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RESUMEN. A partir del fallo de la Corte Suprema Rol 12457-2021 recaido en la causa
“Cerfogli con Fisco”, el presente trabajo tiene por propésito un andlisis de la aplicacién de
la prohibicién de ser juzgado y sancionado dos veces por el mismo hecho y fundamento,
exclusivamente dentro del ambito del Derecho Administrativo Sancionador. Asi, se estudia
el fundamento del principio y sus elementos configurativos, y se identifican las dificultades
que supone su aplicacién, para efectos de dilucidar los aportes que el pronunciamiento de
la Corte Suprema comentado significa desde la perspectiva de una posible superacién de los
obstdculos de su operatividad.
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1. INTRODUCCION

El principio de non bis in idem, garantia bésica del derecho punitivo estatal, se
sustenta en la premisa de que nadie puede ser juzgado —en su vertiente proce-
sal- ni sancionado —en su vertiente material- dos veces por un mismo hecho
y fundamento. Aun cuando esta garantia o principio no se encuentra regulado
expresamente en el Derecho Administrativo Sancionador, salvo algunas normas

1
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especiales que lo han consagrado?, la Corte Suprema ha reconocido su aplica-
cién en este dmbito de forma absoluta’, por constituir la potestad sancionato-
ria una expresion del poder punitivo dnico estatal.

Si bien, tradicionalmente la doctrina especializada y la jurisprudencia han
centrado el andlisis de la aplicabilidad de este principio en el Derecho Admi-
nistrativo Sancionador, en los casos que una conducta o hecho es sancionable
tanto administrativa, como penalmente, en esta oportunidad, a raiz del caso
Cerfogli con Fisco, el examen se circunscribird a su aplicacién exclusivamen-
te dentro del Derecho Administrativo Sancionador. Vale decir, cuando un
hecho es sancionado por dos 0 mas normas de naturaleza administrativa, sea
aplicable por una o mds autoridades sectoriales, en otras palabras, cuando
“existiendo triple identidad, hay dos o mds normas sancionadoras adminis-
trativas aplicables, ya sea por el mismo o por distintos érganos de la Admi-
nistracién Publica (...)”%.

De esta forma, a continuacién, en primer término, se expondra el caso que
dio lugar a la sentencia de la Corte Suprema que se analiza. Luego, se tratard
la configuracién del principio, desde las teorfas que explican su fundamento,
los elementos que lo configuran y la identificacién de algunas de sus dificul-
tades practicas en el Derecho Administrativo Sancionador que vuelven espe-
cialmente engorrosa su vigencia. Finalmente, se realizard una aproximacién a
la sentencia, desde la perspectiva de sus aportes en la construccién de criterios
que faciliten y hagan realidad la maxima juridica del non bis in idem, como
también, de algunos problemas que se identifican como trabas a su virtualidad.

2. EXPLICACION DEL CASO: UN ACCIDENTE LABORAL
QUE DIO ORIGEN A UNA DOBLE FISCALIZACION
Y MULTIPLES SANCIONES ADMINISTRATIVAS.

La sentencia objeto de andlisis fue dictada por la Tercera Sala de la Corte Su-
prema’ en voto undnime, con fecha 18 de abril de 2022, conociendo el recurso

Como es el caso del inciso 2° del articulo 60 de la Ley N.© 20.417, Organica de la Superintendencia

del Medio Ambiente: “En ningtin caso se podrd aplicar al infractor, por los mismos hechos y funda-

mentos juridicos, dos o mds sanciones administrativas”.

> Corte Suprema, 18.04.2022, Rol N°12457-2021, considerando 13° “Que, si bien el mencionado
principio estd regulado en materia penal, no se encuentra establecido en términos generales, pero se
ha entendido es aplicable al derecho administrativo sancionador, por ser éste una representacién del
ius puniendi del Estado”. En el mismo sentido: Corte Suprema, 16.05.2022, Rol N°134225-2020;
Corte Suprema, 06.06.2022, Rol N°11574-2021, entre oros.

