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den a que en el procedimiento administrativo se deben respetar el principio del
debido proceso y, en particular, el principio de contradictoriedad conforme en
el articulo 10 de la Ley N° 19.880. Aquello supone por parte del sujeto incul-
pado de un conocimiento efectivo respecto de existencia de un procedimiento
administrativo de cardcter sancionatorio en que se investiguen conductas cons-
titutivas de ilicitos infraccionales determinados, sefialando hechos investigados
y las normas infringidas. El autor sostiene que la importancia del caso viene
dada por el principio que se ha reconocido e impuesto: el procedimiento admi-
nistrativo es un instrumento que debe dar garantias a los particulares y una for-
ma de racionalizar el ejercicio del poder ptblico, mds ain si se trata de medidas
que impliquen una afectacién en su esfera juridica o una accién represiva.

PALABRAS CLAVE: Debido proceso, administrativo sancionador, proce-
dimiento administrativo, reclamo ilegalidad.

SUMARIO: 1. Introduccién. 2. Procedimiento administrativo y potestad puniti-
va de la Administracion. 3. Principios y reglas comunes que rigen el procedimien-
to administrativo sancionador. 4. Los hechos. 5. El pronunciamiento de la Corte
de Apelaciones de Santiago. 6. La sentencia de la Corte Suprema. 7. Conclusio-
nes.

Este articulo forma parte del Proyecto Fondecyt Regular No 1161741.



68

Sentencias Destacadas 2017

1. INTRODUCCION

Con fecha 9 de mayo de 2017, la Corte Suprema se pronuncio,
por la via de un recurso de queja, sobre la aplicacién de las garan-
tias del debido proceso en el dmbito del Derecho administrativo
sancionador. Nos referimos a la sentencia Rol N° 62.128-2016, en
relaciéon con la causa caratulada “Corpbanca S.A. con Superintenden-
cia de Bancos e Instituciones Financieras” (en adelante “Corpbanca
con SBIF”), por la cual se rechazé el recurso intentado en contra los
integrantes de la Primera Sala de la Corte de Apelaciones de San-
tiago!, que a su vez acogieron el reclamo de ilegalidad interpuesto
por Corpbanca S.A. (en adelante “Corpbanca”) en contra de la Su-
perintendencia de Bancos e Instituciones Financieras (en adelante
“SBIF”)2, por la aplicacién de tres multas por un monto cercano a
los 30 millones de délares?.

La importancia de esta sentencia radica en uno de los aspectos
centrales del Derecho administrativo sancionador en Chile, como
son los principios y normas aplicables en el ejercicio de estos po-
deres punitivos, particularmente en sus aspectos procedimentales.
Para despejar esta interrogante, de forma previa se debe establecer
qué naturaleza y régimen juridico resultaba aplicable a la SBIF, en
concreto la Ley N° 19.880, que establece las bases de los procedi-
mientos administrativos que rigen los actos de los 6rganos de la Ad-
ministracién del Estado (en adelante “LBPA”) y, especialmente, las
garantias que deben regir en esta materia desde la perspectiva cons-
titucional y legal en el marco del estdndar de un debido proceso.

Para su andlisis, haremos una breve relacién del problema del
debido proceso en la doctrina y jurisprudencia nacional (2), para
luego hacer una relacién de los hechos que han dado lugar a este
asunto (3), los criterios establecidos por la Corte Suprema y la
Corte de Apelaciones de Santiago para resolver este caso (4), para
cerrar con las principales conclusiones que entregan estos pronun-
ciamientos (5).

Se recurri6 en contra de las Ministras de la Corte de Apelaciones de Santiago sefioras
Jenny Book Reyes y Viviana Toro Ojeda, y del Fiscal Judicial Senor Radl Trincado
Dreyse.

2 Sentencia Rol N°© 644-2016, de 31 de agosto de 2016.

3 El monto exacto de las multas fue de $21.764.507.494.



El debido procedimiento administrativo sancionador y el derecho a la defensa... / Eduardo Cordero Quinzacara

2. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y POTESTAD
PUNITIVA DE LA ADMINISTRACION

El ejercicio de los poderes punitivos por parte de los érganos de
la Administracién del Estado no escapa a la regla bdsica que rige
a toda actuacién del poder publico: deben ser ejercidos en la for-
ma prescrita por la ley, tal como lo establece nuestra Constitucién
(articulo 7° inciso 1°). A su vez, las bases que rigen estos procedi-
mientos son materia de reserva legal (articulo 62 N° 18). Asi, toda
manifestacién formal de los poderes que el ordenamiento juridico
atribuye a los 6rganos administrativos supone de un procedimien-
to previo que, a través de un conjunto de actuaciones intermedias
o de tramites, deben dar lugar a un acto de término que contiene
no solo la manifestacién de la voluntad de la Administracién, sino
también del castigo que se ha de aplicar a un particular que ha in-
currido en un hecho ilicito (infraccién administrativa).

Pero, ademds, el procedimiento constituye el mecanismo a través
del cual se hacen efectivas un conjunto de garantias respecto de las
personas que son objeto de alguna imputacién y eventual sancién
por parte de la autoridad administrativa. Asi lo ha entendido nues-
tro Tribunal Constitucional, quien ha ampliado las garantias de un
racional y justo procedimiento no solo a aquellas actuaciones de na-
turaleza jurisdiccional sino también administrativa: “[...] los princi-
pios del articulo 19 N° 3 de la Constitucion, en la amplitud y genera-
lidad ya realzada, se aplican, en lo concerniente al fondo o sustancia de
toda diligencia, trdmite o procedimiento, cualquiera sea el 6rgano esta-
tal involucrado, tritese de actuaciones judiciales, actos jurisdiccionales
0 decisiones administrativas en que sea, o pueda ser, afectado el princi-
pio de legalidad contemplado en la Constitucidn, o los derechos asegu-
rados en el articulo 19 N° 3 de ella, comenzando con la igual protec-
cion de la ley en el ejercicio de los atributos fundamentales. Ademds, y
de los mismos razonamientos se sigue que los principios contenidos en
aquella disposicion constitucional rigen lo relativo al proceso racional y
Justo, cualquiera sea la naturaleza, el drgano o el procedimiento de que
se trate, incluyendo los de indole administrativa, especialmente cuando
se ejerce la potestad sancionadora o infraccional™.

4 SCT Rol Ne° 437, considerando 17°. En el mismo sentido STC Ne° 437, considerado
5°, con referencia a los precedentes contenidos en las STC N°s. 176, de 1993, y 478,
de 2006; STC Rol Ne° 616, c. 18; STC Rol N° 808, c. 10; STC Rol Ne 1393, c. 7;
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De este modo, no es de extrafar que el procedimiento adminis-
trativo en materia sancionadora cumpla una doble funcién. Por
una parte, es garantia del interés general que supone el ejercicio
de todo poder publico y, por otra, es una garantia de los derechos
individuales de los particulares que pueden hacer efectivo a través
del mismo. Como bien sostenia Fernando Garrido Falla, el pro-
cedimiento administrativo es consecuencia de las cada vez mds
fuertes exigencias del Estado de Derecho, que tienden a una mayor
juridizacién del actuar administrativo, y es con esta juridizacion del
procedimiento con la que se persigue un doble objetivo: la garantia
de los derechos e intereses de los particulares y la garantia del inte-
rés publico, asegurando un mayor acierto y eficacia en la resolucién

administrativa’®.

De esta forma, el procedimiento administrativo previo constituye
una exigencia constitucional para el ejercicio de poder publico, mds
aun tratdndose de los poderes punitivos del Estado, en donde con-
fluyen los intereses generales y la garantia y proteccién de los dere-
chos individuales de toda persona.

Ahora bien, en Chile no contamos con una Ley general sobre In-
fracciones y Sanciones Administrativas, de manera que la regula-
cién de la potestad sancionadora de la Administracién se encuentra
fragmentada en diversos textos legales en torno a materias especi-
ficas, como ocurre con el sector sanitario, ambiental, tributario,
aduanero, laboral, financiero, etc. A su vez, esta regulacién frag-
mentada condujo en un comienzo a la ausencia de unidad en la
forma de afrontar los aspectos sustantivos y de procedimiento por
parte del legislador, dando cuenta de la falta de una politica represi-
va coherente, que permitiera coordinar el sistema punitivo adminis-
trativo con el dmbito penal.

Sin embargo, la ausencia de una ley que establezca los principios y
normas generales a los cuales deben someterse los procedimientos
sancionadores, no implica que se carezca de un procedimiento ad-
ministrativo sancionador comun a partir de los principios y normas

STC Rol Ne 2111, cc. 16 y 17, entre otras. Ademds, se puede consultar CORDERO,
Eduardo (2013): “Concepto y naturaleza de las sanciones administrativas en la doctri-
nay jurisprudencia chilena”, en Revista de Derecho (UCN), Vol. 20 Ne 1, pp. 79-103.

