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Este articulo presenta una conceptua-
lizacién y anélisis de la institucion de
la formulacion de cargos. Para ello, se
analizan diversas regulaciones secto-
riales, asi como la jurisprudencia y la
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gos es un acto administrativo de ca-
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ejercicio del derecho a defensa y del
principio de contradictoriedad dentro
de un procedimiento administrativo
sancionador. A pesar de que no exis-
te una ley comin de procedimiento
administrativo sancionador en Chile,
es posible definir esta institucion y es-
tablecer sus elementos configurativos.
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Introduccion

En la actualidad, nuestro ordenamiento juridico sigue sin tener una Ley de
Procedimiento Administrativo Sancionador. La necesidad de dictar esta nor-
ma es una demanda que se extiende desde la sentencia del Tribunal Cons-
titucional relativa al Gasto Electoral®>. Sin embargo, como ha destacado la
doctrina®, el Derecho Administrativo Sancionador se ha nutrido a partir del
aporte realizado por distintos sectores de referencia, es decir, regulaciones
sectoriales que han configurado diversos procedimientos sancionadores, los
cuales tienen algunas instituciones comunes. Por ejemplo, la clasificacién de
las sanciones, la regulacién de un periodo probatorio, entre otros.

Una de estas instituciones es la formulacién de cargos. El problema que
justifica esta investigacion es que, al no haber una Ley de Procedimiento
Administrativo Sancionador, la regulacién de la formulacién de cargos no es
uniforme, de modo que su caracterizacién se vuelve un imperativo para el
Derecho Administrativo Sancionador.

Entonces, el objetivo del presente trabajo es conceptualizar algunos
elementos configurativos que debe cumplir una formulacién de cargos. Para
ello, se analizaran diversas normas sectoriales, la doctrina y jurisprudencia
pertinente que se han referido a la formulacién de cargos.

l. El debido proceso en el procedimiento administrativo sancionador

Los derechos fundamentales obligan a los poderes publicos a adoptar
medidas eficaces para protegerlos y asegurarlos. Una forma de protegerlos
es implementar una organizacién, un procedimiento y todas aquellas formas
que sean necesarias para asegurar su proteccion®.

En este sentido, el articulo 19 N° 3 de la Constitucién indica que se ase-
gura a todas las personas el derecho a un racional y justo procedimiento. Dicha
disposiciéon contempla el derecho al debido proceso, el cual ha sido concep-
tualizado como un conjunto de garantias que permiten asegurar que un deter-
minado procedimiento cumplird con elementos esenciales de racionalidad y
justicia, contribuyendo a un procedimiento equitativo y no arbitrario®. En la ac-

2 Control de constitucionalidad respecto del proyecto de ley sobre transparencia, limite y con-
trol del gasto electoral (2003), c. 35.

3 Asi lo ha senalado Coroero VEGa 2020, 258.

4 DoMENECH PascuaL 2021, 879.

® Adicionalmente, consideremos que el art. 18 de la Ley N° 18.575, sefiala que “en el ejercicio
de la potestad disciplinaria se asegurara el derecho a un racional y justo procedimiento.”
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tualidad, tanto la doctrina®, como la jurisprudencia nacional’ e internacional®,
estan contestes en que el debido proceso es una garantia que tiene aplica-
cion respecto al procedimiento administrativo sancionador. En este sentido,
el Tribunal Constitucional ha sefialado que, aunque la potestad sancionadora
no sea ejercicio de jurisdiccion, debe ejercerse con los pardmetros del de-
bido proceso’. Asi, dicho Tribunal ha indicado que las garantias penales se
aplican con matices al procedimiento administrativo sancionador. En términos
simples, aquello significa que estas garantias no se aplican con la misma mo-
dalidad, ni con la misma intensidad que en el proceso penal™. De ahi que el
Tribunal haya concluido que la Ley N° 19.880 establece un verdadero debido
proceso administrativo'', pues permite al afectado “ejercer efectivamente sus
derechos de defensa, haciendo alegaciones, entregando prueba y ejerciendo
recursos administrativos y jurisdiccionales”'?.

En el marco del procedimiento administrativo sancionador, el Tribunal
ha identificado “las exigencias bésicas que caracterizan un debido proceso,
como la formulacién de cargos, su notificacion al inculpado, seguida de una
oportunidad efectiva para que éste pueda ejercer el derecho a defensa, in-
cluida la posibilidad de allegar y producir pruebas”'®. Estas garantias tienen

¢ En la doctrina constitucional, puede consultarse: Siva Bascunan 2006, 141-142; Cea EcaRA
2012, 152-155; Vivanco MarTinez 2006, 313; Garcia PiNo, et al., 2016, 246.

En la doctrina administrativa: VErGARA Branco 2004, 144; RomAN Corbero 2009, 199; CORDERO
Quinzacara 2014b, 430; Isensee Rimassa 2016, 86; SaLinas Bruzzone 2019, 314; Gomez GONZALEZ
2021, 190; PaLavicint MaGNere 2021, 175; Citurzo 2021, 202; Boutaud ScHEUERMANN 2021, 9; Osorio
VAarGAs 2022, 24.

En la doctrina penal: Duce Julio 2018, 85.

’ En la jurisprudencia constitucional, consultese sentencias TC Roles N°: 244 (1996), 480 (2006),
513 (2006), 694 (2006), 771 (2007), 2066 (2011), 2264 (2012).

En la jurisprudencia judicial, a modo referencial, consultese: Cristian Rosselot con Superinten-
dencia del Medio Ambiente (2020), Directorio Caja de Compensacién La Araucana con Super-
intendencia de Seguridad Social (2019), Corporacién Educacional para el Desarrollo Social y
del Conocimiento América (2019), Instituto de Diagndstico S.A. con Superintendencia de Salud
(2021), Unnio Seguros Generales S.A. con Comisién para el Mercado Financiero (2022), entre
muchas otras.

& Por ejemplo, asi se dispuso en el caso CIDH Ivcher Bronstein vs Pert, de 06.02.2001, paragra-
fo. 105.

? Solicitud de la Corte de Apelaciones de Talca, para que se emita un pronunciamiento acerca
de la eventual inaplicabilidad de los articulos 6, letra B N° 3y 6; 107 y 161 del Cédigo Tributario,
en causa Rol Corte N° 60.928 y Rol N° 60.025-01 (2008) c. 12°.

10 Requerimiento de inaplicabilidad presentado por Herndn Lacalle Soza y otros respecto del
articulo primero transitorio de la Ley N°20.017 en la causa rol N° 577-2006 que se sigue ante la
Corte de Apelaciones de Santiago (2006) c. 15°.

" Requerimiento de inaplicabilidad por inconstitucionalidad de Jaime Eduardo Rosso Bacovic
respecto de los articulos 7°, inciso tercero, 8° N°5, y 22 N° 3, de la Ley N° 18.175 (Ley de Quie-
bras) (2010), c. 27°.

2. Requerimiento de inaplicabilidad por inconstitucionalidad de Jaime Eduardo Rosso Bacovic
respecto de los articulos 7°, inciso tercero, 8° N°5, y 22 N° 3, de la Ley N° 18.175 (Ley de Quie-
bras) (2010) c. 28°.

* Requerimiento de inaplicabilidad por inconstitucionalidad presentado por Aldo Motta Camp
respecto del precepto legal contenido en el inciso segundo del articulo 35 de la Ley N° 19.880,
en aquella parte que dispone cuando a la Administracién no le consten los hechos alegados por
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lugar porque el procedimiento administrativo sancionador es un procedi-
miento formalizado™.

Dentro de las garantias del debido procedimiento administrativo san-
cionador, se encuentra el derecho a defensa’. Este se manifiesta a través del
principio de contradictoriedad, presente en todo procedimiento administra-
tivo, el cual permite al interesado formular alegaciones, presentar pruebas
u otros elementos de juicio (art. 10, Ley N° 19.880)". De ahi que el profesor
Parejo Alfonso indica que “el ejercicio del derecho a defensa en el seno de
un procedimiento administrativo sancionador presupone que el implicado
sea emplazado o le sea notificada debidamente la incoacién del procedi-
miento, pues solo asi podré disponer de una efectiva posibilidad de defensa
frente a la infraccion que se le imputa, previa a la toma de decision”'’. Asi
las cosas, resulta claro que del principio de contradictoriedad deriva la obli-
gacion de formular cargos al infractor'®. En otras palabras, este principio se
materializa en que el infractor debe conocer los cargos que la Administracién
le imputa. De ahi que el Tribunal Constitucional ha resaltado la importancia
de la formulacién de cargos, ya que es el antecedente necesario para que el
infractor puede defenderse a través de su escrito de descargos. Sin formu-
lacion de cargos, no hay escrito de descargos, lo que deriva en que no haya
principio de contradictoriedad, ni derecho a defensa, ni, finalmente, debido
procedimiento administrativo'. La formulacién de cargos, entonces, es el
inicio de la cadena de trémites esenciales para garantizar el debido proce-
dimiento administrativo sancionador. Especificamente, el Tribunal Constitu-

los interesados o la naturaleza del procedimiento lo exija, en los autos caratulados “Motta Camp
Aldo con Superintendencia de Valores y Seguros”, sobre reclamo de ilegalidad de que conoce la
Corte de Apelaciones de Santiago, bajo el Rol N° Civil-4359-2014 (2014), c. 10°. Esto va en linea
con otras sentencias, donde ha sefialado que las garantias propias de un debido procedimiento
administrativo sancionador son “la notificacién del imputado de infraccién y su posibilidad de
formular descargos y rendir pruebas, cuanto en lo concerniente a la revisién jurisdiccional por un
tribunal independiente e imparcial” Sentencia TC Rol N° 694 (2006), c. 7°. En el mismo sentido:
Sentencia TC Rol N° 1413 (2009), c. 28°.