£ NAVAS-PAREJO (2014) p. 83.

5 Sentencia dictada por los Ministros S.M.G.; A.V.M.; A.R. A; M.C.E y el abogado integrante, PA.Y.
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de casacién en el fondo interpuesto por el Fisco de Chile, en representacién de
la Secretaria Regional Ministerial de Salud de la Regién Metropolitana (“Sere-
mi”) bajo el Rol N°12.457-2021 (en adelante, “el recurso”), en contra del fallo
de segunda instancia dictado por la Corte de Apelaciones de Santiago, en causa
Rol N°15763-2018. En sintesis, el recurso buscaba la nulidad del pronuncia-
miento de la Corte de alzada, que confirmé la sentencia dictada por el 19°
Juzgado Civil de Santiago, la que dejé sin efecto la resolucién sancionatoria
de la Seremi de Salud - Resolucién Exenta N°007799 de 11 de diciembre de
2017- dirigida al empresario maderero, S.C.E, imponiéndole la obligacién de
pago de 400 Unidades Tributarias Mensuales (“UTM?”), a propésito de diver-
sas infracciones cometidas con ocasién de un accidente laboral acaecido en su
fdbrica el 26 de abril de 2017, en que un trabajador manipulando la miquina
moldurera resulté con diversas lesiones en sus manos.

Ante esto, la autoridad sanitaria, luego de la tramitacién del procedimiento
administrativo, resolvié imponer la multa al empleador, por haber contra-
venido una serie de mandatos y deberes contenidos en el Decreto Supremo
N°594/1999 del Ministerio de Salud, norma que fija el reglamento sobre con-

diciones sanitarias y ambientales bésicas en los lugares de trabajo.

En especifico, la sancién se fundé en los siguientes articulos de dicha norma-
tiva: articulo 3%, que ordena a la empresa a mantener condiciones sanitarias y
ambientales necesarias para la proteccién de la vida y salud de los trabajado-
res; articulo 377, sobre sefalizaciones de zonas de peligro; de seguridad y de
emergencia, como también de uso de elementos de proteccidn; articulo 38°,
en cuanto a la debida proteccién de partes méviles, transmisiones y puntos de

¢ Titulo I, Disposiciones Generales (...) Articulo 3°: La empresa estd obligada a mantener en los lu-

gares de trabajo las condiciones sanitarias y ambientales necesarias para proteger la vida y la salud

de los trabajadores que en ellos se desempefian, sean estos dependientes directos suyos o lo sean de

terceros contratistas que realizan actividades para ella.

Titulo III, De las Condiciones Ambientales, Pdrrafo II De las Condiciones Generales de Seguridad,

Articulo 37: deberd suprimirse en los lugares de trabajo cualquier factor de peligro que pueda afectar

la salud o integridad fisica de los trabajadores (...).

Las dependencias de los establecimientos piblicos o privados deberdn contar con sefializacién visible

y permanente en las zonas de peligro, indicando el agente y/o condicién de riesgo, asi como las vias

de escape y zonas de seguridad ante emergencias.

Ademds, deberd indicarse claramente por medio de sefializacién visible y permanente la necesidad de

uso de elementos de proteccién personal especificos cuando sea necesario (...)”.

8 Titulo ITI, De las Condiciones Ambientales, P4rrafo II De las Condiciones Generales de Seguridad.
Articulo 38: Deberdn estar debidamente protegidas todas las partes méviles, transmisiones y puntos
de operacién de maquinarias y equipos.
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operacién de maquinarias y equipos; y, por tltimo, el articulo 537, respecto a
la obligacién de proporcionar los elementos de proteccién personal y su uso.

Cabe hacer presente, que el articulo 131 del Reglamento regula que las infrac-
ciones a la normativa deberdn ser sancionadas por la Seremi “en conformidad
con lo establecido en el Libro Décimo del Cédigo Sanitario”.