5> GARRIDO Farra, Fernando (2001): Comentarios a la Constitucion (32 edicién, Madrid,
Civitas), p. 1631.
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que se han establecido a partir de las normas constitucionales, la
legislacién administrativa general y la jurisprudencia constitucional,
judicial y administrativa.

3. PRINCIPIOS Y REGLAS COMUNES QUE RIGEN EL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

Ademds de los principios sustantivos, el Derecho administrativo
sancionador también se encuentra sometido a principios de na-
turaleza procedimental, es decir, aquellos que rigen y orientan el
procedimiento administrativo sancionador. En esta materia existen
importantes avances en la jurisprudencia y en la legislacién. Por
una parte, y como hemos senalado, el Tribunal Constitucional ha
entendido que las garantias de un racional y justo procedimiento
(articulo 19 Ne 3 Constitucién) se aplican no solo en el dmbito
judicial, sino que también es una condicién que se debe exigir en
el marco del procedimiento administrativo. En un sentido similar,
en el caso que estamos analizando, la Corte Suprema ha sostenido
la aplicacién del debido proceso como manifestacién del principio
de contradictoriedad®. Ademds, la entrada en vigencia de la Ley N
19.880 ha permitido contar no solo con un procedimiento admi-
nistrativo general, sino que también con un conjunto de principios
que inciden directamente en los procedimientos administrativos
especiales, dentro de los cuales se encuentran los procedimientos
sancionadores’.

Por su parte, el principio del racional y justo procedimiento impli-
ca, a su vez, un conjunto de garantias reconocidas por nuestra juris-
prudencia constitucional.

—  Toda sancion administrativa exige un procedimiento administra-
tivo previo. En tal sentido, no es admisible desde el punto de

¢ Considerando 14° en “Corpbanca con SBIF’.

En este sentido, el Tribunal Constitucional ha sefialado que, para cumplir con el de-
bido proceso administrativo, es posible aplicar la ley de bases de los procedimientos
administrativos. De esta manera, en la tramitacién administrativa de un asunto deben
aplicarse las reglas legales que configuren un justo y racional procedimiento, lo cual no
requiere ser regulado en la misma norma, pues existe una ley de bases de procedimien-
tos administrativos que ya lo determina (al respecto, véase STC Rol Neo 771, c. 16;
STC Rol N° 1413, c. 27; STC Rol N° 2066, c. 25; STC Rol Ne 2301, c. 27; STC Rol
Ne 2727, c. 24; STC Rol N© 2865 c. 27; STC Rol N°© 2866 c. 27, entre otras).



72

Sentencias Destacadas 2017

vista constitucional que las sanciones administrativas se pue-
dan aplicar “de plano”®. Ademds, la existencia de un control
judicial posterior no justifica la ausencia de un procedimiento
administrativo racional y justo’. Segtin lo ha sostenido el Tri-
bunal Constitucional, el derecho a un proceso previo, legal-
mente tramitado, racional y justo, que la Constitucién asegura
a todas las personas, debe contemplar las siguientes garantias:
a) la publicidad de los actos jurisdiccionales, b) el derecho a la
accién, c) el oportuno conocimiento de ella por la parte con-
traria, d) el emplazamiento, adecuada defensa y asesoria con

En este sentido, en sentencia Rol N° 747, el Tribunal Constitucional sostuvo que
“[...] aun cuando se trate de un ‘resolver de plano’ con las caracteristicas antes indicadas,
esta Magistratura concluye que resultaria contrario a un procedimiento racional y justo que
la Corte de Apelaciones proceda de este modo, sin relacion piiblica ni escuchar ella misma
a la parte afectada al decidir los cargos que se formulan en contra de la requirente, pues lo
que debe decidir en la gestion pendiente es una cuestion trascendente, no solo para derechos
esenciales de la requirente, sino también y especialmente delicada para la independencia de
la que debe gozar un secretario cuando, obrando como juez subrogante, dicta una sentencia
definitiva” (considerando 11°). En el mismo sentido, la Sentencia Rol N° 1.413, de
2010, rechaza el hecho de que “[...] en ninguna de ellas [las disposiciones contenidas
en la Ley N° 18.175, ‘Ley de Quicbras’], se contempla un procedimiento que permita al
afectado una adecuada defensa de sus derechos, en sede administrativa, en forma previa a
la imposicion de las sanciones que en cada caso se establecen” (considerando 26°). Asf las
cosas, la garantia del debido proceso implica que “[...] en ¢l estado de derecho chileno,
no hay lugar a la imposicion de genuinas sanciones sin mds tramite o de plano, y que ella es
exigible incluso cuando quien ejerce el poder punitivo es un drgano de la Administracién”
(véase STC Ne 2784, c. 9).

En sentencia Rol N° 376, el Tribunal Constitucional sostuvo que “[...] ¢/ derecho a la
defensa juridica debe poder ejercerse, en plenitud, en todos y cada uno de los estadios en
que se desarrolla el procedimiento, en los cuales se podrdn ir consolidando situaciones juri-
dicas muchas veces irreversibles. No es, en consecuencia, suficiente permitir accionar ante el
Tribunal Calificador de Elecciones para entender que, por esa sola circunstancia, se ha con-
validado” (c. 37°). En el mismo sentido, la sentencia Rol N° 389, senala: “[...] no obsta
a lo anteriormente expuesto, el que el propio articulo 8°, en su inciso tercero, seniale que el
afectado puede deducir recurso de reposicién ante el Director de la Unidad y que, en caso
que dicho recurso sea denegado, tiene la facultad reclamar ante la Corte de Apelaciones
respectiva. Ello altera la inconstitucionalidad de las normas en estudio, en atencidn a que
no el hecho de que antes de la aplicacion de la sancién por la autoridad administrativa, el
afectado carece del derecho a defensa que el articulo 19, N° 3°, inciso segundo, en armonia
con el inciso primero del mismo precepto de la Carta Fundamental le reconocen. Este de-
recho a defenderse debe poder ejercerse, en plenitud, en todo: y cada uno de los estadios en
que se desarrolla el procedimiento, a través de los cuales. se irian consolidando situaciones
Juridicas muchas veces irreversibles” (c. 36°). Sobre esta materia se puede consultar el
trabajo de AGUERREA MELLA, Pedro (2005): “Limites procesales a las potestades san-
cionadoras de la Administracién en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional”, en
AA V. Sanciones administrativas y derechos fundamentales: regulacion y nuevo interven-
cionismo (Santiago, Universidad Santo Tomds), pp. 76-77.



El debido procedimiento administrativo sancionador y el derecho a la defensa... / Eduardo Cordero Quinzacara

abogados, ¢) la produccién libre de pruebas conforme a la ley,
f) el examen y objecién de la evidencia rendida, g) la bilatera-
lidad de la audiencia, y h) la facultad de interponer recursos
para revisar las sentencias dictadas por tribunales inferiores!®.

Las bases del procedimiento administrativo deben estar reguladas
por ley, lo cual no impide la colaboracion mediante normas admi-
nistrativas. Nuestra Constitucién dispone que la forma de los
actos estatales y las bases de los procedimientos administrati-
vos constituyen materias de ley (articulos 6° inciso 1° y 63 N°
18). Si bien el Tribunal Constitucional ha establecido el conte-
nido bésico del debido proceso legal, su desarrollo corresponde
al legislador, quien debe establecer su sentido y alcance!!. A su
vez, los reglamentos y toda otra norma administrativa (circu-
lares e instrucciones), que permite la buena ejecucién de los
preceptos legales, debe someterse estrictamente a ellos, no pu-
diendo establecer regulaciones que sean contrarias a ellos o al

margen de los mismos!2.

A su vez, en este caso, la jurisprudencia ha reconocido que la
falta de regulacién legal especial debe ser integrada a través
de la legislacién administrativa general, que en este caso estd
contenida en la Ley N° 19.880, sin perjuicio de la aplicacién
directa de las normas constitucionales que rigen la materia.

El derecho a la defensa juridica. Nuestra Carta fundamental
asegura a toda persona el derecho a la defensa juridica (articulo
19 Ne 3 inciso 2°). Al efecto, la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional ha sido clara en sostener la aplicacién de esta
garantia en el marco del ejercicio de la potestad sancionatoria
de la Administracién!3. De esta forma, no resultan admisibles

Sobre el particular véase STC Rol N° 478, c. 14; STC Rol N°© 576, cc. 41 a 43; STC
Rol N° 699, c. 9; STC Rol N° 1307, cc. 20 a 22; STC Rol Ne 1448, c. 40; STC Rol
Ne 1557, c. 25; STC Rol Ne 1718, c. 7; STC Rol N° 1812, c. 46; STC Rol Ne 1838,
c. 11; STC Rol Ne 1876, c. 20; STC Rol Ne° 1968, c. 42; STC Rol Ne 2111, c. 22;
STC Rol Ne 2133, c. 17; STC Rol N° 2354, c. 23; STC Rol Ne 2381, c. 12; STC
Rol N° 2657, c. 11; STC Rol N° 2697, c. 17; STC Rol Ne 2687, c. 14; STC Rol Ne
2799, c. 14; STC Rol N° 2853, c. 16; STC Rol Ne 2757, c. 41; STC Rol Ne 2743, c.
24; STC Rol N° 2791, c. 24; STC Rol N° 2983, c. 4; STC Rol N° 3107, c. 7.