4 Asi lo indican: GARcia DE ENTERRIA Y FERNANDEZ 2011, 195; PArReJo ALFonso 2016, 865.

5 Corpero Quinzacara 2017, 73; RomAN Corbero 2009, 201.

¢ En este sentido lo expresan: MATURANA MIQUEL y JARA SCHNETTLER 2009, 5.

17" PareJo ALFONsO 2016, 879.

'8 Bertazzo 2015, 18; Corbero Quinzacara 2017, 85. Sin embargo, cabe hacer presente que la
Corte Suprema discrepa de aquello. En el voto de mayoria del caso CorpBanca con Superinten-
dencia de Bancos e Instituciones Financieras (2017), c. 15°, sostuvo: "El principio de contradic-
toriedad busca materializar el derecho de defensa de los particulares frente a la Administracion,
que a su turno, queda obligada a emitir un pronunciamiento resolviendo todos aquellos as-
pectos que se han esgrimidos por los particulares en defensa de sus intereses. Sin embargo, la
materializacién del principio en comento no implica la necesidad de dictar un acto administrativo
que contenga una formulacién de cargos formal”.

% El profesor Soto Kloss destaca la importancia de la posibilidad del inculpado de evacuar sus
descargos. Para este autor, los descargos significan “plantear su defensa de modo expedito, ase-
gurando este proceder el debido derecho de defensa, la debida contradictoria que debe asumir
todo procedimiento disciplinario, tinica manera de garantizar los principios basicos de la llamada
justicia natural, del denominado debido proceso” Soto KLoss 1975, 123. En un sentido similar se
expresan: VERGARA BLanco 2004; Garcia MacHmar 2021, 86-87.
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cional ha sostenido que “la imposicion de determinadas sanciones adminis-
trativas solo podia hacerse una vez formulados los correspondientes cargos
y previa audiencia del acusado”?’. Siguiendo esta linea, en jurisprudencia
reciente, el Tribunal Constitucional ha reprochado aquellos procedimientos
sancionadores donde no se da traslado al infractor; o donde las alegaciones
y elementos probatorios que este aporte tiene un valor simbdlico o super-
fluo?'. En suma, la formulacién de cargos es un trdmite esencial del procedi-
miento administrativo sancionador®?.

Sin embargo, los elementos y requisitos de la formulacién de cargos no
pueden ser determinados de manera uniforme, debido a que no hay una Ley
de Procedimiento Administrativo Sancionador?®, de modo que, a través de
los elementos que aportan las normas sectoriales, intentaremos construir el
concepto y los requisitos de la formulacién de cargos.

II.  Concepto de formulacién de cargos

En este apartado entregaremos elementos que nos permiten ir delimitando
el concepto de la formulacién de cargos.

1. Definiciones. En la doctrina extranjera, el profesor Munoz Machado
sostiene:

el pliego de cargos o su equivalente es central en el procedimiento
porque es la concrecion de la acusacion, sin la cual no tiene sentido ni

2 Requerimiento de inaplicabilidad por inconstitucionalidad presentado por Aldo Motta Camp
respecto del precepto legal contenido en el inciso segundo del articulo 35 de la Ley N° 19.880,
en aquella parte que dispone cuando a la Administracién no le consten los hechos alegados por
los interesados o la naturaleza del procedimiento lo exija, en los autos caratulados “Motta Camp
Aldo con Superintendencia de Valores y Seguros”, sobre reclamo de ilegalidad de que conoce
la Corte de Apelaciones de Santiago, bajo el Rol N° Civil-4359-2014 (2014) c. 9°. Esta jurispru-
dencia se desarrollé previamente ante cuestionamientos al art. 161 del Cédigo Tributario, que
permitia la delegacién de la facultad sancionadora. En diversas sentencias sobre esta materia, el
Tribunal sefialé que formulacién de cargos era un tramite esencial del procedimiento administra-
tivo sancionador (Sentencia TC Roles N° 725 (2007), c. 21°; 1233 (2008), c. 16°).

21 Asi, ha cuestionado las actas de fiscalizacién que emite la autoridad sanitaria, las que son
mérito suficiente para tener por constituida la infracciéon a la luz del art. 166 del Cédigo Sani-
tario (Sentencia TC Roles N° 8823 (2020) y N° 9707 (2020). Para el Tribunal, aquello "priva de
relevancia préctica a los descargos y a la prueba que, a posteriori, pueda presentar a su favor el
encartado, desde que los hechos, su calificacion juridica y la conclusién inculpatoria ya quedaron
fijos en el expediente con antelacién”. Del mismo modo, ha indicado que “si al comienzo de un
expediente sumarial rola ya un acta autosuficiente de responsabilidad, todas las defensas y ac-
tuaciones que tengan lugar a posteriori corren la desventura de tornarse superfluas e inoficiosas,
lo que tampoco se compadece con la idea de un procedimiento justo y racional”.

2 Asi lo reconocen expresamente: Corbero QuiNzacara 2017, 85; BouTaup ScHEUERMANN 2021, 18.
% Existe un proyecto de ley (Boletin N° 3475-06), el cual establece un procedimiento administra-
tivo sancionador. Dicho procedimiento contempla la formulacién de cargos como el tramite de
inicio de la fase de instruccién del procedimiento administrativo sancionador (art. 20).
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iniciar el procedimiento, ni puede pedirse al imputado que alegue con
coherencia sobre una imputacién cuyos fundamentos desconoce?.

En Chile, el profesor Cordero Quinzacara sefiala:

marca el inicio de la contradicciéon en el marco del procedimiento san-
cionador, en la medida de que ésta ha de contener la pretensién puni-
tiva planteada por el érgano administrativo asi como los fundamentos
objetivos en que se sustenta. Se trata, por tanto, de un acto de tramite
que necesariamente ha de ser fundado?.

Por su parte, el profesor Osorio Vargas indica:

la formulacién de cargo es el acto administrativo de mero tramite del
procedimiento administrativo sancionador dictado por el fiscal instructor
o por la autoridad administrativa sancionadora, que da inicio a la etapa
de instruccién del procedimiento administrativo. En dicho acto admi-
nistrativo se contienen todos los antecedentes e imputaciones contra el
presunto infractor, con el objeto de establecer su responsabilidad admi-
nistrativa®.

De las definiciones previas de la formulacién de cargos, es posible des-
prender los siguientes elementos distintivos:

a) Es un acto tramite. Un primer elemento de la formulacién de cargos
es su naturaleza de acto trdmite, el cual se inserta dentro de un procedimien-
to administrativo sancionador?’. En efecto, con la formulacién de cargos se
inicia la fase de instrucciéon del procedimiento administrativo, que es aquella
que tiene por finalidad instruir a la Administraciéon sobre el objeto del proce-
dimiento y, en consecuencia, preparar la resolucién final del procedimiento
sancionador.

Al ser la formulacién de cargos un acto tramite, se produce la imposi-
bilidad de recurrir contra ésta. De ahi que diversas normas establecen que
solo el acto que impone una sancién puede ser recurrido mediante el recurso

2 Muroz MacHapo 2017, 354. Agrega este mismo autor que el derecho a conocer los cargos “es
un trdmite verdaderamente muy relevante en el procedimiento sancionador: sin él no existe pro-
cedimiento y, por tanto, una sancién impuesta sin tal garantia vulneraria el derecho fundamental
al procedimiento legalmente establecido” Muroz MacHabo 2017, 346.

% Corpero Quinzacara 2014a, 307.

% Osorio VArGas 2017, 654-655. En otro articulo, este mismo autor junto al profesor Zuiga, de-
finieron la formulacién de cargos como “el acto administrativo de mero trdmite del procedimien-
to administrativo sancionador dictado por la autoridad administrativa sancionadora o el fiscal
instructor, y que da inicio a la etapa de instruccion del procedimiento administrativo” ZutiGa y
Osorio 2016, 463.

# En la clasificacion de los actos tramites, la formulacién de cargos corresponderia a aquella
categoria de actos “que preceden al acto terminal o definitivo”, distinguiéndose asi de las re-
soluciones provisionales; los actos pendientes de aprobacién y las resoluciones incidentales que
corresponden a las otras categorias de actos tramite Asi lo indica el profesor GonzaLEz Navarro
1997, 407-408.
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de reposicion®. De ahi que la jurisprudencia ha indicado que no es posible
impugnarlo via recurso de proteccién, ya que no hay derechos indubitados.
En cambio, es el acto final el que puede ser reprochado via accién de protec-
cion; mas no la formulacién de cargos?. La jurisprudencia ambiental también
ha indicado que tampoco es posible solicitar su invalidacion®, cuestién que
ha sido confirmada por la Corte Suprema®'. Sin embargo, es posible impug-
nar la formulacién de cargos cuando deviene en un acto tramite cualificado®?,
es decir, aquel que produce indefensién al infractor (art. 15, Ley N° 19.880)*.
La indefensiéon estd dada, por ejemplo, cuando no se da lugar al tramite de
audiencia para que el infractor presente sus descargos o alegaciones®.