Sumado a lo anterior, la Seremi de Salud fundé la sancién en la infraccién
por parte del empresario a lo previsto en los incisos cuarto y quinto del arti-
culo 76" de la Ley N°16.744, “Sobre accidentes del trabajo y enfermedades
profesionales”, en concordancia a lo dispuesto en la Circular N°2345 de la
Superintendencia de Seguridad Social (SUSESO). Estas normas imponen
al empleador en los casos de accidentes fatales y graves, las obligaciones de
(i) “informar inmediatamente a la Inspeccién del Trabajo y a la Secretaria
Regional Ministerial de Salud que corresponda, acerca de la ocurrencia de
cualquiera de estos hechos’; y, (ii) “suspender de forma inmediata las faenas
afectadas (...)”.

Todo lo anterior, en virtud de la acreditacién por parte de la Seremi de los
siguientes hechos infracciénales:

i.  falta de notificacién de la ocurrencia del accidente y no haber sus-
pendido el funcionamiento de la méquina;

ii. no haber acreditado debidamente: (1) la existencia de un procedi-
miento de trabajo seguro respecto del aparato, y; (2) la capacitacion

Titulo III, De las Condiciones Ambientales, Pdrrafo II De los equipos de proteccién personal,
Articulo 53.- El empleador deberd proporcionar a sus trabajadores, libres de todo costo y cualquiera
sea la funcién que estos desempefien en la empresa, los elementos de proteccién personal que cum-
plan con los requisitos, caracteristicas y tipos que exige el riesgo a cubrir y la capacitacién tedrica
y préctica necesaria para su correcto empleo debiendo, ademds, mantenerlos en perfecto estado de
funcionamiento. Por su parte el trabajador deberd usarlos en forma permanente mientras se encuen-
tre expuesto al riesgo.

' TInciso cuarto y quinto del Articulo 76° (...) Sin perjuicio de lo dispuesto en los incisos precedentes,
en caso de accidentes del trabajo fatales y graves, el empleador deberd informar inmediatamente a la
Inspeccién del Trabajo y a la Secretaria Regional Ministerial de Salud que corresponda, acerca de la
ocurrencia de cualquiera de estos hechos. Corresponderd a la Superintendencia de Seguridad Social
impartir las instrucciones sobre la forma en que deberd cumplirse esta obligacién.

En estos mismos casos el empleador deberd suspender de forma inmediata las faenas afectadas y, de
ser necesario, permitir a los trabajadores la evacuacién del lugar de trabajo. La reanudacién de faenas
s6lo podrd efectuarse cuando, previa fiscalizacion del organismo fiscalizador, se verifique que se han
subsanado las deficiencias constatadas.

Las infracciones a lo dispuesto en los incisos cuarto y quinto, serdn sancionadas con multa a benefi-
cio fiscal de cincuenta a ciento cincuenta unidades tributarias mensuales, las que serdn aplicadas por
los servicios fiscalizadores a que se refiere el inciso cuarto.
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a los trabajadores sobre los procedimientos de trabajo seguro para el
uso de la mdquina moldurera;

iii. falta de control en el andlisis de los riesgos y medidas de seguridad
para un trabajo seguro, basado en las condiciones existentes;

iv.  por no haberse encontrado el trabajador informado de los riesgos a
que se exponia en la operacién y uso de la miquina;

v.  falta de senalética en la mdquina informando los riesgos de su mani-
pulacién.

Consecutivamente, el sancionado interpuso en contra de la resolucién de la
Seremi, el reclamo regulado en el articulo 171 del Cédigo Sanitario. En tal
recurso, el empleador acusé, entre otros vicios, la infraccién de la autoridad al
principio de non bis in idem, alegando que los mismos hechos ya habian sido
sancionados con anterioridad por la Direccién del Trabajo.

En efecto, mediante resolucién sancionadora N°8507/17/49 de 25 de mayo
de 2017, es decir aproximadamente siete meses antes a la imposicién de la san-
cién por la Seremi, la Direccién del Trabajo aplic6 al empresario dos multas;
por 50 y 10 UTM respectivamente.

