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Presente

Felipe Guzman Rencoret, en representacién de CELULOSA ARAUCO Y
CONSTITUCION S.A., al sefior Superintendente del Medio Ambiente
respetuosamente solicito se sirva tener por acompafado informe en derecho suscrito
con firma digital avanzada con fecha 7 de febrero de 2018 por el académico Sr. Luis
Cordero Vega, Doctor en Derecho y Profesor de Derecho de la Universidad de Chile,
titulado “Informe en Derecho sobre la Legalidad de la Citacién Realizada por la

SMA al Margen de un Procedimiento Administrativo”.

Este informe en derecho aborda especificamente la legalidad de las
diligencias de fiscalizacién practicadas por la Divisién de Sancién y Cumplimiento
(la “DSC”) de la Superintendencia del Medio Ambiente en forma previa a la
instruccion del presente proceso sancionatorio, diligencids que en definitiva fundan

los hechos sobre los cuales se levantaron los cargos N°1 y N°2.

A juicio del profesor Cordero, la citacién a declarar realizada por la DSC tuvo -

directa relacion con el levantamiento de los cargos N°1 y 2, calificados como
infracciones sujetas a sancion mediante la RE 1487 de fecha 15 de diciembre de 2017
y, dado que, producto de este vicio procedimental se negaron derechos a la empresa
(especialmente referidos al conocimiento de los cargos imputados), la validez de la

formulacion de cargos N°1 y 2 se ve afectada.
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Entre otros, en el parrafo 50 de su Informe, el profesor Cordero sefiala que el
caracter indeterminado del procedimiento en virtud del cual fueron realizadas las
declaraciones queda manifiesto al momento de que la SMA en la RE 1847 les otorga
la calidad de prueba. Sefiala Cordero Vega que “Con esta declaracion, Y, en definitiva,
con la utilizacion de las declaraciones como prueba en el marco del procedimiento de sancion,
es claro que la DSC realizé una actuacion probatoria antes del inicio del procedimiento
correspondiente, eludiendo el marco normativo del mismo, esencialmente el acto que permite

la defensa del presunto infractor, es decir la formulacién de cargos”.

Entre otras conclusiones, el Profesor Cordero sefiala: “6° Los efectos de los vicios

procedimentales son definidos en atencion a sus consecuencias. En este caso, la citacion a

declarar realizada por la DSC tuvo directa relacién con el levantamiento de los cargos N°1 y .

2 calificados como infracciones sujetas a sancion mediante la RE 1487. Dado que, producto

de este vicio procedimental, se negaron derechos a la empresa, especialmente referidos al

conocimiento de los cargos imputados, la validez de la formulacién de cargos se ve afectada.
No obstante, en atencion al principio de conservacién de los actos administrativos, dicha

invalidez es parcial, alcanzado solo los cargos ﬁmdamentados en las declaraciones vertidas

con ocasion de la citacion, esto es, los cargos N°1 y 2

Cabe hacer presente que, entre otros titulos académicos, el profesor Luis
Cordero Vega es Doctor en Derecho de la Universidad de Lleida, Espafia, Magister
en Politicas Ptblicas con mencién en Economifa por la Universidad de Chile y

Magister en Derecho de la Universidad de Chile.
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INFORME EN DERECHO SOBRE LA LEGALIDAD DE LA CITACION REALIZADA
POR LA SUPERINTENDENCIA DEL MEDIO AL MARGEN DE UN
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Sumario: 0. ANTECEDENTES, I EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMO GARANTIA
PARA LOS  ADMINISTRADOS. L1. El procedimiento administrativo general. 1.2, Fl
procedimiento administrativo sancionador. 11, EL PROCEDIMIENTO ADMINISITRATIVO
SEGUIDO ANTL LA SUPERINTENDENCIA DEL MEDIO AMBIENTE. IL1, Antecedentes. IL2.
El procedimiento de fiscalizacién. IL3. El procedimiento sancionatorio. 114, Ta apropiada
congruencia que debe existir entre los procedimientos de fiscalizacién y sancion. IIL LA
CITACION A DECLARAR Y SU INCIDENCIA EN LA VALIDEY DE LA FORMULACION DE CARGOS. :
IIL1. La citacién a declarar fue realizada al margen de un procedimiento administrativo.
II.2. La formulacién de cargos como acto trimite cualificado ITL3. La validez de la
formulacién de cargos en el caso de andlisis. V. CONCLUSIONES.

0. ANTECEDENTES

1. Con fecha 20 de enero de 2014, dona Ximena Rosales Neira y otros' efectuaron una
denuncia ante la Superintendencia del Medio Ambiente (“SMA”), dando cuenta de un episodio
constatado el dia 18 de enero del mismo afio consistente en la aparicién de una indeterminada
cantidad de peces muettos en el tio Cruces, sector Rucaco, comuna de Mariquina, junto con la
existencia de un grupo de personas que presentaron lesiones en la piel y que fueron derivadas
al hospital de dicha comuna.

En virtud de los antecedentes de la denuncia, la SMA encomendé una actividad de inspeccion
ambiental al Servicio Nacional de Pesca y Acuicultura (“Sernapesca”) y a la Superintendencia
de Servicios Sanitatios (“SISS™) a la unidad fiscalizable proyecto “Planta Valdivia”, de la que es
titular la empresa Celulosa Arauco y Constitucién S.A. (“Celulosa Arauco” o la “empresa™)>.

La actividad de inspeccién fue desarrollada durante el dia 22 de enero de 2014, practicindose

! Pedro Guerra Huenchante, Francisco Visquez, José Araya Cornejo, Lisette Etchepare Maldonado y Macarena
Droguett Carmona.

* El encargo de actividades de fiscalizacion fue efectuado mediante el Oficio MZS SMA N°040, de 22 de enero de
2014.

PROF. LUIs CORDERO VEGA
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ademds requerimientos de informacién a Celulosa Arauco’ y a otros Organos de la
Administracion del Estado.

La Division de Fiscalizacion (“DFZ”) emiti6 el Informe de Fiscalizacién Ambiental DEZ-
2014-03-XIV-RCA-IA (“Informe de Fiscalizacién Ambiental” o “IEA” ", en donde se
concluy6 —entre otras cuestiones— que el dia 18 de enero de 2014 se supero el valor limite de
aluminio en el efluente de la Planta Valdivia; y que en dicha fecha se constaté la més alta
temperatura del efluente registrada, de 29,7° C. Posteriormente los dias 1 y 2 de abril de 2015,
la SMA efectu6 un nueva actividad de inspeccién junto con la Cotporacion Nacional Forestal
(“CONAF”) y el Servicio Agricola y Ganadero (“SAG™), de dicho proceso se elabord y remitié

el Informe DFZ-2015-59-XIV-RCA-IA.

2. Con posterioridad, la SMA tomé conocimiento a partir de informacién vertida en diversos
medios de comunicacién digital, que la Fiscalia Local de Mariquina habtia iniciado una

investigacion luego de que Sernapesca denunciara el hecho de la muerte masiva de peces ante
dicha entidad.

Por cllo, la Divisién de Sancién y Cumplimiento (“DSC™), solicité a la Fiscalia Local de
Matiquina el eavio de informacién de la investigacién penal en curso respecto al episodio
acaecido en el Rio Cruces, sector Rucaco, que implico la muerte de una indeterminada cantidad
de peces y la existencia de un grupo de personas que presenté lesiones en la piel, los que
habrian sido derivados a centros asistenciales del sector; indicando ademis que datia resguardo

a los antecedentes que le fueran remitidos®,

3. Tras la revision de la carpeta investigativa remitida por la Fiscalia Local de Mariquina, en
particular el Informe Policial N°177/ 00709, la SMA tomé conocimiento de nuevos
antecedentes respecto al episodio relacionado con la muerte masiva de peces, los que no
fueron tenidos a la vista al momento de la fiscalizacién ya efectuada por la DFZ v, por lo tanto,
no formaron parte del Informe de Fiscalizacién Ambiental. ‘

* Mediante resolucién exenta N°29, de 22 de enero de 2014, de la SMA; la que fue respondida por la empresa
mediante Carta GPV 007/2014, de 27 de enero de 2014. La SMA nuevamente requirié informacion a la empresa
mediante el Oficio MZS N°142, de 12 de febrero de 2014; la que fue respondida por la empresa a través de Carta
GPV 016/2014, de 17 de febrero de 2014, en la que se solicité un aumento de plazo.

* Se utilizard el término “IFA” para referirse en general a los informes de fiscalizacién ambiental emanados de la
DFZ relacionados con la empresa.

* Dichos antecedentes fueron solicitados por la SMA a la Fiscalia Local de Mariquina mediante el Ord. D.S.C.
N°437, de 13 de marzo de 2015; y remitidos por la Fiscalia Local de Mariquina a la SMA con fecha 28 de mayo de
2015, mediante Oficio N°1013-2015, en el cual cual se da respuesta al requerimiento de informacién remitiendo
copia del expediente de investigacién realizada por la Policia de Investigaciones, correspondiente a la causa RUC
N°1410005082-0.

PrOF. Luis CORDERO VEGA
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Por lo anterior, mediante resolucion exenta N°963, de 19 de octubre de 2015 (“RE 963”) la
DSC de la SMA cit6 a declarar a siete ejecutivos y dependientes de la empresa, en virtud de lo
dispuesto en el articulo 29° de la ley organica de la SMA (“LOSMA”™).

4. Con fecha 26 de octubre de 2015, Celulosa Arauco efectud una presentacion ante la DSC,
reponiendo la RE 963 y solicitando que fuese dejada sin efecto, por cuanto la misma
constituiria una actuacion dictada al margen de un procedimiento de fiscalizacién y, ademas,
por funcionarios de la DSC, unidad a cargo de la instruccién de procedimientos

sancionatorlos.

La empresa anadi6 que la DSC habtia efectuado una serie de actuaciones desde el 13 de marzo
de 2015 sin haberla notificado o emplazado; y que las diligencias de declaracién tienen un
indudable caricter probatorio, no pudiendo, por lo tanto, ser realizadas al margen del
procedimiento administrativo correspondiente, en virtud de lo dispuesto en los articulos 51 y
35 de la LOSMA.

De este modo, Celulosa Arauco sefialé que la citacion a declarar mediante la RE 963 constituia
un acto ilegal cuyos fundamentos y objetivos resultaban desconocidos para la empresa.

Finalmente, solicité la suspension de la diligencia decretada para un nuevo dia y hora, alegando
al efecto un entorpecimiento; y solicité copias del expediente de fiscalizacién y de todo otro
antecedente vinculado a la RE 963.

5. Iin la misma fecha, 26 de octubre de 2015 y mediante resolucion exenta N°987 (“RE 9877),
la DSC dejo sin efecto la RE 963, en atencién a la imposibilidad por parte de 5 de los 7
trabajadores citados, de asistir a la diligencia —entorpecimiento que fuera comunicado a los
funcionarios de la autoridad mediante llamadas telefénicas y correos electrénicos—, fijando un

nuevo dia y fecha para las declaraciones.

6. Con fecha 29 de octubre de 2017 Celulosa Arauco repuso la RE 987, por cuanto la misma
fue dictada en forma coetinea a la presentacion efectuada por Celulosa Arauco mediante la
cual repuso la RE 963 y, por tanto, reproduciria la falta de motivacién de la RE 987, aun
cuando esta dltima fue dejada sin efecto. Adicionalmente, reiteré la solicitud de copias, y

solicit6 se suspendiese la citacion y se fijara nuevo dia y hora.

¢ “La Superintendencia podrd vitar a declarar a los representantes, directores, administradores, asesores y dependientes de los sujetos
Jiscalizados, como asimismo a lestigos, respecto de algiin hecho cuyo conocimiento estine necesario para el cumpliniento de sus
Jinciones. No estardn obligadas a concnrriv a declarar las personas indicadas en el artiznlo 367 del Cidigo de Procedimsiento Civil, a
tas ciales la Superintendencia deberd pedir declaracion por escrita”.

7 Articulo 2° de la ley N°20.417, que “Crea e/ Ministerio, el Servicio de Evaluacion Ambiental y la Superintendencia del
Medio Ambiente”.

PrOF. Luis CORDERO VEGA
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7. Mediante resoluciéon exenta N°1.003, la DSC rechazé el recurso de reposicion, en atencién a
que de conformidad con la normativa orginica de la SMA, forma parte de sus funciones la
realizacién de cualquier actuacion necesaria para el debido cumplimiento de las funciones de
investigacion e instruccion del procedimiento administrativo sancionatorio, de modo que dicha
Division no sélo ¢jerce como funcién la instruccién de un procedimiento sancionatotio, sino

que, de manera previa a ello, investiga hechos.

Indico, ademas, que el articulo 29 de la LOSMA hace referencia a la SMA en términos
generales, sin restringir la citacion a declarar a una etapa determinada como también negd que
la declaracion a la que fueron citados los dependientes de la empresa constituia una diligencia
probatoria, sino que simplemente tenia como objeto recabar antecedentes en relacion con el

cumplimiento de obligaciones de la empresa.

La DSC también rechazé la solicitud de fijar nuevo dia y hora, asi como la solicitud de copias,
por cuanto se trataba de antecedentes que serian la base de las deliberaciones que como
Setvicio debia tomar en relacién con la instruccién o no de un procedimiento administrativo
sancionatorio y, por tanto, concurritia el supuesto contemplado en la letra b) del articulo 21
N°1 de la ley N°20.285"

8. Finalmente, con fecha 8 de enero de 2016 y mediante resolucion exenta N°1, la Fiscal
Instructora de la DSC, Carolina Silva Santelices’, abrié el expediente Rol D-001-2016,
formulando cargos por 11 hechos constitutivos de infraccion a Celulosa Arauco, Planta
Valdivia. Dentro de los antecedentes mencionados en los considerandos de la formulacién de
cargos se encuentran las declaraciones de los dependientes citados; precisindose ademas que
los mismos entregaron datos respecto del episodio masivo de muerte de peces ocurrido en
enero de 2014, los cuales no se tuvieron a la vista ni al momento de la inspeccién ambiental, ni
en la elaboraciéon del Informe de Fiscalizacién Ambiental'. Estas declaraciones sirvieron de
especial fundamento para los hechos constitutivos de las infracciones N% 1 y 2 contenidos en

la mencionada resolucién.