En contraposicion, la jurisprudencia ha entendido que existe un derecho
a que se formulen cargos. Esto es lo que en el derecho comparado se cono-
ce como el “derecho a ser informado de la acusacion”*. Al respecto, nuestra
jurisprudencia ha sefialado que los sujetos tienen derecho a que se les for-

% En este sentido: art. 18, Ley N° 18.410; art. 23, Ley N° 19.913; art. 55, Ley N° 20.417; art. 341,
Ley N° 20.720; art. 50, Ley N° 21.091.

2 En este sentido: Marisol Castro con Fiscal Ramén Rebolledo (2012), c. 5° y 6; Hernan Jor-
quera con Jaime Millar y otro (2018), c. 4° y 5°; Andrés Ledn con Superintendencia del Medio
Ambiente (2018), c. 2° y 3°, Rodrigo Delgado con Francisco Alvarez (2021), c. 2°. En este ultimo
caso, se impugno la formulacion de cargos efectuada por un Fiscal de la Contraloria General de
la Republica. La Corte Suprema sostuvo que “el acto censurado reviste precisamente la calidad
de trémite o intermedio y, en consecuencia, atendido aquello que se viene razonando, no resulta
impugnable.” (c. 2°). Del mismo han fallado las Cortes de Apelaciones. Al respecto, consultese:
Emiliano Arias con Jorge Abott (2016), c. 2°, confirmada por la Corte Suprema; Claudio Vega
Aguayo con Alejandro Barrera Silva (2017), c. 5°, confirmada por la Corte Suprema; Perfil Market
Servicios S.A con Subsecretaria de Salud Publica (2020), c. 5°, confirmada por la Corte Suprema.
3 Salmones Camanchaca S.A con Superintendencia del Medio Ambiente (2017). Esta resolucién
fue apelada ante la Corte de Apelaciones de Valdivia, pero el apelante posteriormente se desistié.
31 En el caso Sociedad Agricola El Tranque de Angostura con Superintendencia del Medio Am-
biente (2017), se recurrié de casacion contra la solicitud de invalidacién de una formulacién de
cargos, cuestion que fue rechazada por la Corte Suprema, declarando inadmisible dicho recurso.
La Corte fundamentd su decisién, al sefalar:

“la formulacién de cargos y su posterior reformulacién no implican resolucién alguna sobre el
fondo del asunto controvertido, esto es, sobre la existencia o no de una infraccién a la normati-
va ambiental, sino que Unicamente se trata del acto tramite que tiene por objeto dar inicio a la
etapa de instruccién del procedimiento administrativo sancionador, comunicando al presunto
infractor las imputaciones en su contra y las disposiciones que se estiman infringidas, a fin de
otorgarle la posibilidad de, evacuando descargos, presentar defensas tendientes a desvirtuar
tales hechos y rendir prueba en apoyo a sus pretensiones” (c. 14°).

32 Sobre la categoria de acto trémite cualificado, consultese: GArcia DE ENTERRIA Y FERNANDEZ 2011,
596; BOCANEGRA SIERRA 2012, 62-64.

3 Esta regla reconoce, en su inc. 2°, la categoria de actos de mero trdmite cualificados, los cua-
les “son impugnables solo cuando determinen la imposibilidad de continuar un procedimiento o
produzcan indefension”.

3 Asi lo reconocié expresamente la jurisprudencia ambiental respecto de la reformulacién de
cargos que no considerd un tramite de audiencia (ENAP Refinerias S.A. en con Superintendencia
del Medio Ambiente (2021), c. 15°).

3 ALARCON SoTomavor 2007, 99; Gowmez Tomitto 2012, 315. Es importante hacer presente que la
doctrina entiende que una cosa es el derecho a conocer la formulacién de cargos, y otra distinta
es a conocer el documento que la sustenta, como una denuncia o un acta de fiscalizacién. Esto ul-
timo no es parte del derecho a ser informado de la acusacién. ALarcON SoTomaror 2007, 123-124.
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mulen cargos cuando han sido investigados por largo tiempo. Esto demues-
tra que la jurisprudencia reconoce la existencia de un derecho a la acusacién,
el cual se materializa a través de la formulacién de cargos®.

b) Es un acto de especial motivacién. Un segundo elemento de la for-
mulacién de cargos, es que constituye un acto que tiene un alto estandar de
motivacion?’.

1. La primera razén de ello es porque la Administracién da traslado al
sujeto infractor, indicdndole que se desarrolla un procedimiento administrativo
en su contra, el cual puede terminar en una sancién administrativa, es decir,
en un acto de gravamen. En consecuencia, entrega la posibilidad al infractor
de formular descargos. El legislador debe indicar el plazo para evacuar el es-
crito de descargos conforme lo establece la ley®. En caso que el legislador no
haya contemplado un plazo determinado, la Administracion debe considerar
un plazo razonable y acorde a la gravedad de los hechos que se imputan a
través de la formulacién de cargos®. En este sentido, la Corte Suprema ha
reconocido al emplazamiento como un trémite esencial, pero que puede cum-
plirse de mdltiples formas, bastando que el infractor tenga noticia del proce-
dimiento que se sigue en su contra y que pueda formular descargos®.

% En procedimientos disciplinarios, los funcionarios afectados han solicitado conocer el conte-
nido de las denuncias en su contra, cuestién que sido negado por estar en una etapa secreta
del procedimiento. La Corte Suprema ha sostenido que, a pesar de que la negativa de entrega
de informacién es un acto trémite, en estos casos se atenta contra la igualdad ante la ley (art. 19
N° 2, Constitucién). En este sentido: Pablo Huanca con Municipalidad de Huara (2021), c. 10°y
Alejandro Vega con Contraloria General de la Republica (2022), c. 6°. En este Ultimo caso, se de-
sarrollaba un procedimiento disciplinario contra un funcionario, quien habia solicitado conocer la
denuncia que se habia efectuado en su contra. La Corte Suprema sostuvo que “el atraso por casi
dos afios a la fecha, en la tramitacién de un sumario donde no consta que se hayan formulado
cargos, resulta una demora arbitraria pues carece de fundamento razonable” (c. 6°). De la misma
forma han razonado los Tribunales Ambientales, donde se ha reprochado a la SMA que deje
pasar un tiempo excesivo entre la etapa de fiscalizacion y la posterior formulaciéon de cargos,
lo que puede generar una perdida en la capacidad de producir pruebas por parte del fiscaliza-
do (Ingenieria y Construccién Olivares y Utjes SpA con Superintendencia del Medio Ambiente
(2022) c, 16°).

3 Corpero QuiNzacara 2014a, 307-308. Este autor agrega que el alto estandar de motivacién de-
riva del art. 11, inc. 2° de la Ley N° 19.880, el cual obliga a la Administracién a desarrollar un alto
estandar de motivacién respecto de los actos de gravamen.

% Diversas normas contemplan la obligacién de dar traslado al sujeto infractor para que pueda
presentar su escrito de descargos, materializando su derecho a defensa. En este sentido, puede
verse: art. 163 y 164, Cédigo Sanitario; art. 55, Ley N° 16.395; art. 14, Ley N° 18.755; art. 36
A, Ley N°18.168; art. 17, Ley N° 18.410; art. 127, DFL N° 1/SALUD/2006; art. 55 letra a), Ley
N° 19.995; art. 94, DL N° 3.500; art. 49, Ley N°20.417; art. 70, Ley N°20.529; art. 340, Ley
N° 20.720; art. 47, Ley N° 21.000; art. 46, Ley N° 21.091.

% En este sentido, el profesor Cordero indica que “no existiendo una norma general en esta
materia, la determinacién del plazo queda entregada al criterio del instructor del procedimiento,
considerando la extensién, la complejidad y gravedad de los cargos formulados, de manera que
permita al inculpado contar con un tiempo adecuado para formular sus descargos y alegacio-
nes” Corbero Quinzacara 2014a, 311.

40 Asi se razond en el caso Farmacia Cruz Verde con Consejo de Defensa del Estado (2020)
(c. 6°). En el mismo sentido: Maria Isabel Farah Silva con la Superintendencia de Valores y Se-
guros (2016), c. 9°. Del mismo han fallado las Cortes de Apelaciones. Por ejemplo, véase: Jorge
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2. Una segunda razén radica en la obligaciéon que tiene la Administracion
no actuar arbitrariamente. En este sentido, la doctrina*' indica que el deber
de motivacion tiene por finalidad evitar la arbitrariedad en el actuar admi-
nistrativo. El razonamiento que la Administracién desarrolla al momento de
formular cargos debe guardar coherencia con los antecedentes que contiene
el expediente*, no contener errores de l6gica y ser comprensible para el suje-
to infractor®. Enseguida, el alto estandar de motivacién de la formulacion de
cargos se sustenta en que solo asi el sujeto infractor podré rebatir las razones
y argumentos que la Administracién esgrime en dicha formulacién. En efecto,
una formulacién de cargos inentendible o incoherente no permitird al sujeto
infractor desvirtuarla, afectando asi su derecho a defensa. Finalmente, la moti-
vacion garantiza que la Administracion adoptara una decisién justa y equilibra-
da. Aquello es particularmente importante en un procedimiento administra-
tivo sancionador, donde la sancién que se imponga debe ser proporcional al
hecho infraccional que se reprocha. Dicho equilibrio parte con la formulacién
de cargos, la que debe indicar como posible sancién una que sea equivalente
al hecho que se imputa. En palabras del profesor Tirado Barrera, “la razén que
justifica la exigencia de motivacion de un acto de tramite se encuentra en su
capacidad de incidir sobre los derechos de un administrado”*.