La primera sancién de la autoridad laboral se fundé en el hecho de no haber
dado aviso oportuno del accidente a la Inspeccién, lo que significé la trans-
gresion del empleador de la obligacién estatuida en el articulo 76 de la Ley

N°16.744, con relacién al articulo 184 del Cédigo del Trabajo, vale decir,

misma norma fundante de la sancién de la Seremi de Salud

En segundo lugar, la Direccién del Trabajo multé al empleador por no haber
informado al trabajador “(...) los riesgos que entrafian sus labores, las medidas
preventivas pertinentes y los métodos de trabajo correcto, respecto de la opera-
ci6n de mdquina moldurera (...)"", en contravencién al articulo 21'* del Re-
glamento sobre Prevencién de Riesgos Profesionales (DS N°40 del Ministerio

""" Multa N°8507/17/49, de 25 de mayo de 2017.

2 Articulo 21°. Los empleadores tienen la obligacién de informar oportuna y convenientemente a
todos sus trabajadores acerca de los riesgos que entrafan sus labores, de las medidas preventivas y de
los métodos de trabajo correctos. Los riesgos son los inherentes a la actividad de cada empresa.
Especialmente deben informar a los trabajadores acerca de los elementos, productos y sustancias que
deban utilizar en los procesos de produccién o en su trabajo, sobre la identificacién de los mismos
(férmula, sinénimos, aspecto y olor), sobre los limites de exposicidn permisibles de esos productos,
acerca de los peligros para la salud y sobre las medidas de control y de prevencién que deben adoptar
para evitar tales riesgos.
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del Trabajo). Todo, en relacién con el articulo 184" del Cédigo del Trabajo,
que establece las obligaciones del empleador en cuanto a la proteccién eficaz
de la vida y salud de los trabajadores; como también al articulo 506 del mismo
cuerpo legal, que senala los montos y forma de graduacién de multas segtin los
tipos de infracciones.

El reclamo fue acogido con condena en costas, por el tribunal de primera
instancia, fundado en la vulneracién al principio de non bis in idem, argumen-
tando que:

i.  la potestad sancionadora de la Administracién admite un origen co-
man con el Derecho Penal, radicado en el ius puniendo del Estado,
y, por consiguiente, se aplican los mismos principios, limitaciones y
garantias que al Derecho Penal;

ii. el principio de non bis in idem, en cuanto a la prohibiciéon de san-
cionar dos veces por un mismo hecho, se configura cuando existe
identidad de sujeto, hecho y fundamento;

iii. el hecho de que exista una normativa comdn para fundar las sancio-
nes (articulo 76 de la Ley 16.744/68), es un indiciario del funda-

mento comdn de los castigos aplicados.

De esta forma, el tribunal de instancia, al concluir la vulneracién al prin-
cipio de non bis in idem en perjuicio del sancionado, sostuvo que el “fun-
damento” de los castigos no se justifica por la existencia de diversas leyes
o normas, de lo contrario, “cada norma dictada sucesivamente significaria
el fundamento de una nueva pena, lo que lleva al absurdo de ampliar el
dmbito punitivo de forma absoluta por el sélo mérito de la voluntad legis-
lativa estatal (...) el fundamento de la sancién respecto a sus basamentos de
derecho, no radica en leyes diversas, sino simplemente en la ley en cuanto
fuente Gnica del ius puniendi estatal, y es deber de la Administracién del
Estado recoger todas sus fundamentaciones legales en un solo procedimiento

'3 Art. 184. El empleador estard obligado a tomar todas las medidas necesarias para proteger eficaz-

mente la vida y salud de los trabajadores, informando de los posibles riesgos y manteniendo las con-
diciones adecuadas de higiene y seguridad en las faenas, como también los implementos necesarios
para prevenir accidentes y enfermedades profesionales.

Deberd asimismo prestar o garantizar los elementos necesarios para que los trabajadores en caso de
accidente o emergencia puedan acceder a una oportuna y adecuada atencién médica, hospitalaria y
farmacéutica.

Los organismos administradores del seguro de la ley N.© 16.744, deberdn informar a sus empresas
afiliadas sobre los riesgos asociados al uso de pesticidas, plaguicidas y, en general, de productos
fitosanitarios.