9. F'rente a tal escenatio, la empresa present6 descargos con fecha 12 de febrero de 2016,
iniciindose luego un periodo probatorio. Posteriormente, con fecha 4 de diciembre de 2017, la

8 “Sobre acceso a la informacién piiblica”, cuyo articulo 21 N°1 letra b) establece como causales de secreto o reserva en
cuya virtud se:podrid denegar total o parcialmente el acceso a la informacién:

“1. Cuando su publicidad, comunicacion o conocimiiento afecte el debido cumplimient de las funciones del drgano reguerids,
particularmente: | b) Tratdndose de antecedentes o deliberaciones previas a la adopcion de una resoluciin, medida o politica, sin
Petjuicio que los fundamentos de aquéllas sean piblicos wna ves, que sean adoptadas”.

? Designada mediante Memorindum D.S.C. N°521, de 19 de octubre de 2015 y reiterado por el Memorindum
D.S.C. N°656. de 15 de diciembre de 2015.

" Esto es, el reconocimiento espontineo por parte de dos de los declarantes de la llegada de licor verde al sistema
de tratamiento de efluentes el dia 17 de enero de 2014. Asimismo, de las declaraciones se desprenderfa que el licor
verde fue conducido directamente al sistema de tratamiento de efluentes a propésito de un rebalse provocado por
el 7rip en la caldera recuperadora.

PROF. LUis CORDERO VEGA
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Fiscal Instructora del procedimiento procedié a emitir su dictamen estableciendo como
propuesta al Superintendente la sancién de 10 infracciones -entre ellas las correspondientes a

los hechos N°s 1y 2- y la absolucién respecto de la infraccién N°6.

10. El dia 15 de diciembre de 2017, el Superintendente del Medio Ambiente, mediante la
resolucion exenta N°1487 (RE 1487), resolvié el procedimiento administrativo sancionatorio,
Rol D-001-2016, seguido en contra de Celulosa Arauco y Constitucién S.A, confirmando las
sanciones propuestas por la Fiscal instructora. En contra de dicha resolucion se presentd un
recurso de reposicion con fecha 22 de diciembre, el que se encuentra pendiente de resolucion
por parte de la autoridad.

11. En este contexto, se me ha solicitado el presente informe en derecho (el “Informe™) en mi
condicién de especialista en Derecho Administrativo por el abogado Mario Galindo, quien
representa los intereses de Celulosa Arauco, con el objeto de abordar la legalidad de la citacién
por parte de la DSC de la SMA a declarar como testigos a ejecutivos y dependientes de
Celulosa Arauco una vez emitido el Informe Final de Fiscalizacién y con anterioridad a la
formulacién de cargos; y la incidencia de ello en la formulacién, en atencién a que las
declaraciones efectuadas fueron consideradas para el establecimiento de los hechos en los que

ésta se basa.
De este modo, las preguntas legales que debe resolver el presente Informe son:

¢Puede la SMA realizar actuaciones al margen de los procedimientos

administrativos de fiscalizacién y sancion?

¢lncide en la validez de la formulacién de cargos el que esta se encuentre
sustentada en actuaciones realizadas al margen del procedimiento administrativo
de fiscalizacion?

'
12. Para ello, en el presente Informe revisaré, en primer lugar, la garantia formal que existe en
la idea de procedimiento administrativo, profundizando en el caricter esencial del mismo para
efectos de que la administracion lleve a cabo actuaciones que involucren a los administrados,
cspecialmente en el caso de los procedimientos sancionatorios (I); luego analizaré en
especifico los procedimientos administrativos de fiscalizacién y sancion de la SMA, haciendo
especial mencion al principio de congruencia y su relevancia para el debido proceso
administrativo (II); posteriormente me referiré a la citacién en particular y la incidencia de los
defectos de forma en la formulacién de cargos, en tanto acto esencial en el procedimiento

administrativo sancionador, (III); terminando con las conclusiones aplicables al presente caso

av).

PROF. Luls CORDERO VEGA
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I. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMO GARANTI{A PARA LOS ADMINISTRADOS
I.1. El procedimiento administrativo en general

13. Como se sabe, el procedimiento administrativo constituye el requisito formal en virtud del
cual es posible cautelar la calidad de las decisiones de la Administracion y el que éstas sean
adoptadas sobre la base de definiciones de interés publico'. Asi, corresponde a la forma
institucional de garantizar la legitimacién material de las decisiones de la Administracién'.

De este modo, la autoridad no es libre para dictar actos administrativos de la manera que
desee, siendo el procedimiento administrativo uno de sus presupuestos de validez'". Tal como
dispone el articulo 3° de la ley N°18.575 (“LOCBGAE™)", la actividad de la Administracién
debe estar encaminada a la materializacion del bien comin; razén por la cual la autoridad debe
emplear aquellos mecanismos que permitan una correcta identificacién de lo que representa al
interés general.

Por su parte, la Constitucion Politica de la Republica (“Constitucién™) establece en su articulo
7° que para que los érganos del Estado actien vilidamente deben efectuar sus actuaciones en
la forma que prescriba la ley; esto es, ateniéndose al procedimiento y a las solemnidades
previstas por el ordenamiento jutidico. Dichas formas, ademis, deben encontrarse sometidas a
un régimen juridico comin de jerarquia legal, tal como se desprende de lo dispuesto en el
articulo 63 N°18 de la Constitucion®.

14. Es por lo anterior que la ley N°19.880 (“LBPA™)" vino a regular las bases de los
procedimientos administrativos, en tanto requisito basico de las decisiones de la autoridad que,
en definitiva, seran manifestadas mediante actos administrativos.

W CORDERO VEGA, Luis. Lecciones de Derecho Administrativo. Legal Publishing, 2015, 2* edicién, pdr, 238.

2 Como he sostenido anteriormente, en sociedades pluralistas, la Administracién no puede encontrar el interés
general en una instancia ajena a la sociedad, sino que debe hacerlo conociendo y ponderando los intereses
privados y piblicos de que esti compuesto, para lo cual el procedimiento administrativo resulta fundamental.
CORDERO VEGA, Luis. Op. ait., pir. 250.

13 PAREJO ALFONSO, Luciano. Leaiones de derecho administrativo, 6* edicién, Tirant lo Blanch, Valencia, 2013, p. 448.
W “Orgdnica Constitucional de Bases Gewerales de la Adwinistraciin del Estado”. El citado articulo 3°, en su inciso
primero, sostiene que: “La Adwinistracion del Estado estd al servicio de la persona humana; su finalidad es promover el bien
comitt atendiends las necesidades piiblicas en forna continua y permanente y fomentando ef desarrollo del pais a través del ejervicio de
las atribuciones que le confiere la Constitucion y la ey, y de la aprobacién, ejecuciin y control de politicas, planes, programas y acciones
de alcance nacional, regional y comnal”.

3 “Artfeulo 63.- Silo son materias de ley: [ 18) Las que fijen las bases de los procedimientos que rvigen los actos de la administracion
priblica”.

16 “Establece bases de los procedimientos administratives que rigen los aclos de los drganes de la adwinistracién del Fstado”.

Pror. Luis CORDERO VEGA
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Fsta exigencia se explica ademds por la finalidad garantista que tiene el procedimiento
administrativo frente a la actividad de la Administracién. En efecto, en virtud del
procedimiento administrativo tesulta posible estatuir un conjunto de garantfas que actian
como freno y contrapeso ante la facultad que el ordenamiento juridico otorga a la
Administracién para adoptar decisiones que puede ademas imponer coactivamente; razén por
la cual resulta necesatrio, cuando menos, articular mecanismos que garanticen la legalidad v
razonabilidad de las decisiones publicas.

Dicho de otra manera, los requisitos formales operan como una garantia para los
administrados, tanto desde el punto de vista de la defensa de sus intereses, como de la calidad

de las decisiones de la Administracion'”
I.2. El procedimiento administrativo sancionador

15. La necesidad de un procedimiento se torna especialmente relevante tratindose del ¢jercicio
del poder punitivo del Estado. En efecto, al igual que tratindose del procedimiento
administrativo general, el procedimiento administrativo sancionador ha sido reconocido por la
literatura como una materializacién del principio de legalidad, en virtud del cual toda actuacion
de poder publico debe ser ejercida en la forma prescrita por la ley'. Asi, se ha sefalado que:

“(-) toda manifestacion formal de los poderes que el ordenamiento juridico atribuye
a los 6rganos administrativos supone de un procedimiento previo que, a través de un
conjunto de actuaciones intermedias o de trimites, deben dar lugar a un acto de
término que contiene no sélo la manifestacién de la voluntad de la Administracion,
sino también del castigo que se ha de aplicar a un particular que ha incurrido en un
hecho ilicito (infraccién administrativa).

De esta forma, el ejercicio de toda potestad publica se expresa a través de actos
administrativos formales que se canalizan a través de un procedimiento. (...) Por lo
tanto, las potestades sancionadoras se expresan a través de actos formales que

necesartamente han de ser fruto de un procedimiento administrativo sancionador”!.

Al igual que los procedimientos administrativos en general, la existencia de un procedimiento
para el ejercicio de la potestad sancionadora responde no solo a una exigencia detivada del
principio de legalidad contemplado en el articulo 7° inciso primero de la Constitucion, sino que
también deriva del principio de reserva legal que impera en la regulacién de las bases que rigen
los procedimientos administrativos en general —de conformidad con el articulo 63 N°18 de la

"7 PARIJO ALFONSO, Luciano. Op. at., p. 449,

" CORDERO QUINZACARA, Eduardo. “Los principios y reglas comunes al procedimiento administrativo
sancionador”, en ARANCIBIA MATTAR, Jaime y ALARCON JANA, Pablo (coord.) Saudanes Administrativas. X Jornadas
de Derecho Administralive Asociacion de Derecho Administrative. Legal Publishing, 2014, p. 189.

19 {dem. En lo sucesivo y salvo indicacién en contrario, todos los énfasis han sido agregados.

PRrOF. LUIS CORDERO VEGA
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Constitucion—".

Sumado a ello, “(...) e/ procedimiento constituye el mecanismo a través del cual se hace efectivo un conjunto de
Larantias respecto de las personas que son objeto de alguna imputacion y eventual sancion por parte de la
antoridad adpministrativa™'; erigiéndose, asi como una garantia de la interdiccién de la
arbitrariedad de la Administracién en ejercicio de su potestad sancionadora™.

16. En efecto, el debate doctrinal y jurisprudencial acerca de la potestad sancionadora de la
administracién ha puesto especial énfasis en las garantias que resultan aplicables al mismo.

Asi, especialmente a partir de la decisién del Exemo. Tribunal Constitucional (“TC™) en el afio
1996, pronunciindose a propésito de un proyecto de ley que modificaba la Ley de Caza™, la
tendencia ha sido la comprension de la potestad sancionadora de la administracién como una
manifestacion del ius puniendi general del Estado™; precisindose a partir del afio 2006, tanto
por el TC* como por la Excma. Corte Suprema® y la Contraloria General de la Repuiblica
(“Contraloria™)”, que dicha actividad sancionadora se encuentra sujeta, con matices, al estatuto
constitucional establecido en el numeral 3° del articulo 19 de la Constitucion.

En particular a proposito de la regulacion medio ambiental, La Excma. Corte Suprema ha

sefialado:

“(...) es menester atender a la naturaleza propia de la sancién administrativa. Hsta
Corte ha declarado en otras oportunidades que existe cierto consenso juridico en
cuanto a que la sancién penal y la sancién administrativa constituyen

% ROMAN CORDERO, Cristidn. “Notas sobre el debido procedimiento administrativo sancionador” en ARANCIBLA
MATTAR, Jaime y ALARCON JANA, Pablo (coord.) Op. vit., pp. 352 — 353.

* CORDERO QUINZACARA, Eduardo. Op. w2, p. 189.

2 ROMAN CORDERO, Cristidn. Op. it pp. 351 — 352.

# Sentencia del Tribunal Constitucional (“STC”) de 26 de agosto de 1996, Rol N°244-96.

* Asi, por ejemplo, la propia Contralorfa ¢l afio 2005, citando explicitamente el precedente de la Ley de Caza del
TC, para resolver un problema de omisién normativa que regulara la prescripeién de una sancién administrativa,
sefialo que “(...) la polestad disciplinaria es nna manifestaciin de la potestad sancionatoria del Estado, la que, a su veg, es junto a
la polestad punitiva penal, mna de las manifestaciones del ins puniendi general del Estads, razdn por la cual ba entendido también
qite los principios del derecho penal son aplicables al derecho sancionador diseiplinario”. Dictamen N°14.571, de 2005.

# 5TC, de 27 de julio de 2006, Rol N°480-06, considerando 5°, En el mismo sentido, STC, de 8§ de agosto de
2006, Rol N°479-2006.