Establecido lo anterior, no debemos olvidar que esta institucion es un
acto tramite con el cual se inicia la fase de instruccién del procedimiento
administrativo sancionador, de modo que no es exigible a la Administracién
que dicte un acto administrativo que tenga el mismo estandar que la resolu-

Gregorio Pérez Valdés con Superintendencia de Electricidad y Combustibles (2011), c. 4°, la que
fue confirmada por la Corte Suprema.

Distinto es el caso cuando hay un prejuzgamiento por parte de la Administracién, sin que el
infractor pueda presentar sus alegaciones. En el caso Universidad La Repiblica con Superinten-
dencia de Educaciéon Superior (2022), se reproché a la Superintendencia de Educacién Superior
no dar el plazo legal que correspondia conforme al art. 5°, inc. 2° de la Ley N° 20.800, para que
ésta subsanara las observaciones necesarias a su Plan de Reparacion; rechazandolo simplemente
y proponiendo al Ministerio de Educacién la cancelacién de su personalidad juridica (c. 12-16°).
La Corte Suprema indicé que se habia afectado “el respeto a la garantia del debido proceso
establecida en el articulo 19 N° 3 inciso sexto de la Constituciéon Politica de la Republica, en
cuanto se refiere o comprende el derecho de las partes a ser oidas en la tramitacion de los asun-
tos que puedan afectar sus derechos, no solo comprende la instancia jurisdiccional sino que,
ademas, debe entenderse que se extiende a la sede administrativa, desde que “nadie puede
ser objeto de ninguna condena sin ser oido”, “[...] Correspondera al legislador establecer siem-
pre las garantias de un procedimiento y una investigacion racionales y justos”, en cuanto aquél,
puede desembocar en actos de la Administracion que afecten los derechos e intereses de los
particulares” (c. 15°).

41 DoMENECH PascuaL 2021, 897.

42 El art. 26 de la Resolucion N° 510/2013 de la Contraloria, indica que los cargos deben basarse
"exclusivamente en antecedentes que consten en el sumario”.

4 Asi lo razona, por lo demas, el profesor Cordero, quien, analizando la etapa indagatoria del
procedimiento administrativo sancionador, sefiala que esta “constituye la base sobre la cual se
podran formular los cargos y el imputado podré ejercer su derecho a la defensa. Dicho en otros
términos, el derecho a la defensa supone la formulacién precisa de cargos” CorpERO QUINZACARA
2014a, 304.

4 TiraDO BARRERA 2021, 176.
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cion final del procedimiento administrativo sancionador. Al momento de dic-
tarla, la Administracién carece de todas las pruebas; de los argumentos del
infractor y de los informes de otros érganos de la Administracién. Entonces,
basta que la formulacién de cargos cumpla con un estandar de motivacion
que permita al infractor ejercer su derecho a defensa, sin que sea exigible el
mismo estandar de motivacion que la resolucién final del procedimiento ad-
ministrativo sancionador.

c). Fundamentos. Un tercer elemento de la formulacién de cargos son
sus fundamentos, los que corresponden a dos:

1. El primer fundamento, es permitir el ejercicio del derecho a defensa
del infractor. La formulacién de cargos hace posible este derecho. En este
sentido, la profesora Alarcon Sotomayor indica que “el derecho a ser infor-
mado de la acusacion constituye el primer elemento del derecho de defensa
en el dmbito sancionador”#. La manera en que se materializa el derecho a
ser informado de la acusacién es mediante la formulacién de cargos. Asi lo
dicen expresamente los profesores Garcia de Enterria y Fernandez, quienes
sefalan que el derecho a ser informado de la acusacién “se cumple con el
traslado del pliego de cargos, en el que ha de concretarse la posicién acu-
satoria con expresa referencia a los hechos que se imputan y a la calificacién
juridica que merecen a la Administracién”*. La Unica manera que tiene el
infractor de desvirtuar dicha imputacién es conociendo los argumentos y an-
tecedentes que tiene la Administracién para efectuar este reproche. Recorde-
mos que, bajo esta linea argumentativa, la jurisprudencia judicial ha recono-
cido un derecho a conocer los cargos que se imputan cuando ha transcurrido
mucho tiempo desde que se inicid la investigacion. Ademas, la formulacién
de cargos evita que la Administracién sancione de plano. Por su parte, la
doctrina es enfatica en resaltar que, si no hay formulacién de cargos, no hay
procedimiento administrativo sancionador y, en consecuencia, se vulnera el
derecho fundamental a defensa y debido proceso?. En el mismo sentido, el
legislador ha establecido que nadie puede ser sancionado por hechos que
no hayan sido materia de cargos*. Por Ultimo, para la jurisprudencia consti-
tucional, son inconstitucionales aquellos actos de la Administracion donde se
reprocha una infraccién, sin que sea posible al infractor contradecir y cuestio-
nar el contenido de los mismos®.

2. El segundo fundamento es dar legitimidad a la resolucién final del
procedimiento sancionador. No olvidemos que la formulaciéon de cargos es

45 ALARCON SoTomayor 2007, 102. En el derecho nacional, se manifiesta en el mismo sentido: Cor-
DERO QuINZACARA 20144, 311.

4 GARCIA DE ENTERRIA Y FERNANDEZ 2011, 201.

4 Muroz MacHapo 2017, 346; ALARCON Sotomavor 2007, 104; GARrBeri y Buitron 2021, 1566. En
Chile, puede consultarse: Coroero Quinzacara 2017, 71 -73.

4 Asi lo ha hecho en los art. 59, Ley N° 16.395; art. 140, DFL N° 29/HACIENDA/1989; art. 54,
Ley N° 20.417; art. 46, Ley N° 21.091.
49 Sentencia TC Rol N° 8823 (2020), c. 9.
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un acto trdmite que tiene conclusiones preliminares, las que pueden cambiar
durante el procedimiento®. De ahi que el Tribunal Constitucional ha indicado
que la formulacion de cargos tiene “caracteres de acto interlocutorio, como
verdad provisoria, antes de sancionar”*'. Es decir, la formulacién de cargos
da cuenta de los antecedentes que obran en poder de la Administracién y
que darian cuenta de una eventual infraccion administrativa, la cual puede
ser desvirtuada por el supuesto infractor a través de su escrito de descargos.
Cabe destacar que la formulacion de cargos es solo el inicio de la fase de ins-
truccion, de modo que la Administracion no cuenta con elementos definitivos
para determinar si hubo o no infraccién administrativa®?; o si es que hay mas
infracciones que las formuladas originalmente®. Solo una vez que hubiera
transcurrido la etapa de instruccién, la Administracion estara en condiciones
de dictar una resolucién que cumpla con los estandares de legitimidad y fun-
damentacién que requiere un procedimiento sancionador.

d). Efectos. Un cuarto elemento de la formulacién de cargos son los
efectos que esta produce:

1. El primer efecto es el inicio de |a fase de instruccion del procedimien-
to administrativo sancionador. Aquello supone que ha concluido la fase de
fiscalizacion, donde la Administracién realiza labores de inspeccién y recopi-
lacion de antecedentes para decidir si formula o no cargos.

2. El segundo efecto es que circunscribe la discusion juridica. Asi lo
indica el profesor Soto Kloss, quien sefala que la formulacién de cargos

%0 Asi lo ha reconocido la jurisprudencia ambiental: Inmobiliaria Macul S.A. en con Superinten-
dencia del Medio Ambiente (2021), c. 46; ENAP Refinerias S.A. en con Superintendencia del
Medio Ambiente (2021), c. 10°.

1 Requerimiento de inaplicabilidad por inconstitucionalidad presentado por BLUE SHELL S.A.
respecto de los articulos 163, 166, 167 y 174 del Cédigo Sanitario (2020), c. 11° y Requerimiento
de inaplicabilidad por inconstitucionalidad presentado por Constructora Casablanca Limitada
respecto de los articulos 166, 171, inciso segundo, y 174, inciso primero, del Cédigo Sanitario
(2022), c. 14°. En estas sentencias, se cuestioné que bastara el Acta emitida por la Seremi de Sa-
lud para que se diera por configurada la infraccién administrativa.

2 Un antecedente que confirma este punto es el secreto y posterior reserva del sumario admi-
nistrativo. En efecto, Contraloria ha sostenido que, “el secreto del proceso sumarial tiene por
objeto asegurar el éxito de la investigacién, el resguardo del debido proceso, la honra y respeto
a la vida publica de los funcionarios que, eventualmente, podrian tener comprometida su res-
ponsabilidad en los hechos investigados, dado que las conclusiones a que se llegue en dicho
proceso solo quedan a firme una vez que éste quede totalmente tramitado. Lo contrario, signi-
fica aceptar la pertinencia de un prejuzgamiento, cuando ain pendan instancias procesales y re-
soluciones por parte de la autoridad administrativa. Ademas, podria hacerse publica una sancién
diferente de la que, en definitiva, se aplique o informar sobre una medida disciplinaria propuesta
que no llegue a imponerse, al ser sobreseido o absuelto el funcionario, lo que constituye una ile-
galidad y una arbitrariedad acorde al articulo 19°, N°s 2°, 3° y 4° de la Constitucién Politica de la
Republica” Dictamen N° 14807 (2004).