Corresponderd también a la Direccién del Trabajo fiscalizar el cumplimiento de normas de higiene
y seguridad en el trabajo, en los términos sefialados en el articulo 191, sin perjuicio de las facultades
conferidas a otros servicios del Estado en virtud de las leyes que los rigen.
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que concluya con la dictacién de una sola pena”. Concluyendo que no
resulta admisible que “por diversas ramas de la Administracién del Estado
que p
y alegando fundamentos legales distintos se proceda a penalizar por el mis-
mo hecho””. Como se adelantd, la sentencia fue confirmada por la Corte
P
de Apelaciones de Santiago.

Ahora bien, en el recurso de casacién que dio lugar al fallo en comento, la
recurrente reiterd la inexistencia de vulneracién al principio non bis in idem,
afirmando en sintesis que, los procedimientos reglados en ambos Cédigos —Sa-
nitario y del Trabajo— son distintos y perfectamente compatibles entre si, pues-
to que cada uno resuelve de acuerdo con atribuciones especificas otorgadas por
ley a diferentes 6rganos administrativos, y por ende, las sanciones impuestas
por ambas autoridades son independientes, en tanto se determinan conforme
a las propias competencias. En segundo lugar, el actor rechaza la proscripcién
general y automadtica del non bis in idem, argumentando que esta se daria solo
en el contexto de infraccién al principio de proporcionalidad; es decir; “el frac-
cionamiento sancionatorio serd antijuridico solo si la totalidad de la sancién
contraviene el principio de proporcionalidad. Finalmente, niega la configura-
cién de la triple identidad por faltar el requisito de identidad de fundamento,
sosteniendo que las facultades fiscalizadoras y sancionadoras de las autoridades
intervinientes se abocan a la proteccién de bienes juridicos distintos.

Como se ve, el problema de fondo del caso en comento —“Cerfogli con Fisco”—
radicé en la vigencia o aplicacién del principio non bis in idem en materia de
Derecho Administrativo Sancionador, especificamente en la hipétesis en que
un mismo hecho se encuentra configurado como infraccién en dos o mds nor-
mas de naturaleza administrativa, y cuya fiscalizacién y sancién es competencia
de dos o mds servicios publicos independientes.

3. NON BIS IN IDEM EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR: SU FUNDAMENTO; ELEMENTOS
CONFIGURATIVOS Y LAS DIFICULTADES
PRACTICAS EN SU APLICACION

Previo a analizar el pronunciamiento del Mdximo Tribunal en la causa explica-
da, conviene aproximarse al principio en cuestién dentro del Derecho Admi-
nistrativo Sancionador. Asi, a continuacién, se expondrdn en forma sistemati-
zada las diversas teorfas en cuanto al fundamento del principio, sus elementos

4 19° Juzgado Civil de Santiago, 18.04.2022, considerando 10°.
5 19° Juzgado Civil de Santiago, 18.04.2022, considerando 12°.



]84 Sentencias Destacadas 2022

configurativos y su materializacién, como también, se identificardn algunas de
las dificultades en cuanto a su operatividad practica.

3.1 Fundamentos del principio de no ser sancionado dos veces por el
mismo hecho y bajo el mismo fundamento

A partir de un estudio doctrinal es posible advertir que no existe entre los
autores un consenso respecto al fundamento detrds del principio de non bis in
idem. Estdn quienes justifican su aplicacién en el principio de legalidad y tipi-
cidad", otros en el de proporcionalidad; y también se encuentran quienes lo
explican desde la seguridad juridica o cosa juzgada, o bien en una combinacién
de todos los anteriores. En este Gltimo sentido, el espanol Sdnchez Morén se
refiere al non bis in idem como “un principio general del derecho, vinculado a
los de proporcionalidad y seguridad juridica y a los efectos de la cosa juzgada,
prohibe imponer varias sanciones, de cualquier tipo, cuando exista identidad
de sujeto infractor, hecho y fundamento de las mismas (...)”".