STC Rol N° 1557, c. 25; STC Rol N° 2799, c. 15 y STC Rol N°© 3107 c. 8.

STC Rol Ne 388, c. 26.

Asi, en la sentencia Rol N° 376, afirmé que el articulo 19 N° 3 “[...] consagra el prin-
cipio general en la materia, al imponer al legislador el deber de dictar las normas que
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aquellos procedimientos que no permiten a una persona hacer
valer sus alegaciones o defensas o las restrinja de tal forma que
la coloque en una situacién de indefensién o inferioridad'4.

La impugnabilidad de los actos administrativos y el derecho de
acceso a la justicia. La impugnabilidad de los actos administra-
tivos constituye un principio reconocido en nuestra legislacién
(articulos 8° de la Ley N° 18.575 y 15 de la Ley N° 19. 880)
y que es aplicacién de los principios de tutela judicial efectiva
y control judicial de la Administracién reconocido en diversas
normas de nuestra Constitucién (articulos 19 N° 3; 38 inciso
2°y 73). La tutela judicial, desde un punto de vista objetivo,
se traduce en la existencia de un poder jurisdiccional llamado
a ejercer el control de los actos de los 6rganos que integran la
Administracién. En efecto, si el actuar de los 6rganos puabli-
cos siempre debe estar juridificado (principio de legalidad),
todo este actuar también puede ser judicializado. A su vez, y
desde una perspectiva subjetiva, la tutela judicial se traduce
en un derecho fundamental: el derecho de acceso a la justicia,
el cual debe ser respetado en su esencia por todos los 6rganos
del Estado, incluido el Poder Legislativo. En este tltimo caso,
este respeto-deber se traduce en que la ley no puede establecer
condiciones que afecten el libre ejercicio de este derecho, afec-
tando su contenido esencial (articulo 19 N° 26)1°.

permitan a todos quienes sean, o puedan ser afectados en el legitimo ejercicio de sus
derechos fundamentales, ser emplazados y tener la oportunidad de defenderse de los
cargos que le formule la autoridad administrativa” (c. 30°). Por lo demds, “[...] el de-
recho a la defensa juridica debe poder ejercerse, en plenitud en todos y cada uno de los
estadios en que se desarrolla el procedimiento, en los cuales se podrdn ir consolidando
situaciones juridicas muchas veces irreversibles” (c. 37°).

Véase las STC Rol N°© 1411, c. 7; STC Rol Ne 1429, c. 7; STC Rol N 1437, c. 7;
STC Rol Ne 1438, c. 7; STC Rol N° 1449, c. 7; STC Rol Ne 1473, c. 7; STC Rol
Ne 1535, c. 18; STC Rol N° 1994, c. 24; STC Rol Ne 2053, c. 22; STC Rol N°
2166, c. 22; STC Rol Ne 2546, c. 7; STC Rol Ne 2628, c. 6; STC Rol Ne 2748, c.
14; STC Rol N° 2757, c. 40; STC Rol N° 3107, c. 9.

En materia de sanciones administrativas se ha dado una situacién particular a este
respecto con la figura del solve et repete. Esta es una institucion de naturaleza procesal
propia de la impugnabilidad de las sanciones administrativas, especificamente de las
multas. En este caso por diversas razones —ya sea por oportunidad en la aplicacién de
las sanciones, la excesiva dilacién de los procesos judiciales, etc.— el legislador condi-
ciona la impugnacidn judicial de las multas administrativas al pago previo de la mis-
ma, ya sea de forma total o parcial. La dudosa constitucionalidad de la norma y una
fundamentada critica por parte de la doctrina, terminé con un conjunto de sentencias
del Tribunal Constitucional en donde se reconoce como derecho fundamental el de-
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4. LOS HECHOS

Los hechos que han dado lugar a esta sentencia, tienen su origen en
el nombramiento del sefior Rafael Guilisasti en el cargo de Director
y Presidente en reemplazo de don Julio Ponce Lerou en las Socieda-
des Norte Grande S.A., Inversiones Oro Blanco S.A. y Pampa Cali-
chera S.A., todas sociedades que eran integrantes del grupo conoci-
do como “Cascadas”, situacién ocurrida en el mes de septiembre de
2015. Ahora bien, debido a que el Sr. Guilisasti habia ejercido con
antelacion y desde el afio 2012, el cargo de director de Corpbanca,
la SVS solicité antecedentes en relacién a tres operaciones comer-
ciales, por estimar que dicho banco habia excedido el limite indivi-
dual de crédito previsto el N° 1 del articulo 84 de la Ley General de

recho de acceso a la justicia y se declara la inconstitucionalidad en diversos casos que
nuestro legislador consagraba el solve et repete. En este punto destacan los trabajos de
Soto Kloss, Eduardo (1998): “El derecho fundamental de acceso a la justicia (a propé-
sito de requisitos de admisibilidad)”, en Revista Chilena de Derecho, Nimero especial,
pp- 273-278; (2001): “Solve et repete. Notas sobre un resabio absolutista en el estado
constitucional del derecho”, en fus Publicum, Vol. 4, N° 6, pp. 79-100 y (2005): “La
impugnacién de las sanciones administrativas y el derecho fundamental de acceso a la
justicia: el solve et repere y el Estado de Derecho”, en AAW. Sanciones Administrativas
y Derechos fundamentales: regulacién y nuevo intervencionismo. Santiago, Universidad
Santo Tomids, pp. 97-117. Por su parte, en sentencia Rol N° 792, el Tribunal Cons-
titucional sostuvo que “[...] ¢/ numeral 3° del articulo 19 de la Carta Fundamental no
establece de forma expresa el derecho de las personas de acceder libremente a un tribunal de
Justicia para la proteccion de ms derechos, lo que obliga, en primer lugar, a determinar si
tal derecho se encuentra o no incluido en el referido precepto constitucional... la pregunta
antes formulada debe responderse afirmativamente, si se indaga en el sentido y alcance del
numeral tercero del articulo 19. En efecro, si este asegura a todas las personas la igual pro-
teccion de la ley en el ejercicio de sus derechos —la que luego concreta en mecanismos tales
como el derecho a la defensa, al juez natural, al debido proceso y a los demds que contienen
los tres incisos finales del precepto constitucional en andlisis—, resulta obvio que el derecho
de acceder al drgano jurisdiccional es un presupuesto necesario de todos ellos. Ast, ;qué sen-
tido tendria que la Constitucion estableciera el derecho a defensa juridica y judicial incluso
provista por el Estado, si antes no hubiese supuesto que quienes tienen derecho a la defensa
detentan también el derecho a acceder al rgano jurisdiccional? De igual modo, el derecho
a ser por el tribunal seialado por la ley y establecido por esta con anterioridad perpetracion
del hecho, implica, necesariamente, un derecho anterior como es el de ser juzgado, y, para
serlo, se requiere, necesariamente, acceder sin trabas excesivas al érgano jurisdiccional.
Por diltimo, si la Constitucion garantiza a todas las personas igual proteccion de la ley en
el ejercicio de sus derechos, esta proteccion comienza, necesariamente, por la garantia de
acceder a los drganos encargados de la proteccion de los derechos. En consecuencia, debe
entenderse que el articulo 19, niimero 3, de la Constitucidn Politica asegura a toda persona
el derecho a acceder a los drganos jurisdiccionales” (cc. 7° y 8°). En el mismo sentido,
véanse las sentencias Roles N°s. 792, 1.046, 946 y 968, todas de 2008, sobre requeri-
miento de inaplicabilidad. En sentencia Rol N° 1345, de 2009, se declaré la incons-
titucionalidad de esta institucién contenida en el articulo 171 del Cédigo Sanitario.
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Bancos. Luego de cierto intercambio de informacién, se procedié
a la aplicacién de las tres multas, lo que se materializé mediante el
envio de una carta de fecha 30 de diciembre de 2015 foliada con el
nimero correlativo 16.191, correspondiendo la misma al acto im-
pugnado’®.

Por su parte, la Corte Suprema hizo un detenido andlisis del pro-
cedimiento que llevé a cabo la SVS, conforme al expediente ad-
ministrativo que fue caratulado como “Antecedentes Iniciacién de
Investigacién”. Al efecto, se dan cuenta de una cadena de correos
electrénicos entre funcionarios del banco y la SBIF, que se inicia el
16 de septiembre de 2015 con la solicitud de informacién en rela-
cién con las deudas asociadas a las empresas SQM, que continta
el 21 de septiembre, 29 de septiembre y 1 de octubre, hasta llegar
a la Carta N° 12.878, de 15 de octubre de 2015, suscrita por el
Superintendente y dirigida al Gerente General de Corpbanca, y en
la cual se solicita informacién con mayor detalle de las operaciones
de colocacién realizadas, entendiendo por tales cualquier posicién
acreedora, actualmente vigentes celebradas con las sociedades Norte
Grande S.A., Sociedad de Inversiones Oro Blanco S.A., Sociedad
Inversiones Pampa Calichera S.A. y Potasios de Chile S.A. Esta
carta fue respondida con fecha 20 de octubre del mismo ano, des-
glosando la informacién en relacién con cada una de las sociedades,
dando cuenta de la exposicién total del grupo por un monto de
353 millones de délares.