% Al respecto, el profesor Bermldez sostiene que el contenido de la formulacién de cargos
"debe estimarse de manera provisoria, dado que las pericias, inspecciones, y demés medios
de prueba puedan llevar a modificarlo, por ejemplo, en relacién a la infraccién cometida y, por
tanto, la sancion anudada. En tal caso, corresponderd reformular o ampliar los cargos” BErmUDEZ
Soto 2015, 505.
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“va concretamente a circunscribir el debate (...) al preciso objeto de de-
terminados hechos tipificados estatutariamente como infraccién a deberes
funcionarios”®*. Esta delimitacion juridica se produce, de un lado, respecto
a las infracciones y supuestos de hechos que seran discutidos en el proce-
dimiento administrativo sancionador. La formulacién de cargos enmarca la
discusion juridica®. Del otro, respecto de las sanciones que la Administracién
podra aplicar en la resolucién final. Esta estd determinada por elementos de
la formulacion de cargos que se haya evacuado previamente*. Como indica
la profesora Alarcén Sotomayor, “quien juzga debe hacerlo dentro de los li-
mites de la acusacion previa y cefiirse a ella”’. Para la jurisprudencia, no es
posible aplicar una sancién que no se condice con los cargos que se formula-
ron anteriormente®®. Dicha situacion afecta el derecho a defensa del infractor.
Asi, la formulacién de cargos esté sujeta a un deber de congruencia, que se
enmarca en lo que alguna doctrina ha denominado “una revisién extensiva
del procedimiento administrativo sancionador”*’.

3. El tercer efecto que produce la formulacién de cargos, en algunos ca-
sos, es la interrupcion de la prescripcion®. Este plazo se cuenta desde que se
perpetraron los hechos infraccionales que la Administracién debe sancionar.
Cabe hacer presente que este efecto no es transversal a todos los procedi-
mientos administrativos sancionadores, ya que no todas las normas indican
que la prescripcion se interrumpe a través de la formulacién de cargos. En los

% Soto Kross 1975, 123. En el mismo sentido: Corpero QuinzacarAa 2014c¢, 199-200; Osorio VAR-
Gas 2017, 655.

* La jurisprudencia ha reprochado cuando, después de haberse evacuado descargos, se sancio-
na por hechos que no fueron parte de la formulacién de cargos. En este sentido: Minera Vizca-
chitas Holding con Direccién General de Aguas (2022), c. 14°.

% Servicio Local de Educacién Puerto Cordillera con Superintendencia de Educacién (2022), c.
9°. En este caso, un colegio reproché a la Superintendencia de Educacién el haber formulado
cargos en base a unas normas; y haber sancionado en base a otras. La Corte Suprema acogié la
reclamacion presentada y sostuvo que no habia la “total equivalencia que debe existir entre el
acto de formulacion de cargos y el acto administrativo final que impone la sancién, en cuanto a
las normas infringidas” (c. 9°).

57 ALARCON SoTtomayor 2007, 104.

% En el caso Talleres Maquina de Escribir Continental con Superintendencia de Electricidad y
Combustibles (2018), la Corte Suprema reproché a la Superintendencia de Electricidad que, por
una parte, haya absuelto a un infractor de determinados cargos a un infractor, pero posterior-
mente haya determinado el quantum de la multa teniendo a la vista todos los cargos, incluso
respecto de los que habia sido absuelto. Por eso, la Corte Suprema sostuvo que “la referida Su-
perintendencia considerd todas y cada una de las infracciones antes aludidas para determinar el
quantum de la sancién impuesta a la parte reclamante, sin cefirse estrictamente a la normativa
que la rige, resulta procedente desde luego sancionar a la reclamante tnicamente por las dos
infracciones que se tuvieron por ciertas, con exclusiéon de aquellas que fueron objeto de absolu-
cion” (c. 4°).

57 Zuniga y Osorio 2016, 467.

¢ En la doctrina, puede consultarse: Munoz MacHapo 2017, 346; Tirapo Barrera 2021, 176. Una
regulacién distinta establece el proyecto de ley que establece un procedimiento administrativo
sancionador (Boletin N° 3475-06), sefiala que “la prescripcion de la infraccién se interrumpe con
el inicio del procedimiento sancionatorio, desde que el presunto responsable sea notificado de
dicha circunstancia conforme a la ley” (art. 10).
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casos en que el legislador establecié expresamente que esta interrumpe la
prescripcion®, la jurisprudencia no ha dudado y asi lo ha ratificado®?. Respec-
to a los casos en que las normas indican que la interrupcién se produce cuan-
do se inicie la investigacion®, de igual modo la jurisprudencia ha sostenido
que la formulacién de cargos interrumpe la prescripcion, incluso en aquellos
casos en que las normas no indican que es mediante este acto que se produ-
ce dicho efecto®®. Un caso singular es el de los procedimientos disciplinarios,
donde la formulacién de cargos no produce el efecto de interrumpir la pres-
cripcidn, sino que suspende el transcurso de esta®.

4. El cuarto efecto es que determina el plazo para contabilizar la ca-
ducidad del procedimiento administrativo sancionador®. En efecto, el pro-
cedimiento administrativo sancionador no es eterno. Estad sujeto a un plazo
maximo en que debe desarrollarse, lo cual se explica por dos razones. De
un lado, porque es una garantia del eventual infractor el ser juzgado en un
plazo razonable. Del otro, porque el principio administrativo sancionador se
rige por los principios de impulso de oficio (art. 7, inc. 1°, Ley N° 19.880) y
conclusivo (art. 8, Ley N° 19.880). La Administracién tiene la obligacién de
hacer avanzar el procedimiento administrativo, mds aun, si estamos ante uno
que puede desembocar en una resolucién desfavorable. Entonces, si la Ad-
ministracién no cumple con el mandato de concluir el procedimiento en un

¢ En este sentido: art. 22 bis, Ley N° 19.913; art. 56 bis, Ley N° 19.995; art. 37, Ley N° 20.417;
art. 49, Ley N° 21.091.

2 Asi lo ha hecho respecto a la Superintendencia de Casinos y Juegos (Casino de Juegos Te-
muco S.A. con Superintendencia de Casinos de Juegos (2018), c. 28°); respecto a la Unidad de
Andlisis Financiero (Montexchange S.A. con Unidad de Analisis Financiero (2018), c. 12°).

3 En este sentido: art. 86, Ley N° 20.529.

¢4 Asi ha resuelto la Corte, por ejemplo, en materia eléctrica. En efecto, el art. 17 bis de la Ley
N° 18.410 indica que “la Superintendencia no podra aplicar sanciones luego de transcurridos
tres afios desde la fecha en que hubiere terminado de cometerse la infraccién o de ocurrir la
omisién sancionada”. Como se ve, en la norma no hay una referencia a la formulacién de cargos
como acto que interrumpe la prescripcién. A pesar de ello, la Corte Suprema ha entregado este
efecto a las formulaciones de cargo que dicta la SEC. Véase, por ejemplo: Forestal Celco con
Director Regional de la Superintendencia de Electricidad y Combustibles del Biobio (2015), c.
15°; Cooperativa Eléctrica Curicé Limitada con Superintendencia de Electricidad y Combustibles
(2022), c. 9°; Luzparral S.A. con Superintendencia de Electricidad y Combustibles (2022), c. 9°.
En estos casos, la Corte Suprema rechazé la reclamacién interpuesta contra la SEC, al haberse
interrumpido la prescripcién al momento de formular cargos.

En otros procedimientos sancionadores, también se ha contabilizado el plazo de prescripcion,
desde la comisién del hecho hasta que se formulen los cargos. Asi ha ocurrido, por ejemplo, en
materia sanitaria, en el caso Compaiiia Minera Zaldivar con Seremi de Salud (2018), c. 1°y 18°.

¢ Art. 159, DFL N° 29/Ministerio de Hacienda de 1989. Cuestién que ha sido ratificada por la
jurisprudencia de la Contraloria. Asi, consultese el Dictamen N°: 25736 (2017). Tenemos pre-
sente que la responsabilidad administrativa de los funcionarios presenta ciertas particularidades
propias del vinculo que une a los funcionarios con la Administracién, y que la separan de los pro-
cedimientos administrativos sancionadores que se configuran en los sectores regulados. Esto es
asi por la vinculaciéon del funcionario con la Administracién se produce por el nombramiento que
la autoridad realiza, por medio de la cual somete al funcionario a un estatuto publico (PALLAvICINI
MaGNERe 2021, 31).

¢ En la doctrina comparada, puede consultarse: TirRaDo BARRERA 2021, 176.
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determinado plazo, la ley la sanciona con la caducidad del procedimiento®’.
Sin embargo, no hay uniformidad respecto al momento en que se empieza a
contar el plazo maximo para concluir el procedimiento administrativo sancio-
nador. Por una parte, hay procedimientos sancionadores donde el legislador
ha establecido que plazo se cuenta desde el inicio del procedimiento®. Por
la otra, hay casos donde el plazo de caducidad se cuenta desde la formula-
cién de cargos®’.

5. El uUltimo efecto que produce la formulacién de cargos, pero que
solo ocurre en los procedimientos disciplinarios, es que se pone fin a la eta-
pa secreta de este tipo de procedimientos, dando lugar a una etapa que es
reservada, donde el expediente lo conocen el funcionario investigado y su
abogado’®.