En Chile, la Corte Suprema en diversas oportunidades ha sostenido la justificacién
del non bis in idem en la legalidad de las actuaciones del Estado, explicando que:

“el principio non bis in idem estd intimamente vinculado al principio
de legalidad y tipicidad, pues deriva de estos, en cuanto lo que persi-
gue es impedir la doble imputacién. Y si en virtud de los principios
de legalidad y tipicidad se prohibe aplicar una sancién sin previa ley
descriptora de la conducta, del mismo modo, el principio de non bis in
idem impide aplicar una nueva sancién a una conducta ya sancionada

(...)7.

Con todo, los autores que rechazan el fundamento del principio en la legali-
dad o tipicidad lo relacionan directamente al principio de proporcionalidad,

¢ Ver: GOMEZ y SANZ (2013) pp.212-213.

7" SANCHEZ MORON, (2017) pp. 717-718.

'8 Corte Suprema, 06.06.2012, Rol N°11574-2021, considerando 6°, continua explicando “(...) des-
de la perspectiva administrativa, la prohibicién de bis in idem impide incoar de forma simultdnea
dos expedientes sancionadores sobre unos hechos que lesionan o ponen en peligro un mismo bien
juridico (...) lo mismo supone un ejercicio desproporcionado y arbitrario de la potestad sancionado-
ra por parte de la Administracién (...) el non bis in idem también impide la tramitacién sucesiva de
dos procedimientos administrativos sancionadores, esto es, la apertura de un nuevo procedimiento
tras otro que haya concluido”, en el mismo sentido, Corte Suprema, 16.05.2022, Rol N°134225-2020,
considerando 8°. En fallos anteriores se lee que el fundamento normativo del principio non bis
in idem “se halla en el debido proceso legal exigido por el N°3 del articulo 19 de la Constitucién
Politica Nacional y en la idea de que, al admitirse una segunda condena por la misma infraccién, se
produce una manifiesta desproporcién entre la falta y el castigo” (roles N°148-2010, de 30/03/2010;
N°1068-2008 de 5/05/2008; N°5889-2004 de 11/06/2006, citado también por el Tribunal Cons-
titucional Rol N°6250-2019, considerando 10°).
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basindose en “(...) que uno de los principales fundamentos del non bis in idem
es evitar la sobrerreaccidn frente a una conducta ilicita, lo que lo relaciona ine-
vitablemente con el principio de proporcionalidad que impide imponer una
sancion a un sujeto por un mismo hecho de modo que exceda la proporciona-

lidad a su culpabilidad™.

Ahora bien, pareciera ser que la imposicién de sanciones proporcionales no
constituye un fundamento por si solo suficiente de la prohibicién de sancionar
dos veces “por lo mismo”. Esto puesto que, como bien explica la autora espa-
fiol Marta Navas-Parejo, la proporcionalidad como fin dltimo, “no impediria
la imposicién de la segunda sancién realizando una compensacién entre los
efectos de ambas, esto es, moderando la segunda sancién en atencién a la en-
tidad de la primera y apelando a los criterios tradicionales que se utilizan para
graduar las sanciones. Y es que, el non bis in idem por si mismo no prejuzga qué
sanci6n es prioritaria’. Luego, los mecanismos de aplicacién proporcionada de
sanciones —por ejemplo, las reglas aplicables a los concursos en orden penal—
responden a una moderacién de la reaccién punitiva en los casos en que no se
verifica la triple identidad, que no es lo mismo que el derecho a no ser juzgado
dos veces por idéntico hecho y fundamento. ;El problema? Determinar cudn-
do concurre esta triple identidad, ya que como se verd, muchas veces resultard
mds sencillo solicitar una reaccién proporcional que argumentar la configura-
cién de la triple identidad.