Posteriormente, la SVS solicita por correo electrénico de 27 de no-
viembre informacién complementaria y mds precisa, lo que fue res-
pondido por la misma via con fecha 4 de diciembre. Nuevamente,
con fecha 15 de diciembre de 2015, se solicita de manera formal,
a través de la Carta N° 15.569, por parte del Superintendente, un
mayor detalle de las operaciones de colocacién celebradas desde
agosto de 2011 con las sociedades Inversiones SQ Ltda., Inversio-
nes SQYA Ltda., Norte Grande S.A., Sociedad de Inversiones Oro
Blanco S.A., Sociedad de Pampa Calichera S.A. y Potasios de Chile
S.A. Esta carta fue respondida por el Gerente General de Corpban-
ca con fecha 17 de diciembre de 2015, pero por Carta N° 15.769,
de 18 de diciembre el Superintendente solicité complementar la in-

16 Considerando cuarto de la Sentencia de la Corte de Apelaciones de Santiago, Rol N

644-2016, de 31 de agosto de 2016.
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formacién respecto de la evolucién de dichas operaciones, como se
habia solicitado originalmente, lo que fue contestado el mismo dia.
Ademis de todo lo anterior, también tuvo lugar una reunién con
el Director de la Direccién Juridica de la SBIF el 21 de diciembre
de 2015, y que fue solicitada los dias 15 y 17 del mismo mes, para
tratar el caso. Finalmente, con fecha 30 de diciembre de 2015, el
Superintendente remite al Gerente General de Corpbanca la Carta
Ne° 16.191, a través de la cual se le comunica la imposicién de tres
multas ya mencionadas.

5. EL PRONUNCIAMIENTO DE LA CORTE DE
APELACIONES DE SANTIAGO

Una vez notificado el acto sancionador, Corpbanca interpuso un
recurso de reclamacién en virtud de lo dispuesto en articulo 22
del Decreto con Fuerza de Ley N° 3 de 1997, que fija el texto re-
fundido, sistematizado y concordado de la Ley General de Bancos
(en adelante “LGB”) ante la Corte de Apelaciones de Santiago, en
contra de la Superintendencia de Bancos e Instituciones Financie-
ras. El recurso interpuesto comprende aspectos de forma, como es
las garantias del debido proceso; plantea el tema de la prescripcién
y hace una serie de planteamientos de fondo en relacién a la validez
del acto.

Sobre la base de los hechos ya establecidos, la Corte de Apelaciones
acogié el recurso en relacién con la primera alegacién, sin hacerse
cargo de las relativas al fondo del asunto (considerando vigésimo
cuarto). En su razonamiento, el Tribunal de Alzada se plantea cua-
tro puntos, que son las alegaciones que debe conocer y resolver!”:

a) Sila carta impugnada puede ser considerada un acto adminis-
trativo;

b) Si se instruyé un procedimiento administrativo sancionador
previo y que respetara las exigencias de un debido proceso;

c)  Sila SBIF se encuentra sujeta a la LBPA, y

d) Sila SBIF de hecho, en la aplicacién de las multas, se sujeté a
dicho procedimiento, o a otro diverso para el ejercicio de sus

17 Considerando tercero.
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potestades sancionatorias, y que razonablemente satisfaga la
garantia del debido proceso.

Previo a resolver estos puntos, la Corte establecié una premisa bdsi-
ca: toda sancién exige unas garantias minimas de un debido proce-
s0, ya sea conforme a la legislacién administrativa general (LBPA)
o constitucional, recurriendo al efecto a lo dispuesto en el articulo
19 Ne 3 de la Constitucién y a la jurisprudencia del Tribunal Cons-
titucional, que entiende el concepto de jurisdiccién en sentido
amplio'®. Por tal razén, su razonamiento parte de que “[...] cabe
analizar el marco normativo constitucional, legal y administrativo
aplicable, en términos de dilucidar si la citada misiva cumple las exi-
gencias de lo que ha de entenderse por un acto administrativo terminal
propiamente tal; si este pudo producir sus efectos por haber cumplido
las exigencias legales y constitucionales; y si se ajusté a un procedimien-
to administrativo que cumpliera las minimas exigencias de un debido
proceso sancionatorio, ya sea el contemplado en la L.G.PA. como nor-
ma de aplicacion general ylo supletoria, u otro diverso, que cumpliera

idéntica finalidad™".

El primer problema que trata de resolver la Corte —que es el tercero
de su lista—, es determinar si la SBIF forma parte de la Adminis-
tracién del Estado y, por tanto, si le resulta aplicable la normativa
sustantiva y procedimental a que estd sujeta este tipo de entidades.
Si bien desde la legislacién general aquello no debiera ser un pro-
blema (articulos 1°, 28 y 29 de la Ley N° 18.575), si lo es en el
caso de la legislacion especial aplicable a la SBIF, pues el articulo 1°
de la LGB dispone expresamente que “[...] no se considerard como
integrante de la Administracion Orgdnica del Estado ni le serdn apli-
cables las normas generales o especiales dictadas o que se dicten para el
sector piiblico y, en comsecuencia, tanto la Superintendencia como su
personal se regirdn por las normas del sector privado, sin perjuicio de lo
que dispone el articulo 5°”. Sin embargo, la Corte estimé que dicha
disposicién estaria derogada ticitamente por la Ley N° 18.575, que
es “posterior y jerdrquicamente mperior”zo. De esta forma, se trata
de una entidad que tiene el cardcter de servicio publico, que for-
ma parte de la Administracién del Estado y que es un “6rgano que

18 Particularmente la STC Rol N° 478, considerando 13°.
19

20

Considerando tercero.
Considerando undécimo.
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ejerce jurisdiccién” —siguiendo el criterio del Tribunal Constitucio-
nal—, por lo que “[...] al momento de ejercer su facultad sancionatoria
se encuentra sujeta y obligada a respetar la garantia constitucional
del debido proceso, resultando entonces ser efectivo que la Superin-
tendencia de Bancos, al ejercer su competencia sancionatoria, ejerce
jurisdiccion”!. Asi, arriba a la siguiente conclusién:

“Decimocuarto: Que, conforme a lo analizado, y no obstante
el tenor de la disposicion del articulo 1° de la Ley General de
Bancos, ello no resulta bice para concluir que nos encontramos
[frente a un servicio piiblico que debe adecuar su actuar a la nor-
mativa vigente, ya que sostener lo contrario, lleva al absurdo de
estimar que esta puede actuar contra el ordenamiento juridico,
incluso la propia Constitucion Politica, lo que no resulta admi-

sible.

En tal sentido, el cardcter de organismo auténomo que efec-
tivamente reviste la S.I.B.LF, no resulta inconciliable con la
circunstancia de su integracion a la Administracion del Estado
y por ende el sometimiento de la normativa sustantiva y proce-
dimental pertinente, segiin se analizd ademds en el considerando
décimo precedente.

[...]

De esta forma y careciendo la S.I.B.ILF de normas especiales
aplicables al procedimiento sancionatorio, debid, al menos, re-
currir forzosamente a aquel establecido en la Ley N° 19.880,
pues esta es siempre aplicable en la Administracion, ante la falta
de un procedimiento propio, cuyo es el caso, dado que el aspecto
formal de la actuacion de la Administracion del Estado, lleva a
concluir que las autoridades administrativas solo pueden mani-
festar su voluntad orgdnica, vilidamente, mediante los procedi-
mientos y formas de documentacion previstos por la Constitucion
y la Ley, estableciéndolo expresamente el articulo 3° de la Ley
19.880".

En definitiva, el Tribunal de Alzada entiende que la SBIF al ejercer
su facultad sancionadora, y no obstante los términos de la dispo-
sicién contenida en el articulo 22 de la LGB, contraviene disposi-

21 Considerando decimotercero.
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ciones constitucionales, razén por la cual concluye entonces, que
“[...] el procedimiento aplicable por dicha institucion en tales casos,
ante la ausencia de un procedimiento especial establecido en la ley y en
sus propios reglamentos, solo cabe concluir que resulta ineludible acudir
a aquel contemplado en la Ley 19.880, teniendo para ello presente la
naturaleza juridica de la S.I.B.LE, servicio piblico descentralizado,
pero integrante de la administracion del Estado, de donde fluye como
necesaria consecuencia la aplicacion de las normas generales y especiales

contempladas en la especie la Ley N° 18.575 y N° 19.880 [...]".