V. Distincién respecto a instituciones similares

Para completar la conceptualizacién de la formulacién de cargos, la distingui-
remos, de un lado, respecto de las actas de fiscalizacién y, del otro, respecto
de la reformulacién de cargos.

a) Distincién respecto de las actas de fiscalizacion

Debemos partir sefialando que los procedimientos sancionatorios mas anti-
guos no siempre son claros al momento de distinguir entre un procedimiento

¢’ Asi lo ha razonado la Corte Suprema, en los casos Grettys Bravo Perea con Superintendencia
de Educacién (2015), c. 8°; Rochet College S.A con Superintendencia de Educacién (2015), c. 5°.
¢ Esto ocurre con la Superintendencia de Educaciéon, donde el legislador sostuvo que este
plazo se contaba desde el inicio del procedimiento (art. 86, Ley N° 20.529). La Corte Suprema
ha interpretado que dicha norma contabiliza también las labores de fiscalizacion que realiza la
Superintendencia, es decir, toma en cuenta actuaciones que la Administracién lleva a cabo an-
tes que se dicte la formulacién de cargos. Aquello parece problematico, ya que la fiscalizacién
no es parte del procedimiento administrativo sancionador; sino que corresponde a labores de
investigacién que la Administracién realiza para cumplir sus cometidos de fiscalizacién. Esta juris-
prudencia estaria mezclando procedimientos. En ese sentido, los casos: Grettys Bravo Perea con
Superintendencia de Educacién (2015), c. 10°. En el mismo sentido: Paulina Bustos Lépez con
Superintendencia de Educacién de la Regién del Maule (2015), c. 4°; Sociedad Educacional VIPA
Limitada con Superintendencia de Educacién (2015), c. 9°; Sociedad Educacional Gran Bretafia
con Superintendencia de Educacién (2015), c. 10°; Rochet College S.A con Superintendencia de
Educacién (2015), c. 7°. Sin embargo, en algunos fallos méas recientes, la Corte Suprema también
ha considerado, a la luz de esta norma, que el inicio del procedimiento administrativo sanciona-
dor es cuando se realiza la formulacién de cargos. En este sentido: Corporacién de Educacidn,
Salud y Menores con Superintendencia de Educacién (2019), c. 4°y 9°; Corporacién de Educa-
cién, Salud y Menores con Superintendencia de Educacién (2020), c. 3°y 9°.

¢ Asi ocurre en el caso de la Comisién para el Mercado Financiero, el legislador establecié que
"el procedimiento sancionatorio tendra una duracién maxima de nueve meses, contados desde
la formulacién de cargos hasta la resolucién final del Consejo” (art. 41, Ley N° 21.000).

70 Asi lo indican los articulos 137, DFL N° 29/HACIENDA/1989 y art. 5 y 25 de la Resolucion
N°510/2013, de la Contraloria General de la Republica. De ahi que, desde la formulacion de
cargos en adelante, los funcionarios investigados tienen derecho a conocer el expediente y que
se les entregue copia de este. Dictamen N° 17866 (2008).
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de fiscalizacién y un procedimiento sancionatorio’’; ni tampoco las fases
propias de un procedimiento sancionatorio’. Es lo que ocurre con el Cédigo
Sanitario de 1968. En este cuerpo legal, no existe la expresion “formulacion
de cargos”, ni alguna similar. Por el contrario, habla de que “se levantara un
acta” cuando la Administracién constate una infraccién (art. 156). Aquella
norma se inserta en el Titulo |, del Libro X, que se titula “De la Inspeccién
y Allanamiento”. Luego, en el Titulo Il del Libro X, donde regula el Sumario
Sanitario, indica que “bastarad para dar por establecido la existencia de una
infraccion a las leyes y reglamentos sanitarios (...) el acta, que levante el fun-
cionario del Servicio al comprobarla” (art. 166). En consecuencia, el procedi-
miento sancionatorio que establece el Cédigo Sanitario utiliza el acta, tanto
como un elemento de fiscalizacién; y, también, como un acto que puede dar
lugar a un procedimiento administrativo sancionador.

Como ya hemos adelantado, la asimilacion entre fiscalizacién e infrac-
cién que producen las actas que emite la autoridad sanitaria ha sido cuestio-
nada ante el Tribunal Constitucional argumentando que aquello infringe el
debido proceso. El Tribunal ha acogido este alegato, sefialando que “coarta
el derecho a defensa que constitucionalmente le asiste al imputado, toda vez
que en las condiciones anotadas ha de restringirse Unicamente a discutir —si
puede- la conclusién a que ha arribado la autoridad””3. Asi, el Tribunal es en-
fatico en exigir a la Administracién que respete las etapas y fases del proce-
dimiento administrativo sancionador. Por eso, indica que el cuestionado art.
166 "altera el orden consecutivo légico que debe seguir un proceso cabal, el
cual exige una formulacién de cargos con caracteres de acto interlocutorio,
como verdad provisoria”’*. En otras palabras, para la jurisprudencia consti-
tucional no es posible utilizar elementos del procedimiento de fiscalizacién,
como sustitutos de los actos propios de un procedimiento sancionador’>.

Entonces, lo correcto es distinguir, por una parte, las actas que la auto-
ridad dicta en el marco de un procedimiento de fiscalizacién. Y, por la otra,
el acto administrativo que la autoridad dicta cuando reprocha la comision de
una infraccién a un sujeto determinado, que es la formulacién de cargos. No
son lo mismo y no corresponde mezclarlos.

Al respecto, podemos sefialar las siguientes diferencias entre la formula-
cién de cargos y el acta de fiscalizacion.

/1 Una situacién distinta ocurre en los procedimientos sancionatorios mas nuevos, donde el le-
gislador ha sido mas fino en estas separaciones y distinciones. Por ejemplo, a la luz del art. 7 inc.
2° de la Ley N° 20.417, que indica que “las funciones de fiscalizacién e instruccién del procedi-
miento sancionatorio y la aplicacién de sanciones estaran a cargo de unidades diferentes”.

72 Siguiendo con el procedimiento ambiental, este distingue claramente una fase inicio (art. 47);
una fase de instruccién (art. 49) y la fase sancionadora (art. 54).

73 Sentencia TC Rol N° 8823 (2020), c. 9. En contraposicién a este razonamiento, puede revisar-
se: Comunidad de Copropietarios Edificio La Hechicera con Fisco (2009), c. 9°.

74 Sentencia TC Rol N° 8823 (2020), c. 10.

> Ello llevé a que el Tribunal Constitucional decidiera acoger los requerimientos de inaplicabili-
dad presentados, en las causas Roles N° 8823 (2020); 9707 (2022).
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Por de pronto, se distinguen respecto a su finalidad. Las actas de fiscali-
zacion se desarrollan en el procedimiento de fiscalizacion. Como ha dicho la
Corte Suprema, “la visita de fiscalizacién constituye evidentemente un acto
de investigacion”’¢. De ahi que la doctrina ha indicado que las actas de fisca-
lizacion son la “expresion que engloba la actividad administrativa de compro-
bacién o constatacion del cumplimiento de la normativa””’. La formulacién
de cargos, en cambio, no tiene por finalidad la comprobacién o constatacion,
sino que el reproche a quién hubiere infringido una regulacién determinada,
con la posibilidad de aplicar una sancién si no se demuestra lo contrario.

Enseguida, intervienen en procedimientos distintos. En efecto, las actas
de fiscalizacion “preparan el contenido resolutorio de otras decisiones admi-
nistrativas” o “sirven de base instrumental a actos o procedimientos posterio-
res”’8. Es decir, las actas de fiscalizacién estan presentes en un procedimiento
previo, distinto al procedimiento sancionador. En cambio, la formulacién de
cargos es parte de aquel procedimiento para el cual las actas de fiscalizacién
“preparan el contenido”. Como veremos a continuacioén, la formulacién de
cargos y su eventual sancién tienen como sustento actas de fiscalizacién que
la Administraciéon elaboré en un procedimiento distinto, que es el procedi-
miento fiscalizatorio’.

Por dltimo, las actas de fiscalizaciéon son “un medio de prueba”®. De ahi
que preparen el contenido o sean el sustento de una formulacién de cargos,
de un dictamen fiscal o de una resolucién sancionatoria. La formulacién de
cargos, en cambio, no constituye un medio de prueba, sino que es un acto
administrativo tramite que contiene una imputacién a quien haya infringido
una regulacién administrativa.

b)  Distincion respecto de la reformulacion de cargos

La reformulaciéon de cargos es “el acto administrativo dictado por el fiscal
instructor o la autoridad sancionadora, luego de haberse formulado cargos y
antes la resolucién de termino, que tiene por objeto modificar el contenido
de los cargos formulados al presunto infractor, a saber, hechos, sancién o ca-
lificacién juridica”®!.

La reformulacién se distingue respecto a la formulacién, en que la pri-
mera se dicta de forma posterior a la segunda. La reformulaciéon de cargos

¢ Grettys Bravo Perea con Superintendencia de Educacién (2015), c. 10°. En el mismo sentido:
Paulina Bustos Lépez con Superintendencia de Educacién de la Regién del Maule (2015), c. 4°;
Sociedad Educacional Gran Bretafia con Superintendencia de Educacién (2015), c. 10°; Rochet
College S.A con Superintendencia de Educacién (2015), c. 7°.

77 MATURANA y JARA 2009, 11.

78 MATURANA y JARA 2009, 11.

77 MATURANA y JARA 2009, 20 hablan de la necesidad de que el formulador de cargos ratifique los
hechos del acta de fiscalizacion.