3.2 Requisitos del principio: identidad de hecho, sujeto y
fundamentos

a) Igualdad de sujeto en el derecho administrativo sancionador

El primer elemento configurativo del principio en estudio es la identidad de
sujeto. Por regla general, en los casos en que el sancionado es una persona
natural, la determinacién de si se estd sometiendo a un doble procedimiento
o bien, sancionando dos veces a la misma persona, naturalmente no significa
dificultad. Por el contrario, el andlisis se complica en los casos de “castigos
impuestos a personas juridicas y a las personas fisicas que actdan por ellas™.
Con todo, al no consistir en el problema de la sentencia que se comenta, no se
ahondard en esta ultima hipétesis.

1 NAVAS-PAREJO (2014) p. 69.
20 ALARCON (2008) p.41.
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b) Igualdad de hecho en el derecho administrativo sancionador

A este respecto, la profesora Rosa Fernanda Gémez, citada por la Corte Supre-
ma en la sentencia de reemplazo del caso en estudio, afirma que la “identidad
objetiva, de hecho, o fictica, importa la configuracién efectiva o practica de
una accién u omisién susceptible de ser encasillada en una descripcién tipica
(...)"*" Ahora bien, como lo detalla la misma autora, “la aplicacién practica de
esta entidad no estd exenta de dificultades, asi un mismo hecho puede reali-
zar simultdneamente las exigencias de distintos tipos penales y/o infracciones
(concurso de leyes), y, consecuencialmente, puede ser discutido en diversas
instancias. Sean administrativas o judiciales (...)”*.

Aqui aparece entonces una segunda dificultad en la aplicacion del non bis in
idem en Derecho Administrativo, consistente en la problematica de identificar
el “hecho”. Segin la cita transcrita, el hecho serd aquel que se subsuma en un
tipo infraccional, luego, un mismo hecho natural o base, entendido como un
hecho en su percepcién fisica®, puede dar lugar a tantos tipos infracciénales
como el legislador, o bien, el 6rgano administrativo?, hubiere previsto. Asi, es
la normativa la que determina cuantos “hechos” concurren en cada situacién,
teniendo la ley el “poder para, a efectos sancionadores, reunir varios hechos
(naturales) en una sola accién tipica o, a la inversa, descomponer un solo he-

cho natural en varias acciones tipicas™.

En este sentido, la autora espafola, Lucia Alarcén, afirma que:

“el supuesto prototipico de aplicacién del non bis in idem es el que se da
cuando un mismo y tnico ilicito es subsumible en varias normas puni-
tivas. No es el tinico supuesto, peso si el mds importante (...). Es decir,

' GOMEZ (2017) pp.114-115.

2 GOMEZ (2017) pp.115. En el mismo sentido, NAVAS-PARE]JO (2014) p. 73: “serd esencial exa-
minar el tipo no tanto el hecho natural, ya que solo importan las actuaciones que contemplan el
tipo. Esto es lo que hace que, en ocasiones, un mismo hecho tenga cabida en distintos tipos, y, por
tanto, y en determinadas condiciones, puede ser objeto de dos sanciones diferentes; algo que produ-
ce indudablemente problemas de aplicacién (...)”. 73 navas y parejo.

3 NIETO (2012) p. 489.

# GOMEZ (2021) pp. 80-81: “corresponde al legislador precisar las conductas ilicitas y sus conse-
cuencias juridicas, ademds de establecer otros elementos, como la autoridad competente para deter-
minarla, su extensidn, la finalidad publica (...) etc. sin embargo el legislador no siempre establece
todos estos elementos. Esta decisién puede implicar, entre otras, la entrega de ciertas facultades
normativas y/o discrecionales a la Administracién (...) Esto le permite dictar normas de naturaleza
administrativa como reglamentos, circulares, instrucciones, etc. La apertura de la regulacion per-
mite también que la autoridad configura deberes, lo que se traduce en una cierta discrecionalidad
para el establecimiento de tipos infraccidnales, dentro del espacio otorgado por la ley para exigir el
cumplimiento de las normas que regulan el sector especifico. Por ello, muchas veces serd infraccién
administrativa la vulneracién de una norma infra legal”.