* La Corte Suprema ha sedalado que “(...) A potestad sancionadora de la Administracién adimite un origen contin con
el derecho penal en el ins puniendi del Estado, por lo que le resiltan aplicables los mismos principios, limites y garantias que en la
Carta Fundanental se prescriben para el derecho punitivo, anngne ese traspaso haya de producirse con cierfos matices en consideracion
a la particular naturaleza de las contravenciones adwinistrativas”. Sentencia de la Corte Suprema (“SCS”), de 8 de junio de
2017, Rol N°7.112-2017 considerando 6°. En el mismo sentido SCS, de 18 de agosto de 2014, Rol N°14.432-
2013. i

2 Contraloria a través de su jurisprudencia administrativa ha reconocido sistematicamente también. la existencia de
un nico ins puniendi estatal, senalando al efecto que: “(...) lu_jurisprudencia contenida, entre otros, en los dictimenes N°s.
14.571 y 31.239, ambos de 2005; 63.697, de 2011, y 13.790, de 2013, de esta Contraloria General, ha expresado que tanto la
potestad sancionadora penal como administrativa, constituyen una manifestacion del ins puniends general del Estado, motivo por el
cual se ba entendico que los principios del derecho penal. entre ellos. el de culpabilidad, son aplicables, con matices, al derecho
administrative saneionador” . Dictamen N°60.341, de 2013.
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manifestaciones del ejercicio de ununico poder estatal sancionatorio, el
denominado ius puniendi estatal. Sin embargo, nuestro pais carece de una
normativa general sobre el ambito sancionatorio administrativo y responde la
legislacion, mds bien, a un cardcter sectorial, marco dentro del cual se inserta la ley
N° 20.417, que tampoco encierra una regulaciéon general, sino mas bien se
concentra en la tipificacion de infracciones y a imponer las sanciones
asociadas”,

De esta manera, a través de la jurisprudencia se comenzé a afirmar la existencia de un /s
puniendi estatal matizado en lo que se refiere a sus garantias, en materia administrativa
sancionadora. En otras palabras, si bien las infracciones administrativas son sancionadas por el
Estado en el ejercicio del derecho punitivo, la reaccién de este no puede tener las mismas
consecuencias que las que impone el derecho penal rodeando su imposiciéon con las mismas
garantias de aquél, en tal sentido el vocablo matizade que la judicatura emplea.

Los smatices admitidos por la jurisprudencia constitucional se han dado a propésito de temas

como el principio de tipicidad®, apercibimiento administrativo de arresto™, solve et repete’’,
LN u . . 32

revision judicial plena™ y, en lo que resulta relevante para efectos del presente Informe, la

forma en que ha de llevarse a cabo el procedimiento.

17. En efecto, el TC ha senalado que cuando la ley no contempla formalmente un
procedimiento sancionatorio especial para tal efecto, “(...) tal omisién se salvatia si al ejercer

# 8C8, de 13 de diciembre de 2016, Rol N°17.736-2016, considerando 9°. En el mismo sentido SCS, de 1 de
marzo 2017, Rol N°41.815-2016.

* Asi, el TC ha indicado que *(...) esa “densidad normativa” requerida por el principio de tipicidad viene exigida en razin de la
seguridad juridica de los adwinistrados. La ly, norma cuyo conocimiento debe presumirse, esti lamada a establecer las conductas
debidas, bajo apercibimiento de sancidn administrativa, de un miodo suficiente para que los obligados tomen noticia al menos del nicleo
esencial de la condicta gue les resulta obligatoria, bajo apercibimiento de sancion” (STC, de 27 de julio de 2006, Rol N°480-06,
considerando 22) y que “(...) lu adwinistracign no estd constilncionalmente facultada para sancionar, si las conductas qute se
suponen infringidas estdn descritas dinicamente en normas reglamentarias que no tengan suficiente cobertura legal (STC, de 8 de
agosto de 2006, Rol N°479-2006, considerando 19).

¥ Asi, el referido tribunal ha considerado que el apercibimiento administrativo de arresto resultaria
inconstitucional pues se trata de un verdadero apremio ilegitimo, al implicar una pena privativa de libertad
impuesta por la via administrativa sin que previamente exista una instancia jurisdiccional que revise dicha
actuacion, por lo que ello vulnera el articulo 19, ntimeros 1° y 7°, de la Constituciéon (STC, de 21 de octubre de
2010, Rol N°1518-09).

3 Sobre la constitucionalidad de exigir el pago total o parcial de una obligacion impuesta por la autoridad
administrativa para acceder a la jurisdiceion, la jurisprudencia constitucional ha tenido criterios disimiles. Asi, ver
en los distintos sentidos, STC, de 24 de diciembre de 2015, Rol N°2.853; STC, de 18 de octubre de 2011, Rol
N°2.036; STC, de 17 de octubre de 2013, Rol N°2.452; STC, de 13 de junio de 2017, Rol N°2.997-16; STC, de 6
de diciembre de 2016, Rol N°2.895; STC, de 1 de diciembre de 2016, Rol N°2.934; STC, de 7 de agosto de 2014,
Rol N®2475-13; STC, de 7 de agosto de 2014, Rol N°2.475.

2 EI'TC ha esmblcado que no puede existir potestad sancionatoria sin la existencia de mecanismos de revision de
la decision, al sentenciar que “(...) si bien puede resultar licito que los drganos fiscalizadores puedan, previo al proceso judicial y
en el dnibito adwinistrative, defernsinar la existencia de una infraccion y la cuantia de nna multa, la sancion no puede estinarse como
dierta e irrevocable para ol ordenamiento jiunridico sino una ves; que baya sido resuelfo en sede jurisdiccional e independiente. Asi lo
consagra nnestyo sislemia al permitir que se recutrra de las respectivas devisiones administrativas ante los tribunales, cuestion gue no sélo
estd consagrada a nivel legal, sino que también, con mayor jerarguia, en la propta Constitucion Politica (articuls 38, inviso segundo)”.
(STC, de 3 de enero de 2008, Rol 792-07, considerando 16°).

ProOF. Luis CORDERO VEGA
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dichas competencias la autoridad instruye una investigacién que cumpla las
exigencias bdsicas que caractetizan un debido proceso, como la formulacién de caroos, su

nolificacion al incnlpado, seguida de una oportunidad efectiva para que éste pueda eerver ef derecho a defensa,

inclida la posibilidad de allegar y producir pruebas, asi como la posibilidad de impugnar lo resuelto en sede

Jurisdiccional ™.

Con ello, el TC aclara el cardcter esencial del procedimiento en el caso del procedimiento

administrativo sancionador.

La Corte Suprema también ha manifestado de forma expresa la relevancia del procedimiento
administrativo en materia sancionatotia en tanto requisito de legitimidad del ejercicio del ius
puniendi. En este sentido recientemente establecié que “¢/ procedimiento administrativo resulta
umprescindible para ejercer la potestad sancionatoria, foda ve que el ejervicio del poder puntive del Estado
supone nn procedimiento previo que garantice el gjercicio del derecho de defensa del administrado para qgue la

resolncion final esté revestida de legitimidad ™.

18. Tratindose de casos en que la ley regula pormenorizadamente el procedimiento
sancionatorio —como ocurre en el presente caso, segin se verd infra (§ IL)—, el estindar de
debido proceso y las garantias aplicables al mismo ya se encuentran recogidas a nivel
normativo y, por tanto, es dicha regulacion a la que debe atenerse la” administracion y el
supuesto infractor.

De esta manera, la existencia de un procedimiento administrativo sancionador cumple una
doble funcién: “[plor una parte, es garantia del interés general que supone el ejercicio de todo poder piiblico y,

por otra, es nna garantia de los derechos individuales de los pariiculares que pueden hacer efectivo a través del

wisme’™.

19. La relevancia de la estricta observancia que debe tener el procedimiento administrativo
sancionador a las formas queda de manifiesto en el estindar de control jurisdiccional que sobre

€l recae. Asi la Excma. Corte Suprema ha manifestado:

“Que dichos elementos [legalidad y juridicidad] permiten un control integro del acto
administrativo y del expediente sancionador, puesto que se efectuari en primer
término un andlisis sobre la legitimidad de la actuacién centrando el examen en la
existencia de la potestad administrativa y de quién la ejerce (investidura regular y
competencia); en segundo término se realizarda un estudio sobre las
solemnidades y procedimiento, es decit, se examinari que el procedimiento
sancionador cumpla con las formalidades dispuestas en la legislacién

B STC, de 12 de mayo de 2016, Rol N°2784-15, C. 12. En el mismo sentido STC, de 30 de octubre de 2014, Rol
N° 2682-14.

¥ 8CS, 9 de mayo de 2017, Rol N°62.128-2016, C°14.

3 CORDERO QUINZACARA, Eduardo. Op. di., p. 190.

PRrROF. Luis CORDERO VEGA
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administrativa y que se haya dado estricto cumplimiento a las normas
procesales aplicables a la dictacion del acto (forma); en tercer término, se
observari que el acto administrativo esté debidamente fundado, tanto en sus aspectos
facticos como juridicos (motivacién), y, finalmente, seri posible averiguar si el acto
administrativo sancionador se ha dictado en cumplimiento de los fines dispuestos por
el legislador™3.

Asimismo, la  Excma. Corte Suprema precisé en otra oportunidad que
“los procedinientos adpministrativos constituyen el fundamento y limite de aguellos regulados por leyes especiales,
es decir, representan el cupplimiento de la garantia constitucional del debido _‘Mom'a””.

20. El respeto riguroso del procedimiento administrativo sancionador, también ha sido
2 ;

refrendado por Contraloria, al limitar la aplicaciéon de los principios de economia

procedimental y no formalizacion® en dichos casos.

21. Es por todo lo anterior que las actuaciones de la autoridad, especialmente aquellas que
sitven como base al ejercicio de su potestad sancionadora, no pueden en ningin caso

efectuarse al margen de un procedimiento.

II. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SEGUIDO ANTE LA SUPERINTENDENCIA DEL
MEDIO AMBIENTE

I1.1. Antecedentes

22. Como se sabe, la reforma a la institucionalidad ambiental del afio 2010 se origind en un
escenario de alto cuestionamiento al funcionamiento del sistema de fiscalizacién ambiental®.
Las principales criticas se concentraron en deficiencias de coordinacién, racionalizacién,
eficiencia, formalizacion y debido proceso en el ejercicio de las potestades publicas en esta
materia. En consideracion a lo mencionado fueron identificados como denominadores
comunes del referido proceso, / necesidad de racionalizar las competencias y el establecimiento de un
buen sistema de fiscalizacion™

36 5CS, 17 de octubre de 2017, Rol N°35.784-2017, considerando 10°.

¥ 8CS, 4 de junio de 2014, Rol N°16.730-2013, C°6.

3 Dictamen N°78625, 25 de octubre de 2016.

# Dentro de los principales cuestionamientos es posible indicar “oriticas asociadas a la dispersion y superposiciin de
competencias fiscalizadoras, al monto y gecicion de las sanciones por incumplimiento de la normativa ambiental, af deterioro del media
anibiente, a la falta de cerfeza sobre los criferios de la antoridad, y a la insuficiencia de los mecanismos de aceeso a la justicia
adwinistrativa y jurisdiccional. entre otros aspectos” CORDERO VEGA, Luis, “Evaluando el sistema de fiscalizacion anmbiental
chilend”, en DURAN, Valentina, MONTENEGRO, Sergio y MORAGA, Pilar (editores). Adas de las Cuartas Jornadas de
Derecho Ambiental, Demuol/a Sustentable: Gabﬁurﬂ.’@ y Derecho, Legal Publishing, 2008, p.33.

4 GUILOFT, Matias, Reforma a la Institucionalidad Ambiental: Un andlisis desde el disefio institucional, Rcform'l a
la Inshmclona.hdfld Ambiental, Antecedentes y Fundamentos, p.20.
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23. La solucién institucional a los problemas detectados fue la creacion de la SMAY-*. Este
otganismo asumi6 tanto la fiscalizacién de los instrumentos de gestién ambiental, como la

sancion de su inobservancia®-H-%,

La concentracioén de ambas funciones en la SMA y la necesidad de un ejercicio diferenciado de
las mismas se tradujo en distintos elementos de su regulacion, entre ellos: (i) una consagracién
segmentada de estas funciones en la enumeracién potestades contenida en el articulo 3° de la
LOSMA™; (ii) el condicionamiento de la entrada en vigencia de la SMA a la implementacion
de los Tribunales Ambientales (“TTAA”)Y; (iii) la existencia de una regulacién especialmente
detallada del procedimiento sancionatorio™, (iv) el establecimiento de disposiciones

" La creacion de la SMA se enmarca dentro de la funcion reguladora del Estado y su rol tutelar de la actividad
econémico encaminada a controlar la actuacién de los privados en dreas especialmente sensibles para el desarrollo
econdmico en las cuales se encuentre comprometido el interés publico. Carlos Carmona Santander, Una
aproximacion general sobre las superintendencias desde la perspectiva del derecho, en: Rolando Pantoja Bauzi “La
Organizacion Administrativa del Estado de Chile”, Editorial Juridica de Chile.

12 La SMA de acuerdo con los articulos 1° y 3° de la LOSMA, corresponde a un servicio piblico funcionalmente
descentralizado, que tiene como objetivo ejecutar, organizar y coordinar el seguimiento y fiscalizacion de las
Resoluciones de Calificacion Ambiental (“RCA”), medidas de los planes de prevencién y/o descontaminacion
ambiental, las normas de calidad ambiental, las normas de emisién, los planes de manejo y todo otro instrumento
de caricter ambiental que establezca la ley.

* Esta circunstancia se encuentra ademas refrendada por los dictimenes N°s 25.081 de 2013 y 29.239 de 2014,

* Este es el disefio normativo imperante en materia de superintendencias en Chile. “Eun nesiro ordenamiento dicha
tarea es cumplida por el Estado a través de servicios descentralizados denominados habitualmwente “superintendencias”, definidas como
entidades especializadas de cardcter seclorial (decreto ley N° 3.551 de 1980) y organizadas como instituciones anlénomas, con
personalidad juridica, de duraciin indefinida y que se relacionan con el ejecutivo a través de ministerios. (....) Estos oganismos se
encargan de realizar el control preventivo o represiva de legalidad, segiin el caso, de ln actividad sometida a su Supervigitancia mediante
el ejercicio de diversas atribuciones. Dentro de las mds comunes es posible citar (...) la fiscalizacidn general de si autividad... y la
inmposicion de sanciones”. JARA, Jaime, MATURANA, Cristidn, en Revista de Derecho Administrative N°3,2009, p.2.