Luego, establecidos los hechos, la naturaleza de la SBIF y el marco
normativo aplicable, la Corte se detiene en establecer si la multa
que se ha impuesto cumple con las normas que regulan la insti-
tucién del debido proceso. A este respecto, el razonamiento es el
siguiente:

a) La fiscalizacién no es un procedimiento administrativo. En
este caso la SBIF habria realizado actos se simple fiscalizacién
previo a la aplicacién de las multas reclamadas??;

b) Que en aquella fiscalizacién o supervisién realizada por la
SBIF no se respecto el debido proceso:

a. No existi6 formulacién de cargos precisa y sostenida en
una investigacién previa por la cual el administrado pu-
diera tomar cabal conocimiento de las infracciones que se
le imputan, asi como de los fundamentos objetivos que
sustentan tales imputaciones;

b. No existié la oportunidad para formular descargos, bien
allandndose a los cargos formulados por la Administra-
cién, bien formulando alegaciones que incorporen nuevos
elementos de juicio a ser tenidos en cuenta por el respec-
tivo servicio al momento de emitir el acto terminal, y

c. Tampoco existi6, la oportunidad para aportar documen-
tos, rendir prueba u otros antecedentes que también
pudieran ser considerados por el respectivo instructor del
procedimiento al momento de dictar el acto administrati-
vo terminal?3.

22
23

Considerando decimoséptimo.
Considerando decimooctavo.
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Luego de analizar sus propios precedentes e insistiendo en los as-
pectos de forma, como es el hecho de que un breve proceso de
fiscalizacién no asegura un debido proceso y que una simple carta,
con escasos fundamentos, no puede ser similar a un acto adminis-
trativo terminal, concluye que la SBIF “no se ajusté a las condiciones
minimas de racionalidad que, en resguardo de los derechos, justifiquen
y legitimen que la decision adoptada”*, razén por la cual acoge el
reclamo por “no haberse observado en el procedimiento que dio origen
a la imposicion de las multas referidas, las normas constitucionales y
legales que garantizan un debido proceso™>.

6. LA SENTENCIA DE LA CORTE SUPREMA

Resuelto el reclamo en dnica instancia, la SBIF interpuso un re-
curso de queja en contra de las ministras y el fiscal judicial que
pronunciaron la sentencia, atribuyéndole falta o abuso grave en su
dictacién. Bien sabemos que se trata de un recurso extraordinario
en los supuestos que indica el articulo 545 del Cédigo Orgdnico
de Tribunales: “Solo procede cuando la falta o abuso se cometa en
sentencia interlocutoria que ponga fin al juicio o haga imposible su
continuacion o definitiva, y que no sean susceptibles de recurso algu-
no, ordinario o extraordinario [...]”. En este caso, el articulo 22 de
la LGB expresamente dispone que la Corte dictard sentencia “sin
ulterior recurso”. Sin embargo, el propio Cédigo dispone que este
recurso tiene por “exclusiva finalidad corregir las faltas o abusos gra-
ves cometidos en la dictacion de resoluciones de cardcter jurisdiccional”,
y cuando se trata de una cuestién de derecho o, mds precisamente,
de la interpretacidon que se puede hacer de las normas aplicables por
parte de los miembros del tribunal, no parece que aquello constitu-
ya por si sola una falta o abuso grave, mds atn si aparece fundado
aunque pueda ser objeto de debate o discusién. En todo caso, la
Corte Suprema admitié a trdmite el recurso y se pronuncié sobre el
fondo de la cuestién discutida.

Ahora bien, en este caso nuestro méximo tribunal redujo al mdximo
lo discutido y sostuvo que “e/ quid del asunto que fue sometido al
conocimiento de los jueces recurridos y que funda el presente arbitrio

24 Considerando vigésimo segundo.

% Considerando vigésimo cuarto.
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se relaciona con la procedencia de establecer la aplicacion de la Ley N°
19.880, en cuanto comsagra principios rectores del debido proceso, a
los procesos sancionatorios incoados por la Superintendencia de Ban-
cos e Instituciones Financieras y la determinacion de su cumplimiento
en el procedimiento que culmind con la imposicion de tres multas a
Corpbanm”%. Para tal efecto, hace una detallada exposicién del
procedimiento que llevé a cabo la SBIF en el expediente “Antece-
dentes Iniciales de Investigacién™.

A su vez, senala que el articulo 22 de la LGB no dispone el proce-
dimiento que se debe seguir para efectos de imponer la multa, toda
vez que se limita a entregar tal facultad al Superintendente y esta-
blecer el régimen recursivo para impugnarla. Por tal razén, afirma
que el texto del articulo 1° de la LBPA es claro al establecer que en
caso de “[...] existir procedimientos especiales, ella se aplicard ante la
Jalta de un actuar expresamente reglado por la ley especial, cuestion
que determina que este cuerpo legal se aplique en todas aquellas ma-
terias no previstas por aquella legislacion™3. A su vez, hace suyos los
pronunciamientos de Contraloria que hace aplicable a la SBIF este
cuerpo legal considerando su cardcter de servicio publico y la fun-
cién administrativa que tiene asignada®’.

Acto seguido distingue entre el procedimiento sancionatorio y el pro-
cedimiento de fiscalizacion. De manera acertada, la Corte Suprema
afirma que “[...] e/ e¢jercicio de la facultad fiscalizadora, en ocasiones
coincide con la etapa de instruccion previa del procedimiento san-
cionatorio, sin embargo, desde el punto de vista doctrinario conviene
siempre tener claras las diferencias, toda vez que no puede soslayarse
que no siempre el ejercicio de la facultad fiscalizadora desembocard en
un procedimiento sancionatorio, por lo que carece de base cualquier
exigencia de aplicar los principios de la Ley N° 19.880 a la referida
etapa de fiscalizacién™°. Efectivamente es asi, puesto que la activi-
dad de fiscalizacién tiene por finalidad determinar la regularidad de
las actuaciones que realiza la entidad fiscalizada y no desemboca ne-

26 Considerando séptimo.

27" Considerando octavo.

28 Considerando décimo.

29 Dictamen N° 82320- 2014, de 24 de octubre de 2014, que aplica el criterio contenido
en los dictdmenes N°s. 53.596, de 2012, y 7.439, de 2014, y Dictamen N° 31941-
2015, de 23 de abril de 2015.

30 Considerando décimo.
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cesariamente en un procedimiento sancionador, ya que bien puede
ocurrir que no haya irregularidad alguna que reparar o que aquellas
no sean relevantes o trascedentes. De esta forma, en muchas oca-
siones nuestro ordenamiento no considera en los procedimientos
sancionatorios una etapa indagatoria y se vale del procedimiento de
fiscalizacién previo para dar inicio a la fase punitiva, a partir de la
formulacién de cargos®!.

Sin embargo, la Corte Suprema hace una singular relacién entre el
cardcter bdsico y supletorio de la LBPA:

“Lo relevante es que las leyes de bases establecen reglas y princi-
pios bdsicos que se deben aplicar de forma imperativa, sirviendo
no solo para llenar vacios legales en materias carentes de regula-
cion expresa sino que ademds deben orientar cualquier interpre-
tacion de normas ambiguas relacionadas con la materia regulada
por ellas. En efecto, las leyes de bases de procedimientos admi-
nistrativos, son generales, cuestion que se cumple en la Ley N°
19.880, pues establece un régimen bdsico que se aplica a toda la
Administracidn’?.

En este caso, nuestro Tribunal entiende que las leyes de bases cum-
plen una doble funcién: a) como mecanismos de integracién ante
los vacios de la legislacién especial, y b) como instrumento de in-
terpretacién de las normas contenidas en procedimientos especiales.

Por nuestra parte, pensamos que resulta discutible esta particular
posicién que vincula leyes de bases con leyes supletorias, y que ha
primado en la doctrina y jurisprudencia nacional. En efecto, una
ley es de bases, en la medida que establece los principios y normas
fundamentales que rigen a todo procedimiento administrativo. Por
su parte, es supletoria en la medida que se aplica en el caso que no
exista una regulacién o norma en un procedimiento administrativo
especial. En buenas cuentas, si fuese una ley supletoria tendria un
carcter general y no bdsico. La cuestién no serfa relevante, salvo
por la particular forma que tiene el reparto de competencias nor-
mativas en nuestro ordenamiento juridico. Lo cierto es que a la ley
le corresponde solo regular los aspectos bdsicos del procedimiento,

31 Asi sucede en materia de servicios sanitarios, sujeto a la fiscalizacién de la Superinten-
dencia de Servicios Sanitarios.

32 Considerando decimotercero.
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mientras que al reglamento le corresponde disciplinar los aspectos
complementarios o de detalle que le dan fisonomia a los diversos
procedimientos®?. Sin embargo, en este caso aquella no ha sido la
solucién adoptada por el legislador, ya que se ha preferido regular
en todos sus extremos el procedimiento administrativo, transfor-
mando una ley bdsica en una ley general, comin o supletoria, pi-
sando los espacios normativos del reglamento. No obstante, el autor
de senda inconstitucionalidad ha sido el propio érgano afectado,
esto es, el titular de la potestad reglamentaria, ya que el Presidente
de la Republica ha presentado el mensaje y la posterior indicacién
sustitutiva que ha dado cuerpo a la actual LBPA. A pesar de esto, lo
cierto que, a mds de dos lustros de la aplicacién de esta ley, todos
los operadores juridicos (doctrina, Contraloria, tribunales, etc.),
han aplicado la LBPA como ley general y supletoria, dando algunas
reglas al respecto.