80 MATURANA y JARA 2009, 15.

81 Osorio VarGas 2017, 680
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se produce cuando la Administracién toma conocimiento de hechos o ante-
cedentes nuevos que justifican formular nuevos cargos. De ahi que esta solo
sea procedente cuando hayan hechos o antecedentes respecto de los cuales
no se tuvo conocimiento al momento de la formulaciéon de cargos inicial®; y
no sea un mecanismo valido para rectificar errores o vicios que aquejen a la
formulacién de cargos original®. Entonces, una primera diferencia entre am-
bas, tiene Unica y exclusivamente que ver con que la reformulacién de cargos
supone que haya habido una formulacién de cargos. Sin esta Ultima, no pue-
de existir la primera.

Luego, una segunda diferencia radica en el momento en que ambas se
producen®. Como sefialamos, la formulacién de cargos da inicio a la etapa
de instruccion del procedimiento administrativo sancionador, mientras que
la reformulacién de cargos se produce dentro de la etapa de instrucciéon del
procedimiento administrativo sancionador. En efecto, es posible que la refor-
mulacién de cargos se produzca incluso concluyendo la etapa de instruccion.
A mayor abundamiento, esta institucion significa una alteracion o excepcién
al caracter formalizado y secuencial del procedimiento administrativo san-
cionador, ya que no solo se obliga al infractor a presentar nuevos descargos,
sino que mediante la reformulacién de cargos se le estd ampliando la respon-
sabilidad que, originalmente, se le habia imputado®.

En la reformulacién de cargos, al igual que la formulacién original, la
Administracién debe cumplir con el tramite de audiencia para que el infractor
pueda pronunciarse sobre la acusacién que se le formula®.

Conclusiones

1. En Chile no hay una ley comin que regule el procedimiento adminis-
trativo sancionador. De ahi que no sea posible tener un marco juridico unifor-
me respecto a la formulacién de cargos.

2. Sin perjuicio de lo anterior, hemos podido sostener que la formula-
cién de cargos es un tramite esencial del debido procedimiento sancionador,
por medio del cual se materializa el derecho a defensa y el principio de con-
tradictoriedad.

3. La naturaleza juridica de la formulacién de cargos es la de un acto tra-
mite que da inicio a la fase de instruccién del procedimiento administrativo
sancionador. Esto significa que no es posible impugnar una formulacién de
cargos, salvo que esta produzca indefension y devengue en un acto trémite
cualificado.

82 Corbero VEGA 2014, 25; Osorio Varcas 2017, 682.

83 Corbero VEGA 2014, 42; Osorio VARGAs 2017, 683.

8 Asi se reconoce expresamente en: ENAP Refinerias S.A. con Superintendencia del Medio Am-
biente (2021), c. 12°.

8 Asi se razona en: ENAP Refinerias S.A. con Superintendencia del Medio Ambiente (2021), c. 14°.
86 GaRrcia DE ENTERRIA Y FERNANDEZ 2011, 201.
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4. La formulacién de cargos se caracteriza por ser un acto de especial
motivacion. En efecto, debe ser clara y sencilla de comprender para que asi
el infractor pueda ejercer en plenitud su derecho a defensa, mediante su es-
crito de descargos.

5. La formulacién de cargos produce diversos efectos: pone fin a la eta-
pa de investigacion; circunscribe el debate juridico; interrumpe la prescrip-
cion; permite contabilizar el plazo de caducidad. Algunos de estos efectos
son mas transversales que otros, pero todos dan cuenta de la importancia
capital que tiene la formulacién de cargos como acto del procedimiento ad-
ministrativo sancionador.

6. La formulacién de cargos se distingue respecto de otras instituciones
semejantes. De un lado, se distingue respecto de las actas de fiscalizacion,
las cuales son parte de la etapa de investigacién que lleva adelante la Admi-
nistracion. Del otro, se distinguen de la reformulaciéon de cargos, la cual se
produce solo cuando aparecen hechos nuevos que permiten justificar formu-
lar nuevos cargos al infractor.
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CorpBanca con Superintendencia de Bancos e Instituciones Financieras (2017): Corte Su-

prema, 09 de mayo de 2017 (Rol N° 62128-2016). Tercera Sala. [Recurso de Quejal.

Corredores de Bolsa Santander S.A. con Unidad de Analisis Financiero (2016): Corte Supre-

ma, 05 de mayo de 2016 (Rol N° 5120-2016). Tercera Sala. [Recurso de Apelacién].

Corporacién de Educacién, Salud y Menores con Superintendencia de Educacién (2019):

Corte Suprema, 20 de diciembre de 2019 (Rol N° 17400-2019) Tercera Sala. [Recurso
de Apelacion].

Corporacién Educacional para el Desarrollo Social y del Conocimiento América (2019): Cor-

te Suprema, de 02 de septiembre de 2019 (Rol N° 10119-2019) Tercera Sala. [Recurso
de Apelacion].

Corporacién de Educacién, Salud y Menores con Superintendencia de Educacién (2020):

Corte Suprema, 01 de abril de 2020 (Rol N° 21076-2020) Tercera Sala. [Recurso de
Apelacion].

Cooperativa Eléctrica Curicé Limitada con Superintendencia de Electricidad y Combusti-

bles (2022): Corte Suprema, 21 de enero de 2022 (Rol N° 159-2022). Tercera Sala. [Re-
curso de Apelacionl].

Corte Interamericana de Derechos Humanos, Ivcher Bronstein Vs. Perd, Caso N° 11.762.

Juicio (6 de febrero de 2001).

Cristian Rosselot con Superintendencia del Medio Ambiente (2020): Corte Suprema, 06 de

marzo de 2020 (Rol N° 12928-2018) Tercera Sala. [Recurso de Casacién en el Fondo].

Contraloria General de la Republica. Dictamen N° 14807-2004, de 24 de marzo de 2004.
Contraloria General de la Republica. Dictamen N° 17866-2008, de 17de abril de 2008.
Contraloria General de la Republica. Dictamen N° 25736-2017, de 13 de julio de 2017.
Contraloria General de la Republica. Dictamen N°24731-2019, de 12 de septiembre

de 2019.

Directorio Caja de Compensacién La Araucana con Superintendencia de Seguridad Social

(2019): Corte Suprema, 12 de marzo de 2019 (Rol N° 20380-2018) Tercera Sala. [Recur-
so de Quejal.

Emiliano Arias con Jorge Abott (2016): Corte de Apelaciones de Santiago, 30 de agosto de

2016, Rol N° 97952-2016). Primera Sala. [Recurso de Proteccion].

ENAP Refinerias S.A. con Superintendencia del Medio Ambiente (2021): Segundo Tribunal

Ambiental, 12 de agosto de 2021 (Rol N° 262-2020) [Recurso de Reclamacion].

Farmacia Cruz Verde con Consejo de Defensa del Estado (2020): Corte Suprema, 14 de

febrero de 2020 (Rol N° 11430-2019) Tercera Sala. [Recurso de Casaciéon en el Fondo].

Forestal Celco con Director Regional de la Superintendencia de Electricidad y Combusti-

bles del Biobio (2015): Corte Suprema, 30 de junio de 2015 (Rol N° 4503-2015). Tercera
Sala. [Recurso de Apelacién].

Grettys Bravo Perea con Superintendencia de Educacién (2015): Corte Suprema, 02 de

septiembre de 2015 (Rol N° 7189-2015). Tercera Sala. [Recurso de Apelacién].

Hernén Jorquera con Jaime Millar y otro (2018): Corte Suprema, 19 de febrero de 2018

(Rol N°® 40297-2017) Tercera Sala. [Recurso de Apelacién].

Ingenieria y Construccién Olivares y Utjes SpA contra Superintendencia del Medio Am-

biente (2022): Segundo Tribunal Ambiental, 28 de febrero de 2022 (Rol N° 269-2020).
[Recurso de Reclamacion].

Inmobiliaria Macul S.A. contra Superintendencia del Medio Ambiente (2021): Segundo

Tribunal Ambiental, 14 de enero de 2021 (Rol N° 192-2018). [Recurso de Reclamacion].
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Instituto de Diagndstico S.A. con Superintendencia de Salud (2021): Corte Suprema, 01 de
octubre de 2021 (Rol N° 22318-2021) Tercera Sala. [Recurso de Apelacién].

Jorge Gregorio Pérez Valdés con Superintendencia de Electricidad y Combustibles (2011):
Corte de Apelaciones de Santiago, 20 de junio 2011 (Rol N° 7718-2010). Segunda Sala.
[Recurso de Reclamacion].

Luzparral S.A. con Superintendencia de Electricidad y Combustibles (2022): Corte Suprema
de 26 de septiembre de 2022 (Rol N° 9229-2022) Tercera Sala. [Recurso de Apelacion].

Maria Isabel Farah Silva con la Superintendencia de Valores y Seguros (2016): Corte Supre-
ma, 28 de agosto de 2016 (Rol N° 5383-2016). Tercera Sala. [Recurso de Casacién en el
Fondo y en la Formal.

Marisol Castro con Fiscal Ramén Rebolledo (2012): Corte Suprema, de 24 de enero de
2013 (Rol N° 6349-2012). Tercera Sala. [Recurso de Apelacién].

Minera Vizcachitas Holding con Direccién General de Aguas (2022): Corte Suprema de 26
de septiembre de 2022 (Rol N° 131-2022) Tercera Sala. [Recurso de Apelacion].