* La reunién de ambas potestades en la SMA se reafirma también en ¢l mensaje presidencial en cuanto éste al
momento de referirse a las competencias del organismo es claro en establecer dos acapites: uno referido a los
Tipos de fiscalizacién y otro al Procedimiento Sancionador, indicando en relacion con este Gltimo que en materia
ambiental existcd “uwn dnico procedimiento sancionador, del cnal es competente la Superintendencia’. Ibidem.

10 La diferenciacién entre las potestades de fiscalizacién y sancidn se encuentra reflejada en la normativa. Asi, el
articulo 3° de la LOSMA establece dentro de las atribuciones del organismo las funciones de fiscalizacién y de
sancion, consignando la primera en las letras a), n) y t) y la segunda en la letra 0). A su vez, el referido cuerpo
normativo distingue claramente la fiscalizacion que el organismo realiza —regulado en el Titulo 11 de LOSMA—, de
la sancién que procede en caso de su inobservancia —tratado en el Titulo 11T de LOSMA—.

" La reunién de estas facultades en un mismo organismo, sumado a la envergadura de las mismas, provoco que
durante la discusion de la LOSMA en el Senado se establecicra “la necesidad de introducir contrapesos a las fuertes
compelencias fiscalizadoras y sancionalorias que fendria la SMA, a través de un drgano de control distinto, independionte, que
elorgara garantias a fodos fos regulados y que representara un adecuads equilibrio enfre cortesa juridica y proteccidn ambiental”,
cuestion que se materializé en la ley N°20.600 que cred los Tribunales Ambientales. El cardcter de contrapeso de
los Tribunales Ambientales fue ratificado con el condicionamiento del ejercicio de las potestades fiscalizadoras de
la SMA a la entrada en funcionamiento del Segundo Tribunal Ambiental. PLUMIR, Marie Claude. “Los Tribunales
Ambientales: Se completa la Reforma a la Institucionalidad Ambiental”, en Aunario de Dereche Priblico, 2013,
Santiago, Universidad Diego Portales, p. 299.

* La LOSMA contempla un pérrafo completo -articulos 47 a 54- que regula exclusivamente al procedimiento
administrativo sancionador.
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normativas destinadas a asegurar un debido proceso en materia sancionatoria®” y (v) la
existencia de una regulacién de la estructura interna de funcionamiento de la SMA, realizada
por medio de la resolucion exenta N°332 (“RE.3327), la cual distingue una Divisién de
Fiscalizacién y una Division de Sancién y Cumplimiento®-*",

24. Lo anterior, se encuentra ademis contenido en la historia legislativa de la LOSMA al
indicar que “[plara efectos de satisfacer el estindar de la garantia del debido proceso administrativo se opli
por separar las funciones de fiscalizar, instruir ¢l procedimiento sancionador y sancionar. Asi o ejeclivo
presents una indicacion ... [destinada a resguardar| absolutamente el debido proceso legal, separando las
Junciones indicadas. ..en estructuras o unidades diversas”. 1.a disposicion normativa que consagro la
mencionada separacion fue el inciso segundo del articulo 7° de la LOSMA que establece que
“(as funciones de fiscalizacion e instruccion del procedimiento sancionatorio y la aplicaciin de sanciones estardn
a cargo de unidades diferentes”. Dentro de las alusiones a la historia legislativa que sustentan la

anterior afirmacion se encuentra la siguiente:

“Las funciones de fiscalizacién, instruccion del procedimiento sancionatorio y la
aplicacién de sanciones estardn a cargo de unidades diferentes. El Superintendente
tendrd la atribucién privativa e indelegable de aplicar las sanciones establecidas en la
presente ley. La Ministra Presidenta de Conama explicé que de esta forma se garantiza
el debido proceso durante la investigacion y la eventual aplicacién de sanciones”3.

De este modo, la SMA en cumplimiento del mandato legal del articulo 7°, como también del
espiritu detrds del mismo, expresado en la historia fidedigna del establecimiento de la norma,
dictd la mencionada RE.332, la cual —como se indico— distingue la fiscalizacién de la
instruccion del procedimiento sancionatorio. Por otro lado, la separacién de la potestad de
sancion quedo establecida en el articulo 4° letra h) de la LOSMA, norma que entrega al
Superintendente del Medio Ambiente de forma exclusiva la atribucién de aplicar sanciones.

25. Para diferenciar una potestad de otra, es posible atenerse tanto a su forma o modo de
estructuracion institucional, como a su contenido o funcién. En este contexto las diferencias
estructurales existentes en el ejercicio de potestades debiesen tener como correlato el
desempeno de funciones diferentes; de otro modo, la diferencia estructural entre ambas se
vuelve arbitraria™. Asi, si bien la potestad fiscalizadora y la potestad de instruccion del

¥ El articulo 7% inciso 2° establece que “[l|as fimciones de fiscalizacion e instruccion del procedimiento sancionatorio y la
aplicacidn de sanciones estardn a cargo de unidades diferentes”.

" La estructura interna de la SMA estuvo primeramente reglamentada por medio de la resolucién exenta N°176
de 22 de febrero de 2013 posteriormente dicha estructura fue modificada mediante la resolucién exenta 1066 de 1
de octubre del mismo afo luego fue modificada por medio de la resolucién exenta N°249, 28 dé mayo de 2014

>! Resolucién Exenta N°322 fija organizacion interna de la Superintendencia del Medio Ambiente, 20 de abril de
2015.

52 QSORIO, Cristdbal, Mawnial de Procedimients Administrative Sancionader, Parte General, 2° edicion, LegalPublishing,
Santiago, p.639.

3 Biblioteca del Congreso Nacional, Historia de la ley N°20.417, p-235.

* ATRIA, Fernando, La potestad jurisdiccional y la potestad administrativa en general y la sancionatoria en particilar. p-1.
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procedimiento sancionador son ejercidas por un mismo organismo, el hecho que unidades
diferentes las ejerzan evita cualquier indicio de parcialidad. Por ello, no es posible establecer
segln indica la RE 1487 que la RE 332 tene por solo objeto “situar distintas atribuciones en el
contexito general de las funciones ¢jercidas por cada division, sin observancia de las cirunstancias propias de
cada caso en concreto”, dado que ello significa una extrema flexibilidad inadmisible para una norma
que viene a cumplir un mandato legal coherente con la historia fidedigna del establecimiento
de la regulacion que ademds tiene por objetivo asegurar el justo proceso administrativo.

26. Esta diferenciacion -entre fiscalizacion y sancién- ha sido refrendada también por la
jurisprudencia de los tribunales ambientales. Asi, el segundo Tribunal Ambiental ha sefalado
que es a partir del inicio del procedimiento sancionatorio que se garantiza a los interesados el
derecho a un debido proceso™:

“Que la alegacion de haberse instruido el procedimiento administrativo sancionatotio
cuatro meses después de efectuada la fiscalizacion por la SEREMI de Salud, como
circunstancia que habria impedido a la reclamante tomar conocimiento oportuno de la
medicién que se llevo a cabo, afectando -de este modo- su derecho al debido proceso,
debe desestimarse, por cuanto este principio, en lo que respecta a la_defensa que

ueda realizar el titular del provecto, es un derecho que debe garantizarse a partir del
po 2356

inicio del procedimiento sancionatorio

Lo anterior da cuenta de la relevancia de la adecuada diferenciacién entre ambos
procedimientos, en atencién a los distintos regimenes de garantias procedimentales que
resultan aplicables en uno u otro caso’-*". Cabe sefalar que todo procedimiento administrativo
esta sujeto a determinadas garantias, en efecto, su sola existencia constituye una garantia para
sus participantes, en ello radica la importancia de que toda actuacién de la administracién se
circunscriba a un procedimiento determinado, como se ha indicado.

* Al respecto en Sentencia del 1. Segundo Tribunal Ambiental (“S2TA”), éste se ha manifestado sobre la
diferenciacion entre la instruccién del procedimiento sancionatorio y la imposicién de la sancién. En este sentido
ha establecido que: “A/ respecto, es claro en este tipo de procedimiento, la separacion de funciones, en cuya virtud se asignan a
diferentes funcionarios la instruccign del procedimiento, por una parte, y el ejercicio de la potestad sancionatoria, por otra, fue i
objelivo deseado y persegnido por el Legislador” S2TA, Rol N°51-2014, C°8, sentencia confirmada pro SCS, Rol
N°41.815-2016.

36 S2TA, 17 de enero de 2014, causa R-13-2013.

77 “La condicién de fiscalizado por parte de la SMA ha sido considerada por la Excma. Corte Suprema como
equivalente a la situacién contemplada por el articulo 21 numeral segundo de la LBPA, el cual establece que se
consideran interesados en el procedimiento administeativo “/os gue. sin haber iniciado el procedimiento, fengan derechos que
puedan resultar afectados por la decision gue en of miisno se adopte”. Asi, en el mismo procedimiento el maximo tribunal
estableci6 que “[e]u efecto, dicho procedimiento (el de fiscalizacién] puede dar lugar a una formulaciin de cargos y, en definitiva,
a la imposicion de sanciones. Estas sanciones, por su parte, constituyen por definicion una privacion o afectaciin de derechos del
sancionado. En consecuencia, el fiscalizado por la Superintendencia del Medio Ambiente es en principio titular del derecho que
consqgra el artionlo 17 letra a) de la Ley N°19.880”. Con cllo la Corte deja establecida una diferenciacion expresa en la
condici6n del sujeto fiscalizado y el sujeto formulado de cargos, y con ello del procedimiento de fiscalizacién y el
procedimiento sancionatorio. SCS, 7 de agosto de 2017, Rol N°41-790-2016, considerando 5°.

3 La relevancia del respeto a las formas procedimentales establecidos por la ley, como también la existencia de un
estindar de motivacion mas exigente en el procedimiento sancionatorio ambiental ha sido refrendada
recientemente por la Corte Suprema. SCS, 25 de octubre de 2017, Rol N°24.442-2015.
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I1.2. El procedimiento de fiscalizacién

27. La fiscalizacién puede ser entendida como una actividad publica destinada a obtener el
cumplimiento por parte de la comunidad de las normas que regulan cierto tipo de actividades”,
es decir un actuar del Estado encaminado a determinar si un agente ha intervenido como
correspondia hacerlo segin patrones objetivos que sirven de base de control”. En ese sentido
las potestades de fiscalizacion y de inspeccion corresponden a un mecanismo necesario para
asegurar que los particulares ajusten sus actuaciones a la legalidad®. Particularmente en el caso
de las Superintendencias se ha establecido que la funcién de control que cumplen ha
evolucionado “hacia una funcidn de garantia, de fe piblica ante la comunidad, al velar por la veracidad de la

informacion y la regnlaridad de los negocios realizados por privadas”®.

En relacién con la potestad sancionadora, la cual es por esencia excepcional en su ejercicio, la
potestad fiscalizadora aparece como general y continua®. Lo anterior dado que “es deber del
Etado evilar realmente los datios y riesgos, es decir ejercer la_funcion preventiva antes gue la funcién represiva,
por cuanto la sancion administrativa es la jiltima ratio del Estado”-®. No obstante, lo mencionado,
ambas potestades estan intimamente relacionadas en cuanto “/« Suncion fiscalizadora constitnye nn
antecedente de la potestad sancionadora, y a su ves, la potestad sancionadora no es mis que la actnacion
consigniente de una  previa actividad de fiscalizacion”®.  Asimismo, ambas corresponden a
manifestaciones de la funcién de policia del Estado.

28. En materia de fiscalizacion, la SMA “asume un rol directivo, puesto que ademds de realizar por s
matsma dichas labores, coordina los procedimientos de este mismo tipo que son Hevados adelante por los diversos
organismos sectoriales”. Lo anterior ha sido refrendado por Contraloria al establecer que “/a
SMA tiene a su cargo la organizacion y coordinacion de la fiscalizaciin de los instrumentos de gestion
ambiental’®, aclarando que “las acciones de fiscalizacion pueden ser gectadas ya sea directamente por dicha

superintendencia, o bien mediante su encomendacion a los organisnmios de Ja Administracion del Estado con

* CORDERO VEGA, Luis. “Evaluando el sistema de fiscalizacién ambiental chileno”, en Desarrollo sustentable:
gobernanza y Derecho, e Actas de las Cuartas Jornadas de Derecho Ambiental, Santiago, 2008, p. 37.

80 PANTOJA, Rolando, “La arganizacion Administrativa del Estado”, Editorial Juridica de Chile, 2012, p. 351.

“ BERMUDIZ, Jorge. Fundamentos de Derecho Ambiental, 2* edicion, Ediciones Universitarias Valparaiso, p. 451.

2 Ibidem, p. 346.

3 Thidem.

™ FLORES, Juan Carlos. “Funcidn fiscalizadora y potestad sancionadora de la Administracion del Estado”, en ARANCIBIA,
Jaime y ALARCON, Pablo (coord.). Op. . , p. 265.

% Particularmente en términos procedimentales la jurisprudencia ha reconocido la distincién entre el
procedimiento de fiscalizacién y el procedimiento sancionatorio. SCS, 9 de mayo de 2017, Rol N°62.128-2016,
C°22.

60 Thidem.

T LEAL, Brigitte, La potestad de inspeccion de la adminvistracion del Estads, Cuadernos del Tribunal Constitucional,
Santiago, 2015, p. 220.