Ahora bien, en el plano de la supletoriedad, la Corte Suprema
reconoce que no todas las garantias se pueden aplicar a todos los
procedimientos, pero aquello no significa que se puedan soslayar
“principios normativos elementales consagrados en la referida ley de ba-
ses”, entre los cuales coloca a los principios “conclusivo, de contradic-
toriedad, impugnabilidad, transparencia y publicidad establecidos en
los articulos 8, 10, 15 y 16 de la aludida ley, pues ellos son una expre-
sion del debido proceso administrativo, cuyo respeto es obligatorio para
los drganos del Estado, mdxime si se considera que se estd en presencia
de un procedimiento sancionatorio que culmina con la imposicion de
una multa, manifestacion del ius puniendi estatal [...]"34. Asi, sigue
la doctrina que sostiene que “en ningiin caso esas ‘especialidades”
procedimentales pueden suponer una disminucion o eliminacion de las
garantias comunes otorgadas a los ciudadanos por la LBPA™.

Por su parte, también comparte en esta materia la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional, para quien en los casos en que la ley
confiere “[...] potestades sancionadoras a drganos de la Administracion
pero sin contemplar formalmente un procedimiento especial, tal omi-

33 Corpero, Eduardo (2009): E/ sentido actual del dominio legal y la potestad reglamenta-

ria, en Revista de Derecho, PUCV, Ne 32, pp. 409-440.

Considerando decimocuarto.

35 Corpero VEGA, Luis (2015): “Lecciones de Derecho Administrativo”, Santiago,
Legal-Publishing, p. 354.

34
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sion se salvaria si al ejercer dichas competencias la autoridad instruye
una investigacion que cumpla las exigencias bdsicas que caracterizan
un debido proceso, como la formulacién de cargos, su notificacion al
inculpado, seguida de una oportunidad efectiva para que este pueda
ejercer el derecho a defensa, incluida la posibilidad de allegar y pro-
ducir pruebas, asi como la posibilidad de impugnar lo resuelto en sede
Jurisdiccional’3.

Resulta relevante en la sentencia lo que considera como “elementos
bdsicos del debido proceso, como manifestacion del principio de contra-
dictoriedad”, que la resume en los siguientes puntos:

—  El conocimiento de los cargos que se dirigen en contra de los
administrados;

—  La bilateralidad de la audiencia;

—  La oportunidad de presentar descargos, y

— La oportunidad de aportar las pruebas que se estimen perti-
nentes.

Sin embargo, también es de interés la relacién que se hace entre el
principio de contradictoriedad y el acto de formulacién de cargos.
En este caso, se debe establecer si necesariamente el primero com-
prende al segundo o si resulta posible que aquello no sea asi. Ahora
bien, el problema no se plantea en aquellos casos en que la ley
expresamente exige un acto de formulacién de cargos, sino en los
supuestos en que no existe regulacién y debe aplicarse supletoria-
mente la LBPA, particularmente su articulo 10°. Lo interesante del
punto es que la cuestién del debido proceso no se plantea en este
caso a nivel constitucional, sino a partir de la interpretacién de una
norma legal.

A este respecto, la Corte Suprema sostiene que no existe tal relacién
y que el principio de contradiccién no exige de un acto de formula-
cién de cargos en los procedimientos sancionatorios que no tienen
una regulacidon especial, aunque debe cumplir con cierto estindar
que implica poner “en conocimiento que se estd llevando a cabo una
investigacion por determinados hechos los que eventualmente podrian
ser constitutivos de infracciones precisas indicindose al efecto las nor-
mas legales que se estimen infringidas, entregando la oportunidad de

36 Considerando decimocuarto. En este sentido, STC Rol N 2784-15, en la cual sigue
las STC Rol Nos. 262 y 481.
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esgrimir las defensas que se estimen necesarias como asimismo la de ren-
dir la prueba pertinente”. De esta forma, concluye:

“El principio de contradictoriedad, que es una consagracion del
derecho a ‘ser oido” de forma previa a la imposicion de sancio-
nes, es una cuestion que no se identifica con un acto protocolar de
Jormulacién de cargos, sino que, como se sefiald, con un acto que
implique poner debidamente en conocimiento del administrado
que se dirige una investigacion administrativa en su contra en re-
lacion a la comision de ilicitos administrativos especificos™ .

Ahora bien, conforme a estos antecedentes, la Corte llega a una
conclusién categérica: Que la exigencia del principio de contra-
dictoriedad no fue cumplida por el 6rgano administrativo. En este
caso, las actuaciones realizadas estaban en el marco de una fiscali-
zacién y no hubo una instancia en que se pusiera en conocimiento
del administrador los hechos que se consideraban constitutivos de
infraccién. Asi, sostiene:

“En efecto, no es posible establecer que a través de la comunica-
cion de fecha 15 de octubre de 2015, dirigida por el Superin-
tendente al Gerente General de Corpbanca se cumpliera con la
exigencia prevista en el literal precedente, toda vez que este es un
simple requerimiento de informacion, en el que ademds se solici-
ta comunicar el estado del limite global de relacionados respecto
del patrimonio efectivo del banco, previsto en el inciso final del
N° 2 del articulo 84 de la Ley General de Bancos.

Ast, no puede entenderse cumplidas las exigencias que impone el
principio de contradictoriedad porque no hay un conocimiento
efectivo respecto de un procedimiento administrativo de cardcter
sancionatorio en que se investiguen conductas constitutivas de
ilicitos infraccionales determinados, pues no se senialan hechos
investigados y, ademds, la referencia escueta a normativa que
rige a la entidad bancaria no se relaciona con el tipo de infrac-
cion con que finalmente se sanciona, esto es, el articulo 84 N° 1

de la Ley General de Bancos™S.
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Considerando decimoquinto.
Considerando decimosexto.
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Resulta interesante como la Corte Suprema distingue entre un
periodo de recopilacién de informacién y el inicio de un procedi-
miento administrativo sancionador. En el primer caso, es posible
entender que se ejercen facultades fiscalizadoras, pero el inicio del
procedimiento estd marcado por el hecho de poner en conocimien-
to del administrado sobre (a) la existencia del proceso sancionatorio
(b) la investigacién de determinados hechos constitutivos de infrac-
ciones administrativas. Aquello supone la existencia de etapas que
hacen efectivo el derecho a la defensa, que comprende la posibili-
dad de formular alegaciones o descargos y la rendicién de prueba,
lo que debe ser objeto del pronunciamiento final por parte de la
autoridad.

En este caso, la Corte estimé que se afecté el derecho de defensa,
toda vez que no es factible admitir que se sancione al margen de la
existencia de un procedimiento administrativo sancionatorio con
exigencias minimas, pues el administrado se vio impedido de rea-
lizar alegaciones y rendir prueba. Mds atin, expresamente se senala
que “su defensa requeria del conocimiento del tipo infraccional que se
le imputa”. Aquello implica, en nuestra opinién, no solo la descrip-
cién de los hechos, sino que también de las normas que se suponen
infringidas y la calificacién juridica que se hace de tales hechos, asi
como el grado de participacién que se imputa.

Por lo demds, dentro de la obligacién de emitir un pronunciamien-
to sobre las alegaciones que se pudieran haber realizados, la Corte
Suprema se hace cargo de la alegacién de prescripcién que no fue
resuelta, lo cual constituye otro vicio a los principios que deben re-
gir la actividad administrativa sancionadora.

Por otra parte, la Corte también trata de precisar que, si bien la
SBIF no es un tribunal que ejerza jurisdiccidn, si estd sujeto en el
ejercicio de sus poderes sancionadores a los principios bdsicos del

debido proceso, siguiendo en este punto al Tribunal Constitucio-
nal3%:

3 En torno al aspecto mencionado el Tribunal Constitucional ha sefialado: “aunque se
trate de potestades que no suponen ejercicio de jurisdiccidn, ciertamente deben su-
jetarse a los pardmetros propios de un debido proceso, de forma tal que para dictarse
el acto administrativo (final sancionatorio) debe haberse previamente escuchado a la
parte afectada y en su caso recibir antecedentes probatorios” (STC Rol N 766, citada
en la STC Rol N° 1888”). En el mismo sentido refirié el Tribunal Constitucional: “los
principios del articulo 19 N° 3 de la Constitucién, en la amplitud y generalidad ya
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“En este sentido, solo cabe agregar, atendido los términos del
arbitrio, que si bien es efectivo que los sentenciadores aluden al
debido proceso como una garantia que arranca de lo establecido
en el articulo 19 N° 3 de la Constitucion Politica de la Repii-
blica, refiriendo que aquella es aplicable en la especie en tanto
la Superintendencia de Bancos e Instituciones Financieras estd
ejerciendo facultades jurisdiccionales, razonamiento que, efecti-
vamente es errdneo, toda vez que su ejercicio estd reservado a los
tribunales de justicia, lo cierto es que aquello carece de trascen-
dencia.

