello atendida su naturaleza sancionatoria, a través de la cual se busca reprimir la
comisién de una infraccién que vulnera bienes juridicos de cardcter supraindividual y cuya
sancién no conlleva un beneficio, al menos directo, para los interesados no infractores.
Ademds, se debe considerar que los derechos y garantias constitucionales que han venido
siendo reconocidos al infractor en el mismo, puede verse, en ciertos casos, vulnerados con
la participacién de terceros en el procedimiento.

Como una forma de dar respuesta a esta problemdtica, es necesario determinar en
primer término, el tipo de interesado no infractor de que se trata, esto es, si se trata de un
interesado colaborador o simple denunciante o de un interesado-victima. Enseguida, serd
preciso establecer cudles son los intereses y derechos que busca resguardar, determinando
si aquéllos pueden o no ser protegidos en la instancia administrativa sancionadora o, en su
caso si corresponde utilizar alguna de las acciones o recursos que contempla nuestro orde-
namiento juridico para su proteccién. Lo anterior es sin perjuicio de las reglas de interven-
cién especial que se dispongan para la participacién de interesados no infractores, tal como
acontece en materia ambiental.

En definitiva, es preciso analizar esta problemdtica con una mirada integral, que per-
mita compatibilizar los diversos intereses y derechos concurrentes, esto es, los del infractor,
los de los terceros interesados no infractores y, ciertamente, los fines de interés general que
persigue la Administracion.
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