%8 Dictamen N°57.823, de 2016.
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compelencias ambientales sectoriales o a entidades técnicas acreditadas™.

Contraloria ha puntualizado que en el ejercicio de su funcién fiscalizadora la SMA ha de actuar
en cumplimiento del deber de proteccion ambiental contemplado en el articulo 19 N°8 de la
Constitucion, como también del principio de imparcialidad y probidad, los cuales les imponen

“la obligaciin de emplear medios idéneos de diagnistico, decision y control™".

29. La RE. 332 al fijar la estructura interna de la SMA v en particular, tratindose de la DFZ,
establece que la misma estard a cargo de un jefe de division, para luego enumerar 16 funciones,

de las cuales cabe destacar para los efectos del presente informe las establecidas en las letras a)

y o):

“a) Coordinar y supervisar la ejecucion de las labores de fiscalizacién del

cumplimiento de los instrumentos de caracter ambiental, que realicen'los funcionarios
de la Superintendencia, los organismos sectoriales subprogramados o los terceros
debidamente autorizados para cllo y efectuar su seguimiento, de acuerdo a la
normativa aplicable.

o) Realizar cualquier otra actuacion necesaria para el debido cumplimiento de las
funciones de fiscalizacién y seguimiento que le corresponda a la divisién”.

De las funciones mencionadas se deja en evidencia que sobre la DFZ recae la funcién de
tealizar y coordinar toda labor de fiscalizacién de los instrumentos de gestion ambiental,
realizada ya sea directamente por la SMA como por los organismos sectoriales. Asimismo, al
tenot de la clausula general y supletoria contemplada en la letra 0), cualquier otra accién que se

enmarque en la actividad fiscalizadora debe ser ejecutada o coordinada por la DFZ.

30. La regulacion de los procedimientos de fiscalizacion e inspeccion en especifico es efectuada
mediante una serie de actos administrativos. Si bien en un primer momento se establecié un
régimen unico de fiscalizacién ambiental”, posteriormente se normaron de forma diferenciada
los procedimientos de fiscalizacién: por un lado, aquellos referidos a la RCA, en la resolucion
exenta N°277 (“RE 277”)%, y por otro aquellos referidos al resto de los instrumentos de
gestién ambiental, en la resolucion exenta N°276 (“RE 276”)". Por razones de pertinencia, en

% Dictamen N°25.081, de 2013.
" Ibidem.

7! Resolucion N°796, Instruye normas de cardcter general sobre el procedimiento de fiscalizacion ambiental, 26 de
noviembre de 2012, Superintendencia del Medio Ambiente.

72 Resolucidon N°277, 4 de abril de 2013, Dicta e instruye normas de carécter general sobre el procedimiento de
fiscalizacién ambiental de Resoluciones de Calificacion Ambiental y deja sin efecto Resolucién N°769 Exenta, de
2012.

7 Resolucidén N°276, 4 de abril de 2013, Dicta e instruye normas de cardcter general sobre el procedimiento de
fiscalizacién ambiental de normas de calidad, normas de emisién y planes de prevencién y/o descontaminacion.

¥

Pror. Luis CORDERO VEGA




INFORME EN DERECHO 17

el presente informe se utilizard la RE 277 para detallar el procedimiento administrativo de

fiscalizacion™.

31. La RE 277 define en su articulo 2° letra b) al procedimiento de fiscalizacién ambiental
como el “[plrocedimiento administrativo por el cnal la Superintendencia del Medio Ambiente, en el ejercicio
de su potestad priblica, verifica el constante cumplimiento de las Resoluciones de Calificaciin Ambiental, ast
comso de los Programas de Cumplimiento y Planes de Reparacion contemplados en los articulos 42 y 43 de la
y”. De la mencionada definicion se desprende que la actividad fiscalizadora de la SMA
cortesponde a una actividad verificadora del cumplimiento. Asimismo, su articulo 3° senala
que los principios que informan la fiscalizacién de las RCAs son: (i) principio de coordinacién,
(i) principio de imparcialidad, (iii) principio de eficacia y eficiencia y (iv) principio de realidad
y flexibilidad™.

Establece también la RE 277 en su articulo 6° las siguientes ctapas del procedimiento de
fiscalizacion ambiental: (i) inspeccién ambiental, (ii) examen de la informacién, (iii)
mediciones y analisis e (iv) informe de fiscalizacion ambiental (“IFA”). El inciso segundo de la
norma precisa que la Unica etapa que esencialmente debe ejecutarse al finalizar un
procedimiento de fiscalizacién es el IFA, lo cual se encuentra refrendado por el articulo 22, el
cual indica que “[e]/ Procedimiento de Fiscalizaciin Ambiental finalizard con la elaboraciin de un informe

de Viscalizacidn Ambiental realizado por la Superintendencia™.

32. En cuanto a las medidas que puede adoptar la Administracién en el ejercicio de su potestad
fiscalizadora, la doctrina ha establecido que se comprende: “(...) entre otras, Ja polestad de citar a
declarar a los representantes o propietarios de la entidad infractora, revisar y recopilar documentos especificos de
carddter restringidos, lomar declaraciones a los dependientes o terceros, incantar documentos y materiales de

trabajo, o decretar la clansura o cese temporal de nna actividad”

™ Esto en atencién a que el hecho constitutivo de infraccién imputado a Celulosa Arauco en la formulacién de
cargos de la SMA que fue sustentado por medio de las declaraciones solicitadas por el fiscal instructor de la DSC,
corresponden a “[ne informar ki contingencia del derranie de ficor verde ocurvido ef dia 17 de enero de 2014 como consecnencia de
wun lrip de caldera, debiends hacerls”, obligacién que se encuentra contenida en el Considerando 9.1 letra d) Res. Fx.
N°594 /2005, y que corresponde al texto refundido de la RCA N°279 de 1998. Asimismo, cabe destacar que
ambas resoluciones no presentan mayores diferencias en lo que respecta al procedimiento de fiscalizacién, siendo
la mis relevante referida a la aplicacién de los principios de no formalizacién y economia procedimental
puntualizada en el cuerpo del informe.

@ En relacion con los principios que informan los procedimientos de fiscalizacién ambiental cabe sefalar que la
principal diferencia que existe entre la RE 276 y la RE 277 corresponde a la aplicacion del principio de no
formalizacién y economia procedimental. Lo anterior, en cuanto este principio es exclusivamente aplicable a los
procedimientos de fiscalizacién en los cuales no estd involucrada una RCA. En una lectura util de la omisién de
estos principios se concluye que en los procedimientos de fiscalizacion de RCA se vuelve especialmente
importante la observancia a las formalidades propias del procedimiento administrativo.

76 La norma, en su articulo 8°, establece que el inicio del procedimiento de fiscalizacién ambiental podri iniciarse
por: (i) ejecucion de los programas o subprogramas de fiscalizacion ambiental fijados por la SMA, (ii) disposicion
de oficio de la SMA para efectuar una fiscalizacion, o fiscalizacién no programada y (iii) a raiz de una denuncia
formulada a la SMA.

T FLORES, Juan Carlos. Op. o, p. 266.
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33. Asimismo el articulo 22 de la LOSMA establece que en ejercicio de su potestad
fiscalizadora la SMA puede realizar inspecciones, mediciones y andlisis, sin embargo, se ha destacado
que “lo esencial de la misma |la funcidn fiscalizadora] radica en la inspeccion_apuntada a un jin_de

verificacidn del cumpliniiento de normativa o condiciones de operaciin™™.

Los atticulos 28 y 29 de la LOSMA, concentran los podetes de inspeccion de los cuales esta
revestida la SMA para cumplir sus funciones. Estos han sido clasificados por la literatura
como: (i) poder de ingreso e inspeccion material, (ii) poder de toma de muestras y registros,
(iii) poder de dejar constancias con valor probatotio, (iv) poder de solicitar el auxilio de la
fuerza publica, (v) poder de citacién™ y (vi) poder fiscalizador general®,

34. Ahora bien, el poder de citacién, que corresponde a una concrecion del poder de
inspeccion de la administracion, estd contenido en el articulo 29 de la LOSMA. La norma en

concreto senala que:

“La Superintendencia podrd citar a declarar a los representantes, directores,
administradores, asesores y dependientes de los sujetos fiscalizados, como asimismo
a testigos, respecto de algin hecho cuyo conocimiento estime necesario para cl
cumplimiento de sus funciones. No estarin obligadas a concurrir a declarar las
personas indicadas en el articulo 361 del Cédigo de Procedimiento Civil, a las cuales la
Superintendencia deberd pedir declaracién por escrito.

La Superintendencia podra requerir de la justicia ordinaria la aplicacién del
procedimiento de apremio contemplado en los articulos 93 y 94 del Cédigo
Tributario, en contra de las personas que habiendo sido citadas bajo apercibimiento
no concurran a declarar sin causa justificada”!.

Tal disposicién se encuentra enmarcada, seglin fue expuesto, como una actuacién del
procedimiento de fiscalizacion de la SMA, el cual es coordinado y supervisado por la DFZ.
Cabe senalar que el articulo inmediatamente posterior, es decir el articulo 30 de la LOSMA, se
refiere en especifico a la confidencialidad de quienes realicen acciones de fiscalizacién, dejando
en evidencia, la naturaleza fiscalizadora de la actuacién contenida en el articulo antetior y en

general de las actuaciones contenidas en el parrafo 2°.

35. Al respecto, el que la disposicién utilice el vocablo “Superintendencia” no constituye un
impedimento para establecer que la potestad se circunscribe a la fiscalizacién ambiental. Lo
anterior, en cuanto la ley no especifica la estructura interna de la SMA, sino que solo establece

8 BERMUDEZ, Jorge. Op. eit., p. 454.

™ Al referirse al poder de citacién, se hace explicita referencia al articulo 29° de la LOSMA.

% Ibidem, pp. 455-456.

# La norma en especifico se encuentra bajo el titulo 11 “De fa fiscalizacion ambiental’, en el parrafo 2° “De fas
inspecciones, mediciones y andlisis”, lo que se encuentra ratificado al momento de referirse a las personas susceptibles
de ser citadas como sujelos fiscalizados.
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la necesidad de reglamentar una diferenciacién organica al respecto™, por lo tanto, mal podtia
la ley realizar dicha diferenciacién si al momento de su dictacién no se habia normado el
asunto®”. En efecto, la LOSMA, sin importar el procedimiento, atribuye las potestades en
términos generales a la SMA, a modo de cjemplo, el articulo 50 establece que sera la
“Superintendencia” quien “examinard el mérito de los antecedentes y podrd ordenar la realizacion de las
pericias ¢ inspecciones que sean perfinentes y la recepeion de los demds medios probatorios”. Es claro que la
potestad contenida en dicho articulo se inserta en el procedimiento sancionatorio, no pudiendo
por lo tanto ser ejercida por la DFZ, correspondiéndole su ejecucién a la DSC, sin embargo, la
disposicion la otorga en términos amplios a la Superintendencia.

Lo anterior, se vuelve especialmente relevante en el procedimiento administrativo
sancionatorio, pues como se analizé, los procedimientos administrativos llevan aparejados
estindares diversos en atencién a su naturaleza, manifestindose diferencias en su sustanciacién
y en las garantias que resultan aplicables en uno u otro caso. Por lo tanto, no es en absoluto
indiferente el titulo que invoque la SMA para realizar actuaciones, pues en definitiva dicho
titulo, lleva aparejado un marco normativo especifico.

36. La fiscalizacion constituye la etapa previa necesaria para el procedimiento sancionatorio, el
cual —como se veri— estd sometido a un régimen especial de garantias, justificadas en atencién
a que su resolucion podria importar la imposicion de un gravamen al administrado. Es por ello,
que en el procedimiento de fiscalizacion se vuelve especialmente relevante “a forma en como la
antoridad administrativa obliene los antecedentes, [pues] es esencial, a fin de resguardar el debido proceso, gue

esté revestida de una serie de garantias adjetivas, que permitan una correcta fijacion de los hechos constitntivos de

la infraccidn administrativa, y que impidan la_agregacién_de_nuevos hechos en forma_extempordnea o la

recalfficacion administrativa de los mismos por la antoridad sancionadord™.

En el presente caso, y como se analizara infra, la realizacién de una citacién al margen tanto del
procedimiento de fiscalizacién como el de sancién, implic una agregacién extempoririea de
hechos, que finalmente se tradujo en una formulacién de cargos no arménica con el proceso
de fiscalizacion realizado.

I1.3. El procedimiento sancionatorio

37. Tal como fue abordado supra (] L), la imposicién de sanciones administrativas —dentro de

*2 En este sentido el articulo 7 inc.1° de la LOSMA establece que “[Ijas finciones de fiscalizacién e instruccion del
procedipiento sancionatorio y la aplicacion de sanciones estardn a cargo de wnidades diferentes”.

# Esta situacion es abordada en la RE 1487 en su punto 215, indicando a propésito de la etapa de investigacién
aludida por el ardiculo 41 de la LOSMA que “[e]# dicho articuto, no se circunseribe tal elapa a ningina division, por o que
esta “etapa de investigacion”, debe entenderse aplicable para la DSC”. Al respecto, segin fue dicho, es claro que la LOSMA
no realiza distincion de las funciones de la SMA en atencién a sus divisiones, pues estas fueron creadas con
posterioridad a la dictacion de la referida ley organica.

# FLORLS, Juan Carlos. Op. ¢it., p. 281.
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cllas las impuestas por la SMA®— junto con las penas penales, han sido enmarcadas por parte
de la doctrina, la jurisprudencia administrativa, los tribunales superiores de justicia y

especialmente por el TC como expresiones integrantes del ius puniends estatal.