En efecto, tal yerro es indiferente porque si bien la SBIF no ejer-
ce funciones jurisdiccionales, lo cierto es que en su actuar igual-
mente debe regirse por los principios bdsicos del debido proceso al
amparo de la norma constitucional antes referida, toda vez que
el procedimiento sancionatorio llevado a cabo por un érgano ad-
ministrativo requiere del respeto de garantias de las que goza el
administrado en el marco del denominado debido proceso admi-
nistrativo, que constituye una manifestacion del respeto del dere-
cho a ser oido, que se materializa a través del derecho a defensa
que debe ser observado por cualquier autoridad ™.

Una vez resuelta la cuestién central del recurso interpuesto, se hace
cargo de algunas alegaciones colaterales y de fondo, sobre las cuales
no emite un pronunciamiento definitivo, pues se entiende que la
declaracién de nulidad por vicio de forma no hace necesario hacerse
cargo de los mismos. En todo caso, estas alegaciones se pueden re-
sumir en lo siguiente:

a)  El hecho que Corpbanca no haya reclamado del procedimiento ni
haya interpuesto los recursos que franquea a la Ley N° 19.880.

En este caso, la Corte Suprema da cuenta de la contradiccién

realzada, se aplican, en lo concerniente al fondo o sustancia de toda diligencia, trdmite
o procedimiento, cualquiera sea el érgano estatal involucrado, tritese de actuaciones
judiciales, actos jurisdiccionales o decisiones administrativas en que sea, o pueda ser,
afectado el principio de legalidad contemplada en la Constitucion, o los derechos ase-
gurados en el articulo 19 N° 3 de ella, comenzando con la igual proteccién de la ley
en el gjercicio de los atributos fundamentales. Ademds y de los mismos razonamientos
se sigue que los principios contenidos en aquella disposicién constitucional rigen lo
relativo al procedimiento racional y justo, cualquiera sea la naturaleza, el érgano o el
procedimiento de que se trate, incluyendo los de indole administrativa, especialmente
cuando se ejerce potestad sancionatoria o infraccional” (STC, Rol 437, C.17).

4 Considerando decimoséptimo.
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en el argumento alegado por la SBIE ya que por una parte sos-
tiene que la LBPA no se aplica supletoriamente por tratarse de
un procedimiento altamente especializado, mientras que por
otra sostiene que no se ejercieron los recursos previstos en el
mismo cuerpo legal. Por lo demds, y como bien dice nuestro
mdximo tribunal, tampoco se le dio al Banco la posibilidad de
hacerlo, y que fue noticiado cuando el proceso de fiscalizacién
habia culminado;

En relacion a la constante alegacion de que la singularidad de la
actividad bancaria implica la necesidad de actuar preventiva-
mente, aquella es descartada, porque si bien la circunstancia de
tratarse de entes administrativos con finalidades especiales no
debe ser desconocido, aquello no puede dar pdbulo al desco-
nocimiento de principios que se relacionan con garantias ele-
mentales del proceso administrativo. Por lo demds, las medidas
adoptadas estaban lejos de ser preventivas, pues se refieran a
hechos ocurridos en los afios 2011, 2013 y 2015;

Otro punto importante dice relacién con discrecionalidad téc-
nica que se debe reconocer a la SBIF, y que se utiliza como me-
canismo de exclusién del control judicial de los actos adminis-
trativos que expresan un juicio técnico, y que impide que los
érganos jurisdiccionales reemplacen la labor del ente especia-
lizado expresando un decisién relacionada con el fondo de la
cuestion debatida, la que necesariamente debe relacionarse con
la ponderacién de elementos altamente técnicos entregados a
érganos especializados. En este caso, se descarta la alegacién,
pues la cuestién debatida se refiere a la infraccién de una ga-
rantia procedimental bésica, estando impedidos de realizar un
analisis de fondo de las materias sometidas a su conocimiento;

También se descarta la alegacién en relacién a la falta de pro-
nunciamiento sobre el punto respecto de los jueces recurrido,
porque tal andlisis no era procedente toda vez que se constatd
la ilegalidad del procedimiento sancionatorio llevado a cabo

por la SBIF, y

Por dltimo, en la cuestién relativa a la naturaleza de la “Car-
ta’” como acto administrativo terminal que impone una multa
—asunto discutido por la SBIF—, la Corte Suprema sostiene
que “mds alld de su formato, este es un acto que contiene la vo-
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luntad de la administracion reflejada en la decision de imponer
multas”. Asi, en este caso la Corte insiste en su doctrina que
se debe estar mds al contenido sustantivo del acto antes que
su forma*!. Por lo demds, no fue uno de los puntos que fuese
analizados por los jueces recurridos.

En definitiva, la Corte Suprema determina que “[...] los antece-
dentes y reflexiones expuestas, ademds, dejan de manifiesto que no es
posible establecer que los jueces recurridos —al decidir como lo hicieron—
hayan realizado alguna de las conductas que la ley reprueba y que seria
necesario reprimir para enmendar lo obrado mediante el ejercicio de las
atribuciones disciplinarias de esta Corte, toda vez que aquellos se han
limitado a ejercer sus facultades relacionadas con la interpretacion de
la ley y aplicacion del derecho™>.

Ahora bien, llama poderosamente la atencién en la forma como los
sentenciadores abordaron el andlisis de la cuestién a partir de un
recurso extraordinario, como es el recurso de queja, que tiene como
elemento central la correccién de faltas o abusos que puedan come-
ter los jueces en la dictacién de una sentencia. En efecto, porque la
discusién respecto de la interpretacién de las normas o el razona-
miento que se ha seguido el tribunal de la instancia no constituye
mérito suficiente para admitir la interposicién de dicho recurso y
menos para que sea acogido. Por lo demds, la misma Corte Supre-
ma habia seguido en otros casos ese criterio al senalar que “[...]
a pesar de los ingentes esfuerzos del recurrente por denunciar faltas o
abusos graves cometidos por los sentenciadores, lo cierto es que sus re-
proches se relacionan vinicamente con la interpretacion de la Ley |[...].
En efecto, expresamente en el arbitrio en estudio se refiere que la ape-
lacion deducida en su oportunidad se relacionaba con la interpretacion
de la referida normativa, cuestion que ahora, bajo el epigrafe “Falta o
Abuso Grave”, pretende sea nuevamente revisada, cuestion que no se
condice con el cardcter disciplinario del arbitrio en estudio”®3. Dicho,
en otros términos, la revisién realizada por la Corte en este caso fue
mds propia de un recurso de casacion, destinada a velar por la co-
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Considerando vigésimo. Véase sentencia de la Corte Suprema Rol N° 82332-2016.
Considerando vigésimo segundo.

43 Sentencia de la Corte Suprema, Rol N° 9352-2017, de 8 de mayo de 2017, conside-
rando 4°. Sentencia redactada por el Ministro Sergio Munoz, con el voto en contra de
la Ministra Rosa Maria Egnem.
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rrecta interpretacion de la ley, mds que tratar de corregir las faltas o
abusos que se presenten en el ejercicio de funciones jurisdiccionales.

Mencién aparte merece el extenso voto en contra del Ministro Ser-
gio Munoz. A este respecto, en él se hace una breve exposicién del
origen de la SBIF y de sus funciones de inspeccidn, fiscalizacién y
sancidn, para luego hacerse cargo del debido proceso sancionatorio,
en donde coincide en la parte sustantiva con lo sostenido por el
voto de mayorfa®4. Luego, se encarga de establecer los fines genera-
les que deben perseguir los érganos administrativos, para explicar
el marco dentro del cual se desenvuelven las potestades inspectivas,
fiscalizadoras y sancionadoras, que enmarca dentro del cldsico con-
cepto de “policia administrativa” y mds especificamente de “policia
administrativa econémica’. Esto le permite sostener que “es la espe-
cialidad de la funcion, relacionada con la actividad econdmica y finan-
ciera, la que determina que existan procedimientos distintos a aquellos
previstos para ejercer la actividad de policia general y la sancionatoria
en particular”. En su razonamiento, hace una lata exposicién so-
bre el cardcter supletorio de la LBPA, recurriendo a la discusién
parlamentaria que se presentd sobre el punto, para sostener que
el cardcter supletorio de la LBPA “no tiene la virtud de derogar las
normas que establecen procedimientos especiales, los complementa”. De
esta forma, rigen plenamente los principios generales contenidos
en la LBPA en los procedimientos particulares que no cuenten con
normas desarrolladas, pero con una limitacién fundamental: en la
medida que no tengan una regulacién determinada en la ley espe-
cial, porque la necesaria complementariedad de la ley general debe
atender la especialidad de los procedimientos particulares. Asi, los