Montexchange S.A. con Unidad de Anélisis Financiero (2018): Corte Suprema, 03 de mayo
de 2018 (Rol N®45141-2017) Tercera Sala. [Recurso de Apelacion].

Pablo Huanca con Municipalidad de Huara (2021): Corte Suprema, 21 de abril de 2021 (Rol
N° 125575-2020) Tercera Sala. [Recurso de Apelaciénl].

Paulina Bustos Lépez con Superintendencia de Educacién de la Regién del Maule (2015):
Corte Suprema, 16 de junio de 2015 (Rol N° 3051-2015). Tercera Sala. [Recurso de Ape-
lacion].

Perfil Market Servicios S.A con Subsecretaria de Salud Publica (2020): Corte de Apelaciones
de Puerto Montt, de 02 de junio de 2020 (Rol N° 226-2020) Segunda Sala. [Recurso de
Proteccién].

Rodrigo Delgado con Francisco Alvarez (2021): Corte Suprema, 02 de febrero de 2021 (Rol
N° 129415-2020) Tercera Sala. [Recurso de Apelacion].

Requerimiento de inaplicabilidad presentado por Iberoamericana de Energia Ibener S.
A., respecto de diversas disposiciones de la Ley Organica de la Superintendencia de
Electricidad y Combustibles y del articulo 81 N° 1 del DFL N° 1 de 1982 del Ministerio
de Mineria, en la causa caratulada Iberoamericana de Energia Ibener S. A. con Super-
intendencia de Electricidad y Combustibles, seguida ante la Corte de Apelaciones de
Santiago (2006): Tribunal Constitucional, 27 de junio de 2006 (Rol N° 480-2006). Pleno.
[Requerimiento de inaplicabilidad].

Requerimiento de inaplicabilidad presentado por Hernan Lacalle Soza y otros respecto
del articulo primero transitorio de la Ley N° 20.017 en la causa rol N° 577-2006 que se
sigue ante la Corte de Apelaciones de Santiago (2006): Tribunal Constitucional, 02 de
enero de 2007 (Rol N° 513-2006). Pleno. [Requerimiento de inaplicabilidad].

Requerimiento de inaplicabilidad por inconstitucionalidad presentado por la Compafia de
Telecomunicaciones de Chile S.A., respecto del inciso segundo del articulo 27 de la Ley
N° 18.168, General de Telecomunicaciones (2007): Tribunal Constitucional, de 05 de
julio de 2007 (Rol N° 694 - 2006). Pleno. [Requerimiento de inaplicabilidad].

Requerimiento de Diputados sobre la inconstitucionalidad de disposiciones del proyecto
de ley contenido en el Boletin N° 3953-04, que introduce modificaciones al Decreto
con Fuerza de Ley N° 2, de 1998, del Ministerio de Educacién, que aprueba el texto
refundido, coordinado y sistematizado de la ley sobre subvencién del Estado a esta-
blecimientos educacionales (2007): Tribunal Constitucional, 19 de junio de 2007 (Rol
N° 771-2007). Pleno. [Requerimiento de inaplicabilidad].

Requerimiento de la Corte Suprema para que el Tribunal Constitucional se pronuncie
acerca de la inaplicabilidad por inconstitucionalidad del inciso primero del articulo
161 del Cédigo Tributario, en los autos caratulados “Sonia del Carmen Martinez Silva
con S.I.I." ,Rol N°5619-2006 (2009): Tribunal Constitucional, 13 de enero de 2009 (Rol
N° 1233-2008). Pleno. [Requerimiento de inaplicabilidad].

Requerimiento de inaplicabilidad por inconstitucionalidad de Jaime Eduardo Rosso Baco-
vic respecto de los articulos 7°, inciso tercero, 8° N°5, y 22 N° 3, de la Ley N° 18.175
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La formulacién de cargos: una institucion del debido procedimiento administrativo sancionador

(Ley de Quiebras) (2010): Tribunal Constitucional, 16 de noviembre de 2010 (Rol
N° 1413-2009). Pleno. [Requerimiento de inaplicabilidad].

Requerimiento de inaplicabilidad por inconstitucionalidad presentado por José Victor Aya-

la Gonzélez respecto del articulo 38 ter de la Ley N° 18.933, conocida como Ley de Isa-
pres, correspondiente también al articulo 199 del Decreto con Fuerza de Ley N° 1, de
2005, del Ministerio de Salud (2011): Tribunal Constitucional, 13 de enero de 2011 (Rol
N° 1787-2010). Pleno. [Requerimiento de inaplicabilidad].

Requerimiento de inaplicabilidad por inconstitucionalidad presentado por Elizabeth Olguin

Suérez respecto del articulo 1° de la Ley N° 19.989, en los autos Rol N° 304-2011 sobre
recurso de proteccion interpuesto ante la Corte de Apelaciones de Antofagasta en con-
tra del Fondo Solidario de Crédito Universitario de la Universidad Catdlica del Norte
(2012): Tribunal Constitucional, 05 de junio de 2012 (Rol N° 2066-2011). Pleno. [Reque-
rimiento de inaplicabilidad].

Requerimiento de inaplicabilidad por inconstitucionalidad presentado por CGE Distri-

bucién S.A. respecto del articulo 15, inciso primero, de la Ley N° 18.410, que crea la
Superintendencia de Electricidad y Combustibles (2013): Tribunal Constitucional, 10 de
octubre de 2013 (Rol N° 2264-2012). Pleno. [Requerimiento de inaplicabilidad].

Requerimiento de inaplicabilidad por inconstitucionalidad presentado por Aldo Motta

Camp respecto del precepto legal contenido en el inciso segundo del articulo 35 de la
Ley N° 19.880, en aquella parte que dispone cuando a la Administracién no le consten
los hechos alegados por los interesados o la naturaleza del procedimiento lo exija, en
los autos caratulados “Motta Camp Aldo con Superintendencia de Valores y Seguros”,
sobre reclamo de ilegalidad de que conoce la Corte de Apelaciones de Santiago, bajo
el Rol N° Civil-4359-2014 (2014): Tribunal Constitucional, 30 de octubre de 2014 (Rol
2682-14). Pleno. [Requerimiento de inaplicabilidad].

Requerimiento de inaplicabilidad por inconstitucionalidad presentado por BLUE SHELL

S.A. respecto de los articulos 163, 166, 167 y 174 del Cédigo Sanitario (2020): Tribunal
Constitucional, 21 de diciembre de 2020 (Rol N° 8823-2020). Pleno. [Requerimiento de
inaplicabilidad].

Requerimiento de inaplicabilidad por inconstitucionalidad presentado por Constructora

Casablanca Limitada respecto de los articulos 166, 171, inciso segundo, y 174, inciso
primero, del Cédigo Sanitario (2022): Tribunal Constitucional, 04 de enero de 2022 (Rol
N° 9707-2020). Pleno. [Requerimiento de inaplicabilidad].

Rochet College S.A con Superintendencia de Educacién (2015): Corte Suprema, de

17.11.2015 (Rol N°® 10359-2015). Tercera Sala. [Recurso de Apelacién].

Salmones Camanchaca S.A con Superintendencia del Medio Ambiente (2017): Tercer Tribu-

nal Ambiental, 20 de abril de 2017 (Rol N° 52-2017). [Recurso de Reclamacién].

Servicio Local de Educacién Puerto Cordillera con Superintendencia de Educacién (2022):

Corte Suprema, de 27 de enero de 2022 (Rol N° 848-2022) Tercera Sala. [Recurso de
Apelacion].

Sociedad Agricola El Tranque de Angostura con Superintendencia del Medio Ambiente

(2017): Corte Suprema, 27 de diciembre de 2017 (Rol N° 18341-2017). Tercera Sala.
[Recurso de Casacion en el Fondo y en la Formal.

Sociedad Educacional Gran Bretafia con Superintendencia de Educacién (2015): Corte Supre-

ma, de 31 de agosto de 2015 (Rol N° 7946-2015). Tercera Sala. [Recurso de Apelacién].

Solicitud de la Corte de Apelaciones de Talca, para que se emita un pronunciamiento acer-

ca de la eventual inaplicabilidad de los articulos 6, letra B N° 3y 6; 107 y 161 del Codi-
go Tributario, en causa Rol Corte N° 59.648-60.264 (2008): Tribunal Constitucional, 26
de junio de 2008 (Rol N° 725-2007). Pleno. [Requerimiento de inaplicabilidad].

Solicitud de la Corte de Apelaciones de Talca, para que se emita un pronunciamiento

acerca de la eventual inaplicabilidad de los articulos 6, letra B N° 3y 6; 107 y 161 del
Cédigo Tributario, en causa Rol Corte N° 60.928 y Rol N° 60.025-01 (2008): Tribunal
Constitucional, 26 de junio de 2008 (Rol N° 766-2007). Pleno. [Requerimiento de inapli-
cabilidad].
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Talleres Maquina de Escribir Continental con Superintendencia de Electricidad y Combus-
tibles (2018): Corte Suprema, 03 de mayo de 2018 (Rol N° 6298-2018). [Recurso de
Apelacion].

Unnio Seguros Generales S.A. con Comisién para el Mercado Financiero (2022): Corte Supre-
ma de 28 de junio de 2022 (Rol N° 39557-2021) Tercera Sala. [Recurso de Apelacién].
Universidad La Republica con Superintendencia de Educacién Superior (2022): Corte Su-

prema de 22 de abril de 2022 (Rol N° 641-2022) Tercera Sala. [Recurso de Quejal.
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