La sanci6n administrativa, constituye un acto administrativo de gravamen®, y en su calidad de
tal se encuentra sometido a mayores exigencias, especialmente emanadas del principio de
legalidad, entre ellas es posible mencionar: (i) que los actos de gravamen forman parte del
grupo respecto de los cuales la LBPA exige una especial motivacion, (ii) no se encuentran
sometidos al principio de irrevocabilidad, y (iii) por regla general no producen efecto

retroactivo, salvo que produzcan efectos a favor de los interesados®.

Si bien la aplicacion de sanciones administrativas cumple un rol regulador, en la medida que
establecen incentivos para el adecuado cumplimiento de la normativa; el ejercicio del poder
sancionatorio del FEstado, en cuanto actividad generadora de un mal, supone la aplicacién de
un mayor estandar, el que se manifiesta especialmente en la instalacion de garantas
procedimentales en este tipo de procedimientos™, segin fue abordado swpra (f I.). En
definitiva, el mal infligido, consustancial a la sancién administrativa, exige necesatiamente un
estandar procedimental supetior que actiia como garantia del administrado frente a la potestad
de la Administracién™.

38. Ahora bien, como ya fue mencionado, a la SMA le corresponde el uso exclusivo tanto de la
instruccién de los procedimientos de sancién como del ejercicio de la potestad sancionadora, al
tenor del articulo 35 de la LOSMA™.

De las funciones que la RE. 332 le otorga a la DSC cabe destacar, para efectos del presente
informe, las contenidas en las letras b), c) y k):

“b) Recibir los antecedentes de la Divisién de Fiscalizacién que constaten no

conformidades de un presunto infractor, procediendo cuando corresponda a solicitar
acciones de fiscalizacién.

]

% Este criterio ha sido aplicado en analisis de sanciones impuestas por la SMA en: SCS Rol N°17.736-2016.

% Entendemos a los actos de gravamen como aquellos actos administrativos que restringen el patrimonio juridico
de los sujetos, imponiéndole una obligacién o una carga nueva, reduciendo, privando o extinguiendo algin
derecho o facultad hasta entonces intacto. CORDERO VEGA, Luis. Iecvones de Derecho Administrativo, Legal
Publishing, Santiago, 2015, 2" edicién, par. 252

87 Ibidem, p.496.

# Ibidem, p.495.

¥ REBOLLEDO, Manuel, IZQUIERDO, Manuel, ALARCON, Lucia, MARiA BULNO, Antonio, Derecho Adniinistrative
Sancionador, Coleccién el Derecho Administrativo en la Jurisprudencia, Lex Nova, Espaia, 2010,

% En el marco de la reforma ambiental, el refuerzo de la potestad sancionatoria estuvo aparejado a la creacién de
los denominados incentivos al cumplimiento ambiental, los cuales responden a la necesidad de “crear mecanisnos
legales centrados en la prevencion y promacion del cumplimiento, ms que en el efects disnasivo de la Jusealizacion y sancion de
infraciiones medioambientales”. OSSANDON, Jorge. Lucentivos al Cumplimiento Ambiental, Libromar, Santiago, 2015, p-
202.
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c) Fjecurar la instruccién de los procedimientos administrativos sancionatorios de

competencia de la Superintendencia, la que se realizard por un funcionario que recibira
el nombre de instructor; proponiendo al Superintendente la absolucién o sancién que,
a su juicio corresponda aplicar en el procedimiento sancionatorio, por medio de la
emision de un Dictamen.

k) Realizar cualquier otra actuacién necesaria para el debido cumplimiento de las

funciones de investigacion e instruccién del procedimiento _administrativo

sancionatorio”.

De las funciones transcritas se deja en evidencia que las actuaciones ejecutadas por la DSC se
enmarcan en el procedimiento administrativo sancionatorio. Asi, la disposicién contempla el
supuesto en que los antecedentes de la DFZ requieran ser complementados, estableciendo que
en este caso la DSC debe solicitar las acciones de fiscalizacion, no pudiendo, por lo tanto, ella
misma ejecutarlas. Este punto es de especial importancia, pues la norma dictada por la SMA
contempla el supuesto preciso de que la informacién del IFA sea insuficiente o requiera ser
completada. En efecto la SMA ha actuado de esta manera en procedimientos anteriores,
solicitando complemento del TFA, al momento de que luego de su recepcidon se tenga
conocimiento de otro tipo de incumplimientos, ocurridos o conocidos, con posterioridad a la
emision del informe”. La realizacion de esta remision es indispensable para la concrecion de la
debida separacion de las funciones y el respeto a la estructura organica interna que la SMA ha
establecido en cumplimiento del mandato legal establecido en la ley.

39. Las etapas del procedimiento administrativo sancionador ambiental corresponden a las
generales de un procedimiento administrativo, es decir: (i) iniciacion, (ii) instruccién y (iii)
finalizacion. Asi, de acuerdo con el articulo 49 de la LOSMA, el procedimiento administrativo
sancionador se inicia con la formulacién precisa de los cargos del presunto infractor, la cual
produce la interrupcién del plazo de prescripcion de la infraccion™,; acto que ademas genera en
el presunto infractor la opcién de presentar un programa de cumplimiento —en el plazo de 10
dias— o de formular descargos —en un plazo de 15 dias—

40. En el caso de que el presunto infractor opte por la presentacion de descargos, al tenor del
articulo 50 de la LOSMA, “la Superintendencia examinard el mérito de los antecedentes, podrd ordenar la
realt

gacidn de las pericias e inspecciones que sean perlinentes y la recepeion de los demds medios probatorios qune

procedan”. El presunto infractor también puede solicitar medidas o diligencias probatorias, a las
cuales la SMA puede dar lugar en caso de que se cumplan con los requisitos de ser pertinentes

y conducentes para el esclarecimiento de los hechos constitutivos de infraccién objeto del

M Véase para este efecto ¢l Memorindum U.LP.S. N°155/2014, que solicita complemento de informe de
fiscalizacion de Minera Candelaria DFZ-2013-623-111-RCA-TA, 3 de junio de 2014,

92 Articulo 37 de la LOSMA:. “Las infracciones previstas en esta ley prescribiran a los tres aijos de cometidas, plaso que se
nterrnmpird con la notificaciin de la formulaciin de cargos por los hechos constitutivos de las mrismas”.
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procedimiento. En lo que respecta al sistema de valoracién de la prueba, de acuerdo con ¢l
articulo 51 de la LOSMA, rige la sana critica, pudiendo, por lo tanto, la SMA o el presunto
infractor, acreditar los hechos investigados y la responsabilidad administrativa por “walguier
medio de prueba admisible en derecho”. 1.a normativa también habilita a la SMA para. requerir

informe a otros organismos sectoriales con competencia ambiental.

41. En cuanto al periodo que media entre la recepcion del IFA remitido por la DFZ hasta la
formulacién de cargos, la Excma. Corte Suprema ha establecido que el fiscal instructor debe
abocarse a determinar si se ha cometido una infraccién, y en caso positivo, a confeccionar la
formulacién de los cargos™. Con ello, se ha esclarecido que el objeto de dicha fase corresponde

al examen e investigacion de los antecedentes del procedimiento de fiscalizaciéon remitidos por

la DFZ.

El articulo 49 de la LOSMA exige una especial precisién en la formulacién de cargos™, lo cual
se sustenta segun se vera fra (IIL1.2) en la relevancia de dicho acto administrativo en el
procedimiento. La exigencia de esta especial fundamentacién y precisién no devienen en la
necesidad de que Ja DSC realice actividades de fiscalizacién, desmarcando su actuar de la
organica de la SMA, pues es la DFZ la encargada de llevar a cabo dicha tarea identificando las
disconformidades del sujeto fiscalizado con la normativa o los instrumentos de gestion. Es
sobre la base de los resultados de dicha actuacién que la DSC debe actuar y fundar el acto que
da inicio al sancionatorio ambiental, no estando en ningin caso comprometida la seriedad de

[y

este acto por esta diferenciacion de funciones.

En efecto, el rol de la DSC en esta etapa es esencialmente de aplicacién de la normativa
ambiental a los insumos entregados por la etapa de investigacion, adecuando los supuestos de
infraccién a lo dictaminado por la LOSMA y otras normas atingentes. En este sentido cabe
aclarar que la DSC solo recibe el IFA, de acuerdo con la RE 277 y la RE 276, en los casos en
que se hayan detectado no conformidades del proyecto o actividad con los instrumentos de
gestion ambiental, y que una vez recibidos los antecedentes al tenor de la RE 332 puede solicitar
acciones de fiscalizaciin a la DFZ. En efecto, la investigacion preliminar aducida por la RE 1487
tiene por objeto determinar si existe mérito para iniciar un procedimiento sancionatorio,

cuestion a que nivel de esclarecimiento de hechos estd asociada a las labores de la DFZ.

3 Qe dos de las actoras_fueron objeto de fiscalizaciones en novienbre del aio 2013 y junio del ario 2015. La tercera actora silo lo
Jie en junio del ano 2015. Hicieron sus requerimientos de copia de los expedientes de fiscalizacin en julio del aito 2015. Habiendo
transcuride wenos de un wies desde la dilfima fiscalizacion, la Superintendencia estaba en ese momento justificada para negar ka
entrega de dichos antecedentes al amparo de la causal de secreto def artéculy 21 N° 1 lefra b) de Ja Ley N°20.285. Dado el breve
tiempo Iranscurrido, resiultaba entonces suficiente la motivaciin ofrecida, en el sentido de gue los antecedentes se_encontraban en
trapyitacion por el fiscal insiructor del procedimients saucionatorio. guien decidiria si no se habia cometida infraccion ambient
por el contrario. formutaba carpos”. SCS, 7 de agosto de 2017, Rol N°41-790-2016, considerando 9,

M “La instruceion del procedimiento sancionatotio se realizard por un fitsicionario de la Superintendencia que recibird el novibre de
instructor y se iniciard con nna formulacion precisa de los cargos (...)". ‘
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42. En cuanto a la instruccion del procedimiento, el articulo 49° de la LOSMA establece que
“Ra instruccion del procedimiento sancionatorio se realizard por mn funcionario de la Superintendencia que
recibird el nombre de instructor y se iniciard con una formulacion precisa de los cargos”, precisando su
contenido y estindar al sedalar que “(l|a formulaciin de cargos serialard una descripeion clara y precisa de
los hechos que se estimen constitutivos de infraccion y la fecha de su verificacion, la norma, medidas o condiciones
eventualmente infringidas y la disposicion que establece la infraccion, y la sancion asignada’.

II.4. La apropiada congruencia que debe existit entre los procedimientos de
fiscalizacion y sancion

43. De la regulacion de los procedimientos de fiscalizacién y sancién ante la SMA, se
desprende que, entre el IFA, la formulacion de cargos y la resolucién que absuelve o sanciona,
debe existir congruencia. En particular en relacion con la aplicacién de este principio al interior

del procedimiento administrativo sancionador se ha destacado que este:

“(-..) exige una conformidad y armonia entre la formulacién de cargos y la sancién
administrativa o la resoluciéon administrativa y las defensas, descargos, solicitudes,
audiencias piblicas, prueba u otras intervenciones de los interesados en el
procedimiento administrativo y también una coherencia con las intervenciones de
otros organos de la administracién en el procedimiento administrativo, como acontece
con los informes solicitados a otras entidades publicas. De esta manera, el érgano

administrativo no debe ni puede resolver cuestiones ajenas a las que constan en el

expediente del procedimiento administrativo u omitir pronunciarse sobre estas™>.

El principio de congruencia se encuentra intimamente ligado al expediente administrativo, y a
la consistencia que debe existir al interior del mismo. Al respecto Contraloria ha hecho
extensivo la aplicacion del principio de congruencia a todo el iter del control disciplinario, al
justificar que una investigacion sumaria no debe apartarse del objetivo primitivo de
investigacion™. En concreto la armonfa que debe guardar la formulacién de cargos y la
resolucion de absolucién o sancién, es especialmente intensa y se encuentra establecida de
forma explicita en el inciso final del articulo 54 de LOSMA, al establecer que “[n]inguna persona
podrd ser sancionada por hechos que no hubiesen sido materia de cargos”. El fundamento de dicha
disposicion es claro, y guarda relacién -entre otros- con el aseguramiento del derecho a defensa
del sujeto formulado de cargos.

44. La Excma. Corte Suprema se ha manifestado en particular sobre la congruencia que debe
existir entre los procedimientos de la SMA, limitando la posibilidad de que en virtud de
criterios temporales en el conocimiento de los hechos fiscalizables se atente contra los fines de

la normativa ambiental. Asi, ha indicado:

“En otras palabras, no resulta admisible formular un cargo especifico en razén de una

% O80RIO, Cristébal, Op.Cit. p.384.
%6 Dictamen N°58.901, 6 de diciembre de 2006.
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falla determinada y luego, con motivo de una fiscalizacion mdis acabada, fundar un
segundo cargo en nuevos hallazgos anilogos, puesto que ello obligaria al inicio de un
segundo procedimiento administrativo, derivando en dos consecuencias perniciosas: por
un lado, deja desprovisto de toda utilidad el primer proceso y, a continuacion,
desincentiva el cumplimiento ambiental™’.

45. Por otro lado, la conformidad que debe existir entre el IFA y la formulacién de cargos se
encuentra sustentada tambié¢n en el debido proceso, y dice relacién principalmente con la
existencia de un procedimiento administrativo que enmarque las actuaciones realizadas, como
también en la debida separacion de las funciones de fiscalizacién y sancién establecida en la
organica de la SMA, ya analizadas.

Asi, es claro, que la formulacion de catgos debe sustentarse en los antecedentes recabados en el
procedimiento de fiscalizacion, lo anterior se encuentra refrendado por la RE. 332, al
momento de enumerar las funciones encomendadas a la DSC las cuales se refieren casi en su
totalidad a actos enmarcados en el procedimiento sancionatotio, siendo las tnicas funciones
otorgadas al margen del mismo, el efectuar el examen de mérito y seriedad de las anto denuncias

presentadas.