44 Al efecto, parte senalando que “[...] quien suscribe este voto particular, ha sostenido

en diversos pronunciamientos que el debido proceso es una garantia esencial del proce-
dimiento administrativo sancionatorio, toda vez que es derecho fundamental en todo
Estado de Derecho, el que “nadie puede ser objeto de ninguna condena sin ser oido”,
garantia reconocida en el articulo 19 N° 3, inciso sexto, de la Constitucién Politica
de la Republica, que establece: “Corresponderd al legislador establecer siempre las
garantias de un procedimiento y una investigacion racionales y justos”. Asi, la nocién
de debido proceso, en tanto regla general contenida en nuestra Carta Fundamental, es
aplicable no solo al proceso judicial, sino que también al procedimiento administrati-
vo, en cuanto aquél puede desembocar en actos de la Administracién que afecten los
derechos e intereses de los particulares. En este sentido, es efectivo que el procedimien-
to administrativo debe establecer instancias de audiencia, publicidad y defensa para los
administrados, consagrando medios de impugnacién administrativos y jurisdiccionales
de los actos terminales que se entiendan lesivos a los intereses de los particulares”.
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principios consagrados en la LBPA se aplican a los procedimien-
tos regulados con anterioridad en leyes especiales, solo si aquellos
resultan conciliables con el objeto especifico del procedimiento
especial (a esto llama principio de conciliacién). De esta forma,
sostiene “[...] la aplicacion del principio de contradictoriedad a todos
los procedimientos administrativos y en especial a los sancionatorios,
pero tiene presente ademds que aquél debe vincularse con el principio
de conciliacion, esto por la naturaleza especial del procedimiento espe-
cifico que gobierna la referida aplicacion supletoria y con el principio
de no formalizacion consagrado expresamente en el articulo 13 de la
ley en comento, que determina que el proceso deba desarrollarse de ma-
nera eficaz sin formalidades innecesarias, sino que observando aquellas
indispensables para la consecucion de los fines especificos del drgano,
por supuesto que resguardando siempre las garantias y derechos del par-
ticular frente a la Administracion”. Esto le permite afirmar que en
este caso no concurren las ilegalidades que se le reprochan al pro-
ceso sancionador de Corpbanca. Asi, “[...] mds que una disidencia
normativa con lo expuesto por la mayoria, no se comparte el andlisis
fdctico realizado y al estindar exigido al procedimiento concreto, puesto
que el examen de los antecedentes allegados al proceso permite concluir
que en el caso sublite la Superintendencia de Bancos e Instituciones
Financieras cumplié con los principios y estandar del respeto al debido
proceso exigido en la ley”. En su razonamiento coincide con el voto
de mayoria, ya que afirma que “[...] si bien se reconoce que es un
derecho fundamental el “ser oido” de forma previa a la imposicion de
sanciones, tal derecho, que se manifiesta en el principio de contradicto-
riedad como expresion del derecho a defensa, no implica necesariamente
un acto de instruccion de formulacion de cargos en términos rituales y
Sformales, sino que requiere de un acto que implique poner debidamente
en conocimiento del administrado que se dirige una investigacion ad-
ministrativa en su contra en relacion a la comision de ilicitos adminis-
trativos especificos, cuestion que en la especie se cumplid, generando asi
la posibilidad que exprese lo pertinente en defensa a sus intereses, lo que
se hizo reconociendo los hechos”. En este caso, el Ministro Munoz en-
tiende que “[...] existid un procedimiento que responde a una prictica
que deja de manifiesto el cumplimiento de los principios consagrados en
la Ley N° 19.880, por lo que no es posible establecer que existié una
infraccion al debido proceso, menos atin se puede sostener que el admi-
nistrado desconocié el procedimiento incoado en su contra, si aquel fue
puesto en conocimiento de todos los antecedentes desde los albores de
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la investigacion, siendo informado concretamente de la conducta que
se le reprochaba, solicitandole antecedentes especificos y permitiéndole
rendir toda aquella prueba que estimara pertinente”. Por lo tanto, la
“fluida relacion de intercambio de informacion entre el ente regulador
y el banco”, le permitian a este deducir la infraccién que se le estaba
investigando (inciso final del N° 2 del articulo 84 de la LGB), la so-
licitud de reuniones con la autoridad y un reconocimiento general
de los hechos que permite soslayar un término probatorio (articulo
35 LBPA). Asi concluye que “[...] no es posible entender que en la
especie se han vulnerado los principios del debido proceso en tanto se
considera que no ha existido formulacién de cargos como tampoco etapa
para rendir prueba, pues Corpbanca tuvo la posibilidad y la rindid,
siendo del caso sefialar que si no realizé alegaciones formales especificas
que la autoridad debiera resolver, esto no vicia el procedimiento, toda
vez que estando en conocimiento de la investigacion que se dirigié en
su contra, estuvo en condiciones de defenderse, actividad que realizd.
[...] aceptando ambas partes cierta informalidad en la tramitacion de
la investigacion, la que si bien puede ser deseable se estructure de una
mejor forma, no puede significar la ineficacia de lo actuado, por cuanto
aquello significaria beneficiar a quien participé en el procedimiento
administrativo convalidando la forma de actuacién”. Si bien hay otros
argumentos adicionales, como es la no existencia de perjuicio para
la entidad sancionada y la aplicacién del principio de celeridad,
concluye que las actuaciones de la SBIF si respetaron en este caso el
debido proceso, por lo que los jueces de la Corte de Apelaciones de
Santiago habrian incurrido en falta o abuso grave, al no existir in-
fraccién al debido proceso, por lo que los jueces recurridos debieron
entrar en el conocimiento de las materias de fondo.

7. CONCLUSIONES

La sentencia “Corpbanca con SBIF” corresponde —sin duda— a lo
que se ha denominado un /leading case, esto es, se trata de un caso
importante por su solucién técnica, por el tema sobre el cual versa
y también desde el punto de vista institucional, pues afecta al siste-
ma juridico-politico, por la repercusién medidtica que produce mds
alla de los tribunales. En efecto, en este caso se lleva a la maxima
concrecién una serie de postulados y afirmaciones que se venian
haciendo respecto del debido proceso y el derecho a la defensa,
pero que se plantean de la forma mds descarnada en relacién a un
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sujeto que no necesariamente va a encontrarse en dicha situacién
producto de la falta de medios o recursos. En este caso estamos ante
un Banco que sostiene que su regulador le ha aplicado una sancién,
sin que se hayan dado garantias procedimentales minimas, como es
el hecho de saber que estd siendo imputado de una infraccién, cud-
les son los hechos que sirven de base a dicha actuacién, las normas
eventualmente infringidas y la forma en que aquella se habria pro-
ducido. Y la situacién resulta mds llamativa tratindose de un 6rga-
no de la Administracién del Estado, como es una Superintendencia,
que adopta la decisién de sancionar a una entidad pasando directa-
mente de los actos de fiscalizacién a la sancién, sin contar con una
etapa intermedia que permitird al inculpado poder defenderse, lo
que implica necesariamente saber los fundamentos de hecho y de
derecho de la imputacién.

Por su parte, en este caso plantea otro gran mérito, que puede resul-
tar singular decirlo, aunque es conocido: resolver en contra de un
regulador y a favor de una entidad bancaria no es ficil. De hecho,
es conocida la tendencia general de los tribunales en orden a resol-
ver a favor de las entidades administrativas, cualquiera sea la causa
que se pueda entregar para explicar aquello, y menos atin que sea a
favor de un Banco. En tal sentido, la importancia del caso no viene
dado por los sujetos que han intervenido, sino que por el principio
que se ha reconocido e impuesto: el procedimiento administrativo
es un instrumento que debe dar garantias a los particulares y una
forma de racionalizar el ejercicio del poder publico, mds adn si se
trata de medidas que impliquen una afectacién en su esfera juridica
o una accién represiva. Por lo tanto, debemos valorar el enorme
avance que ha significado este pronunciamiento, porque si bien las
normas que estaban en juego ya no se encuentran vigentes, si se
mantiene vigente algo esencial en nuestro ordenamiento, como son

los principios bdsicos que lo sustenta®.

45 Cabe senalar que con fecha 30 de junio de 2017, la SBIF resolvid, entre otras materias,

disponer la continuacién de un procedimiento administrativo sancionador contra del
Banco por estos mismos hechos, respecto de los cuales le formulé cargos mediante la
Resolucién de Instruccién Ne 5, de fecha 18 de octubre de 2017. Si bien dicho acto
fue impugnado judicialmente, aquello fue rechazado por la Corte de Apelaciones de
Santiago (Rol N° 77.372-2017), confirmada por la Corte Suprema (Rol N°© 43.371-
2017). Al respecto, la Corte de Apelaciones de Santiago sostuvo que “[...] los hechos
descritos en la presentacion sobrepasan los mdrgenes del recurso de proteccion, toda vez que
aquellos dicen relacion con un procedimiento sancionatorio que aiin estd pendiente y el acro
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