IIT1. LA CITACION A DECLARAR Y SU INCIDENCIA EN LA VALIDEZ DE LA FORMULACION DE
CARGOS

III.1. La citacion a declarar fue realizada al margen de un procedimiento
administrativo

46. En ¢l caso en andlisis, detallado supra (9 0.), se individualizan las resoluciones RE 963 y la
RE 987 dictadas por la DSC, por medio de las cuales se cité a declarar a 7 trabajadores y
ejecutivos. Ambas actuaciones administrativas fueron sustentadas en el articulo 29° de la
LOSMA y en la existencia de una investigacién penal en curso vinculada a la empresa objeto
del IFA remitido por la DFZ.

La potestad de citacion, seglin fue explicitado, corresponde a una manifestacién del poder de
inspeccion de la SMA, el cual esta enmarcado en el procedimiento de fiscalizacién, el que de
acuerdo con lo detallado supra (Y I1.2) es coordinado por la DFZ. Esta circunstancia es de
especial relevancia, en tanto la citacién, acto que ejecuté una potestad otorgada por el
legislador a la administracion para el cumplimiento de determinado fines, no se enmarco en
ningin procedimiento que fuera explicitado al administrado -dado que el de fiscalizacion se
encontraba terminado, v el de sancién no habia comenzado, en cuanto no habia sido dictada la

formulacion de cargos- lo que dejo en un estado de incerteza el estatuto juridico aplicable,

97 §CS, Rol N°88.948-2016, C°2.
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perdiéndose ademds por parte del administrado, todas las garantias asociados a la existencia de
un procedimiento y un expediente, ya explicitadas supra (] L.).

47. Cabe precisar que en la misma fecha en que fue dictada la RE 963 -19 de octubre de 2015-
y que fueran nombrados como funcionarios encatgados de la diligencia Carolina Silva
Santelices y Ariel Espinoza Galdames fue también emitido el Memorindum n°521/2015” que
design6 como fiscal instructora titular a Carolina Silva Santelices y como suplente a Ariel
Espinoza Galdames. Lo anteriot, pone de manifiesto, que, al momento de las declaraciones,
los funcionarios ostentaban la calidad de instructores de un procedimiento de sancién en
contra de la empresa, y no de funcionarios simplemente encargados de la realizacién de una
diligencia de znvestigacion. Esta circunstancia de hecho deja en evidencia la ambigiiedad del
estatuto juridico aplicable a la diligencia en cuestion.

48. La citacion dictada por la DSC no puede ser entendida como una diligencia de investigacion
que Zene por objetivo recabar antecedentes en relacion al cumplimiento de obligaciones de la empresa”, en
cuanto esta unidad administrativa se le ha encomendado expresamente la instruccién de los
procedimientos sancionatorios, y la investigacién de los hechos establecidos en un
procedimiento de fiscalizacion ya finalizado, y no la realizacién de diligencias de fiscalizacion

sobre hechos nuevos no contenidos en el TFA.

Asimismo, como fue analizado smpra ( IL.) la existencia de una divisién clara entre
fiscalizacion e instruccién del procedimiento de sancion forma patte del espiritu de la reforma
ambiental y de los estindares de debido proceso que debe respetar la SMA, mandato que la
misma autoridad ha recogido mediante la dictacion RE.332.

Cabe destacar, que lo expuesto, no obsta a la complementacién del IFA por parte de la DSC
mediante la solicitud de acciones de fiscalizaciéon a la DFZ, como tampoco obsta el
fortalecimiento de lo establecida en dicho informe, mediante la solicitud de pericias e
inspecciones, u otros medios probatorios al tenor del articulo 50 de la LOSMA'™ una vez ya
formulados los cargos, y en el marco de un procedimiento sancionatorio.

49. En la dictacion de la RE.963 y la RE.987 que citan a declarar, la SMA no especifica el titulo
que invoca -a saber, su potestad fiscalizadora o su potestad sancionadora- para efectuar la

citacion en cuestion, por el contratio, fundamenta su actuar en la sola existencia de una

% Memorindum D.5.C. N°521/2015, 19 de octubre de 2015, Mat: Designa fiscal instructora titular y suplente.

” Resolucion Exenta D.5.C. N®1003, Resuelve recurso de reposicién y solicitudes que indica, 29 de octubre de
2015.

1 ““Recibidos los descargos o transcirrido el plago otorgads para eflo, la Snperintendencia examinard el mérito de los antecedentes,
podrd ordenar la realizacion de las pericias e inspecciones que sean perfinentes y la recepcion de los demds medios probatorios que
procedan. | En todo caso, se dard lugar a las medidas o diligencias probatorias que solicite ¢l presunto infractor en sus descargos, que
resitlien pertinentes y conducentes. En caso contrario, las rechasard mediante resolncion molivada”,
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potestad general de citacion. Lo anterior queda de manifiesto, en cuanto no se individualiza
procedimiento alguno en las resoluciones. El efectuar una citacion, bajo apercibimiento, fuera
del marco de un procedimiento administrativo, constituye una falta procedimental, que niega el
caracter de garantia del procedimiento en relacidon con el administrado, y con ello constituye

una accién que atenta contra un debido proceso administrativo.

50. El caracter indeterminado del procedimiento en virtud del cual fueron realizadas las
declaraciones queda manifiesto al momento de que la SMA en la RE 1847 les otorga la calidad
de prueba. En este sentido, la mencionada resolucion, refiriéndose a las declaraciones, indica

que:

“el valor probatorio de las actuaciones previas por lo general no alcanza a la
resolucién sancionatoria, sino que sélo justifican la seriedad de la incoacién de un
procedimiento. No obstante, esta situacion puede cambiar si dichas actuaciones se -
realizaron con contradiccién del presunto infractor (...) De este modo, dado que la
misma empresa reconoci6 en sus descargos e informes el episodio de derrame de licor
verde, es que carecid de todo sentido reproducir de oficio las citaciones a los

dependientes una vez en sede sancionatoria”.

Con esta declaracion, y, en definitiva, con la utilizacion de las declaraciones como prueba en el
marco del procedimiento de sancién, es claro que la DSC realizé una actuacién probatoria
antes del inicio del procedimiento correspondiente, eludiendo el marco normativo del mismo,

esencialmente el acto que permite la defensa del presunto infractor, es decir la formulacién de

cargos.

Asi, no obstante, se estime que la facultad establecida en el articulo 29° corresponde a una
potestad general, que por lo tanto puede efectuarse tanto por la DFZ como por la DSC, esta
debe necesariamente enmarcarse en un procedimiento administrativo que cumpla con todas las
garantias a favor del administrado, cuestion que no ocurtié en este caso.

113

51. Es asi, como no se encuentra fundamento el caracter de “absolutamente necesario” que le
adjudica la SMA en la RE 1487 a la realizacion de las citaciones aludidas por parte de la DSC.
En efecto, considerando las funciones y atribuciones que el articulo 3 de la LOSMA le.otorga a
la SMA, es claro que el organismo debia investigar y realizar acciones tendientes al
esclarecimiento de los hechos hasta ese momento ventilados exclusivamente en sede penal. Sin
embargo, la realizacion de dichas diligencias, por la unidad y en el procedimiento
correspondiente, constituyen requisitos esenciales para la validez de las mismas, cuestion que

no fue respetada en el presente caso.

II1.2. La formulacién de cargos como acto tramite cualificado
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52. El principio de contradictoriedad se traduce en el reconocimiento del derecho de defensa
del administrado. En el Ambito administrativo sancionador, el derecho a un contradictorio incluiria
el derecho a ser informado oportunamente y en forma detallada de la acusacion formulada, con
los antecedentes que han permitido al fiscalizador acreditarla, y a disponer del tiempo
adecuado para la preparacion de su defensa. Esta garantia es un clemento de la esencia del
derecho a un debido proceso, aplicable tanto a procedimientos jurisdiccionales como
administrativos. El acto de la formulacion de cargos es una consagracién expresa de esta
garantia, pues en dicha resolucion se detallan las infracciones imputadas con una breve relacién
de los antecedentes que las sustentan, y confiriendo al imputado ademas un plazo para
formular sus descargos.

53. La formulacion de cargos “es e/ acto administrativo de mero tramite del procedimiento administrativo
sancionador dictado por la antoridad administrativa sancionadora o el fiscal instructor, y que da inicio a la

elapa de instrucoion del procedimiento administrativo™".

En un analisis de la jurisprudencia
administrativa en la materia la doctrina ha concluido que la “formulaciin de cargos viene a satisfacer
el derecho del insputado o incnipado a conocer la acusacion administrativa, al oforgarle todos los antecedentes gue
Sundan la acnsacion administrativa (...) Lo anterior permite al presunto infractor o inculpado defenderse de las
acusaciones o cargos formulados por la antoridad administrativa o fiscal sumariante, al fijarse de manera

. . - « 4% 3 Waw = )
estricta e inmodificable, salvo una [Sic| fornmlaciin de cargos, el objeto del procedimiento sancionador™"”.

54. La existencia de una formulacién de cargos, ha sido calificada como un requisito esencial
dentro del debido procedimiento administrativo, asi el TC ha manifestado que: “[n]o puede
configirarse nna excepeion al principio general de que las sanciones administrativas deben imponerse previa
instruecion de un procediniento que contemple la formulacion de cargos y la posibilidad de defensa, puesto que

25103

un_aclo punilive requiere como antecedente la deferminacion de la falta correspondiente

Asimismo la jurisprudencia judicial se ha manifestado en torno al estindar de precision que
debe cumplir este acto administrativo estableciendo que: “[los cargos gue se formulen por la
autoridad deben ser concretos y precisos, debiendo necesariamente detallar los hechos constitutivos de las
infracciones que se les atribuyen a los inculpados y la_forma como ellos han afectado los deberes que establecen
las normas legales, reglamentarias, técnicas o administrativas que se han vulnerado, no_siendo posible la

we inpidan o dificnlten una defensa adecnada™™.

En un sentido similar la jurisprudencia administrativa sefala que “[lla reiterada jurisprudencia
administrativa de este Entre Contralor, conlenida entre otros, en los Dictamenes N°s. 26.917 y 50.898,

ambos de 2006, expresa que en los procedipmientos sancionatorios los cargos deben indicarse en forma conereta,

100 O8ORIO, Cristobal, Op.ert. p.310.

102 ZUNIGA, Francisco, OSORIQ, Cristobal, Los criterios unificadores de la Corte Suprema en el Procedimiento
Administrativo Sancionador, Estudios Constitucionales, Ano 14, N°2, 2016, p.463.

103 STC, 30 de octubre de 2014, Rol N°2682-2012.

101 SCS, 28 de noviembre de 2013, Rol N°1766-2012.
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explicitando claramente la actnacion andmala o los hechos constitutivs de la o las infracciones en que ha

incsrrido el afectads, Jo contrario le impide a aguél ejercer adecuadamente su derecho a defensa”™®.

55. Asi, la jurisprudencia ha instaurado un estandar alto en lo que se refiere a la formulacién de
cargos exigiendo, dado que es el acto que da inicio al procedimiento sancionatorio, precision
en su contenido. En este sentido la formulacién de cargos constituye un acto trimite
cualificado, el que, se diferencia del resto de actos trimites dictados en el tarco del
procedimiento sancionatorio ambiental. La importancia de este acto en cuestion, y su
relevancia en el marco de la configuracién del procedimiento de sancién ambiental, permite
concluir su clara aptitud para producir perjuicios en el presunto infractor del procedimiento, a
diferencia de lo expuesto por la RE 1847.

IT1.3. La validez de la formulacién de cargos en el caso de analisis

56. En razén de lo mencionado, cabe preguntarse sPuede la DSC de forma previa a la
formulacién de cargos realizar una citacién destinada a esclarecer hechos no contenidos en el
IFA? En razén de lo mencionado la respuesta es negativa, dado que no se encuentra dentro de
las funciones de la DSC cjecutar diligencias de fiscalizacion. En efecto, la realizaciéon de este
tipo de actuaciones, por la mencionada divisién, contraviene de forma directa el espiritu de la
ley analizado supra (Y IL1.), como también atenta contra la misma estructura interna que la
SMA se ha dado para el cumplimiento debido de sus funciones. Al respecto, cabe enfatizar que
las actuaciones de la SMA se encuentran sujetas al principio de juridicidad, lo que exige que sus
actos estén “conformes con la Constitucion Politica del Estado, con la ley, con los actos administrativos tanto
reglamentario como de efectos particnlares”| en definitiva, este principio en materia sanciofatoria
actGa especialmente “como un limite de las actuaciones piiblicas y como Lenerador de los elementos que

constituyen los actos adpzinistrativos™®,

Sin embargo, cabe sefialar que lo mencionado no deja a la DSC en la imposibilidad de
aumentar o complementar los hechos o pruebas en los que se sustenta su formulacién de
cargos. Lo antetior, pues si bien la norma es clara en negar a la DSC la realizacién de acciones
de fiscalizaci6n, establece que estas pueden ser solicitadas a la DFZ. La practica de solicitar
acciones de fiscalizacion, desde la DSC a la DFZ, se ha registrado en procedimientos

1% Dictamen N°49.341, 7 de septiembre de 2009.

106 Ta SMA la RE 1487 hace referencia, con el objeto de sustentar la falta de aptitud de la resolucion de formulacidn de cargos
para producir perjuicio, a la SCS Rol N°®5328-2016 en la cual se impugnd la resolucion que rechazo la prueba testimonial
solicitada por la reclamante en ¢l procedimiento 1-016-2015. Dicho acto administrativo recurrido se diferencia sustancialmente
de la resolucion de formulacién de cargos, la cual tiene una relevancia cardinal en ¢l procedimiento sancionarorio definiendo cl
contenido del mismo, delimitando a su vez la defensa del presunto infractor,

7 CALDERA, Hugo, Juridicidad, legitimidad y principios generales de derecho, Revista de derecho piblico,
Facultad de Derecho, Universidad de Chile, N°51/52, 1992, p-127.

1% Osor10, Cristobal, Op.uit. p.237.

ProF. Luis CORDERO VEGA



INFORME EN DERECHO 29

sustanciados por la SMA"”.

57. Ahora bien, para determinar si la infraccion procedimental mencionada, incide en la validez
del acto administrativo de la formulacién de cargos, esto es, si constituye 0 no una
irregularidad invalidante es necesario revisar cudl es el estindar contemplado tanto por la
notmativa como por la jurisprudencia al respecto.

El articulo 13° de la LBPA, en su inciso segundo establece que “¢/ vicio de procedimiento o de forma
solo afecta la valides; del acto administrativo cuando recae en algin requisito esencial del mismo, sea por su
enera perjuicio al inferesado”.

naturalesa o por mandato del ordenamiento juridico y

58. Al respecto, Contraloria ha manifestado que “los defectos de menor entidad de que adoleszca el acto
adminisirativo, gue no lo privan de los requisitos para aleanzar su fin, ni cansan indefension, no afectan sn
validez”"", senalando a contraria sensu que la “omision de trimites gue priven al inculpado de su derecho a
defenderse oportunamente, como ocurre con la declaracién del inculpado, la_formulaciin de cargos concretos, la
notificacion legal de los cargos o de la sancion que se pretende aplicar™"'. Fn un sentido similar el 6rgano

fiscalizador establece que “si se aplicara la nulidad por todo vicio de procedimiento o de forma, sin
distinguir su imporiancia, el principio de racionalidad quedaria marginado, y las normas juridicas deben
interpretarse en s sentido finalista, acorde a la sana rason, por sobre los formalismos que distorsionan el

verdadero sentido y aleance de las mismas”™'"?

. En torno al estandar jurisprudencial en materia
administrativa, se ha manifestado que “la jurisprudencia se ha inclinado por distinguir el vicio desde I

perspectiva del resnitado producido a efectos de determinar si éste afecta o no la valides; del acto™'".

59. Por lo tanto, para determinar si el vicio en cuestién tiene la entidad requerida es necesario
atenerse a las particularidades del caso, lo anterior con el objeto de precisar si las declaraciones
obtenidas al matgen de este procedimiento sancionatorio cumplen los requisitos legales y

jurisprudenciales para invalidar el acto al cual acceden, en este caso, la formulacién de cargos.

En especifico, la resolucion de formulacion de cargos del caso sustenté parte de sus cargos -#o
informar la contingencia del derrame de licor verde ocnrrido el dia 17 de enero de 2014 como consecnencia de un
trip de caldera, debiendo bacerlo y no derivar como iiltimo recurso al sistema de tratamiento de efluentes el
derrame de licor verde ocurrido el dia 17 de enero de 2014'*- en las declaraciones de los dependientes

citados. Asimismo, la resoluciéon de formulacién de cargos es explicita al sefalar que a

" Véase a modo ejemplo: Memorandum U.LP.S. N°155/2014, que solicita complemento de informe de
fiscalizacion de Minera Candelaria DFZ-2013-623-1TI-RCA-TA, 3 de junio de 2014,

10 Dictamen N°24123, 4 de abril de 2014.

! Dictdimenes N°s 2.680 y 3.737 de 1999.

112 Dictamen N°27854, 17 de junio de 2008.

"3 LARA, José Luis, HELEMANN, Carolina, Repertorio Ley de Procedimiento Administrativo, Tomo T, 2° edicién
actualizadas, p. 280.

'™ Formulacion de Cargos que indica a Celulosa Arauco y Constitucién S.A., Planta Valdivia, Res. Ex. N°1/ Rol-
D-001-2016, 8 de encro de 2016, p.15-16.
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proposito de las declaraciones se obtuvieron antecedentes que no se tuvieron a la vista ni al

momento de la inspeccién ambiental, ni en la elaboracion del IFA'™,

60. Ahora bien, el que esta citacién haya sido efectuada al margen de un procedimiento, reviste
especial gravedad en el presente caso, en atencion a que el procedimientp que fue eludido
corresponde a un procedimiento administrativo sancionador, que segin fue mencionado supra
(9 L.2) y (Y I1.2) goza de un estindar superior en atencién a que su resolucion final puede
implicar la aplicacién de un gravamen al administrado. Especialmente en el caso de una
citacion a declarar, si esta se hubiese enmarcado en un procedimiento de sancién, la empresa
habria conocido los cargos imputados, cuestion que en el presente caso no sucedio, debido a
que aGn no habia sido formalmente iniciado dicho procedimiento. Lo anterior constituye un
vicio procedimental que importa una situacion de indefension, y que por lo tanto tiene la
entidad suficiente para ser considerado una irregularidad invalidante de acuerdo con los

criterios ya mencionados.

61. En efecto, el conocimiento de los cargos en el marco de un procedimiento de sancion ha
sido destacado especialmente por la Excma. Corte Suprema como un elemento necesatio patra
el ejercicio del derecho a defensa del administrado, incluso en los casos en los cuales no se
encuentra regulado en forma especifica la resolucién que los formula. Asi la Corte ha

mencionado que:

“(...) se debe exigir unicamente que se ponga en conocimiento del administrado que
se esti llevando a cabo una investigacidn por determinados hechos. los que
eventualmente podrian ser constitutivos de infracciones precisas indicindose al efecto
las normas legales que se estiman infringidas, entregando la oportunidad de esgrimir
las defensas que se estimen necesarias como asimismo la de rendir la prueba
pertinente. Ll principio de contradictoriedad, que es una consagracion del derecho a
“ser oido” de forma previa a la imposicién de sanciones, es una cuestién que no se
identifica con un acto protocolar de formulacién de cargos, sino que, como se sedald,
con un acto que implique poner debidamente en conocimiento del administrado que
se dirige una investigacion administrativa en su contra en relacién a la comisién de
ilicitos administrativos especificos.

En esta materia, para entender el grave defecto del proceso sancionatorio resulta (il
recordar que el 6rgano administrativo antes de iniciar un procedimiento puede iniciar
un periodo de recopilacion de informacion para determinar la factibilidad de iniciar un
procedimiento administrativo sancionador, etapa que en algunos casos coincide con el

ejercicio de las facultades fiscalizadoras del 6rgano. Una vez que cuenta con esta
informacién, y adopta la decisién de iniciar el procedimiento dirigido en contra del

5 Esto es, el reconocimiento espontineo por parte de dos de los declarantes de la llegada de licor verde al
sistema de tratamiento de efluentes el dia 17 de enero de 2014. Asimismo, de las declaraciones se desprenderia
que el licor verde fue conducido directamente al sistema de tratamiento de efluentes a propésito de un rebalse
provocado por el #7p en la caldera recuperadora.
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administrado, se inicia el procedimiento sancionatorio propiamente tal, que requiere
poner en conocimiento del Administrado la existencia del proceso sancionatorio en el
que se investigan determinados hechos constitutivos de infracciones administrativas v
que se caractetiza por contemplar etapas que hacen efectivo el derecho de defensa”!6.

62. No obstante lo mencionado, la presencia de vicios en los actos administrativos debe ser
analizada, en atencion al principio de conservacion, el cual, si bien no se encuentra expresado
en la LBPA de forma expresa, si se desprende de sus disposiciones. El mencionado principio
descansa en que, si bien a la “/a ley no resulta indiferente la ilegalidad del acto administrativo, no permitiri
la exctincion del mismo por cualguier vicio, sino gue es exigible la concurrencia de ciertos requisitos para afectar

22117

la valides: del acto™"', pues “s la ilegalidad significara siempre invalides, padeceria la eficacia administrativa

sin gre pudieran alcanzarse ciertos fines pitblico” por otro lado también 5 Ja ilegalidad no fera nunca
X B <

sancionada se vilneraria gravemente el Estado de Derecha™'®,

Una manifestacion normativa del principio de conservacion es el articulo 53° inciso 2 de la
LBPA, el cual establece que “[l|a invalidaciin de nn acto administrative podrd ser total o parcial. La
invalidacin parcial no afectard las disposiciones que sean independientes de la parte invalidada’. 1.a
invalidacion parcial, consagra el principio mencionado en atencion a que permite la
supervivencia de parte del acto (en sus aspectos no viciados) a pesar de la existencia de vicios
de consideracion, como también, posibilita la realizacion de una adecuada ponderacién entre el
fin piblico perseguido en su dictacion y los perjuicios apatejados a su ilegalidad.

63. Asi, en atencion a que la formulacién de cargos es un acto complejo -en este caso en
especifico se identificaron 11 actos u omisiones constitutivas de infraccién- el vicio
procedimental identificado solo tendria la aptitud de invalidar parcialmente el acto, es decir en
solo aquello que se refiere a los cargos fundamentados en las declaraciones vertidas con
ocasion de la citaciéon realizada al margen de un procedimiento administrativo, es decir los
cargos N°1 y 2'”. Lo anterior constituye una solucién que pondera adecuadamente los vicios

contenidos en la resolucién y el fin comprometido en la misma.
V. CONCLUSIONES

64. De acuerdo con lo senalado en el presente Informe, y de conformidad con las preguntas
formuladas en el mismo (s#pra § 11.), puedo concluir lo siguiente:

16 SCS, 9 de mayo de 2017, Rol N°62.128-2016, C°15 y 16.

W BERMUDIEY, Jorge. Derecho Administrativo General, Tercera Edicion, Legal Publishing Chile, 2014, p. 134,

18 JARA, Jaime, La nnlidad de derecho piblico ante la doctrina y la jurispridencia, Chile, Libromar, 2004, p.128.

"9 La RE 1847 establece a partir del punto (A.Q) la intrinseca relacién que existe entre las declaraciones de los
dependientes de CELCO con los cargos N° 1y 2.

ProF. Luis CORDERO VEGA




INFORME EN DERECHO 32

1%, El procedimiento administrativo actia como un mecanismo orientado a resguardar el
acierto y la legalidad de las resoluciones adoptadas por la Administracion, v en este sentido
opera como una garantia de sus potenciales afectados. En ello se sustenta la relevancia de que
todas las actuaciones realizadas por la Administracion, que involucren a los administrados,
tengan un correlato procedimental. Esto, en el caso de los procedimientos administrativos
sancionatorios, tal como ha sido reconocido por abundante jurisprudencia constitucional y de
la Exema. Corte Suprema, cobra especial relevancia, en cuanto en ellos la actuaciéon estatal se
encuentra sometida a un estaindar mas exigente, en el marco de un ejercicio matizado del ins
puniend.

2%, Tras la reforma a la institucionalidad ambiental, en la Superintendencia del Medio Ambiente
(“SMA”) se consagrd un modelo que diferencio el ejercicio de las atribuciones de fiscalizacion,
instruccion del procedimiento sancionatorio y aplicacion de sanciones. Lo anterior, con el
objeto de resguardar el debido proceso administrativo, especialmente los principios de

contradictoriedad e imparcialidad.

3% La diferenciacion entre los procedimientos administrativos de fiscalizacion y sancién se
encuentra reconocida en diversas disposiciones normativas y estindares jurisprudenciales
siendo ademas rescatada expresamente por la SMA al momento de la dictacion de la RE.332 la
que diferenci6 una Divisién de Fiscalizacion (“DFZ”) y Division de Sancién y Cumplimiento
(“DSC”), estatuyendo con ello la necesidad de una distincion otgdnica en el ejercicio de las

atribuciones del organismo.

4%, En particular, el poder de citacion, contenido en el articulo 29 de la LOSMA, se enmarca en
los poderes de inspeccion de los cuales esta revestida la SMA, en el contexto del ejercicio de su
potestad fiscalizadora. Lo anterior, se desprende del tenor de la norma y de su ubicacién en la
LOSMA, siendo ademas caracterizada por la doctrina con dicha calidad. Por lo tanto, esta
disposicion no puede ser invocada para la realizacién de actuaciones fuera del marco de este
procedimiento y menos por la division encargada de la instruccién del sancionatorio ambiental.
Lo mencionado no obsta al ¢jercicio de esta facultad por dicha unidad, sometiéndose en dicho

caso a los estindares y solemnidades propias del procedimiento sancionatorio.

5% la necesidad de un ejercicio debido de las potestades de la SMA encuentra especial
relevancia a la luz del principio congruencia que debe informar las distintas etapas del
procedimiento administrativo. En este escenario, una actuacion realizada al margen de un
procedimiento impide la mencionada congruencia como también el ejercicio oportuno y
debido de los derechos del administrado, dejando ademais en la indefinicién el estatuto

normativo aplicable a dicha actuacion.
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6" Los efectos de los vicios procedimentales son definidos en atencién a sus consecuencias.
En este caso, la citacion a declarar realizada por la DSC tuvo directa relacién con el
levantamiento de los cargos N°1 y 2 calificados como infracciones sujetas a sancién mediante
la RE 1487. Dado que, producto de este vicio procedimental, se negaron derechos a la
empresa, especialmente referidos al conocimiento de los cargos imputados, la validez de la
formulacion de cargos se ve afectada. No obstante, en atencién al principio de conservacién de
los actos administrativos, dicha invalidez es parcial, alcanzado solo los cargos fundamentados

en las declaraciones vertidas con ocasién de la citacién, esto es, los cargos N°1 y 2,

Es lo que puedo informar. Quedo a vuestra disposicion pata aclarar y ampliar cualquier
aspecto relacionado con el presente Informe.
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