» NIETO (2012) p. 489.
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hay supuestos en que el sujeto aparentemente realiza varias infraccio-
nes auténomas —penales, o penales y administrativa, o administrativas—
por encajar o ser subsumible su conducta en el supuesto de hecho de
diversas normas punitivas distintas. Pero, en realidad, las normas con-
templan acciones similares para proteger el mismo bien juridico, por lo
que sumar la sancién prevista en cada una de ellas conllevaria castigar
dos 0 mds veces lo mismo. El problema estd en determinar cudndo se
trata de <<lo mismo>> y cudndo no” %,

A propésito, resulta relevante para claridad del andlisis, realizar ciertas distin-
ciones de situaciones que podrian configurarse, a saber:

- una accién u omisién es constitutiva de idénticos “tipos” o he-
chos infracciénales dispuestos en dos 0 mds normas administra-
tivas sectoriales (duplicidad del tipo);

- una accién u omisién se encuentra tipificada como hecho infrac-
cional en mds de una norma, pero con ciertas modificaciones, “es
decir, en una se anade o se altera un elemento de la otra”?’;

- un mismo hecho natural es constitutivo de mds de una accién u
omisién infraccional diferente, es decir, diversos tipos por una
fragmentacion legal del hecho natural. Esto se conoce como
“concurso ideal”, que, en palabras de los autores Gémez y Sanz,
significa que “un solo hecho (realizado por un sujeto) da lugar a
dos o més infracciones. Hay una sola accién y una pluralidad de
infracciones, no bastando una sola de ellas para colmar el desva-
lor juridico de hecho™;

- varios hechos naturales cometidos por un mismo sujeto, en un
mismo espacio temporal, dan lugar a diversas infracciones. Es la

26 ALARCON (2008) pp.40-41.

7" Para Alejandro Nieto, acd existirfan dos tipos, “(...) sucede que una de tales infracciones no se puede
cometer independientemente de la otra o, mejor todavia, la simple es independiente de la agravada
o modalizada, pues el tipo de esta tltima contiene todos los elementos de la primera (...) En de-
finitiva, en el supuesto de tipos parcialmente coincidentes la aplicacién de uno excluye la del otro
en que se contemplan los mismos elementos que ya aparecen en el aplicado (...)”. En este sentido
explica que la dificultad practica radica en las situaciones en que dichas normas son sancionadas
por dos érganos distintos y no estdn coordinados. “(...) la cuestién habrd de abordarse y resolverse,
entonces, en el momento de la resolucion. Resuelto primero el expediente por el tipo agravado,
podrd solicitarse la absolucién por el simple (...) argumentando la prohibicién de non bis in idem.
Resuelto primero el expediente simple, la situacidn se complica, ya que en el expediente agravado
no se puede invocar la non bis in idem, dado que se trata de una accién-y de una infraccién distinta
(...) Las dificultades provienen de que, si en el mejor de los casos la norma administrativa declara
el principio, no se preocupa de establecer reglas para hacetlo operativo, cuya ausencia no ha sido
suplida todavia ni por la doctrina ni por la jurisprudencia(...)”. En: NIETO (2012) p. 477.

% GOMEZY SANZ (2013) p.618.
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hipétesis del concurso real, “cuando el sujeto ha realizado varias
acciones, cada una de las cuales por separado es constitutiva de
infraccién; hay tantas acciones como infracciones o, dicho de
otra manera, hay pluralidad de hechos que constituyen una plu-
ralidad de infracciones. (...) Estamos ante un principio general,
por lo que, salvo disposicién contraria en la Ley, cada hecho au-
ténomo constituye una infraccién auténoma’.

En general, parte de la doctrina especializada afirma que la solucién del pro-
blema de identidad de hechos, entendido como identidad de tipos en normas
diversas o duplicidad de hechos infracciénales, radicaria en el andlisis del bien
juridico resguardado por la norma administrativa. Vale decir, si el bien juridico
que se pretende resguardar en los diversos tipos infracciénales es distinto, aun
cuando los “tipos” sean idénticos o notoriamente similares, no se configurarfa
la hipétesis de non bis in idem, y, por tanto, cabria la doble sancién (el nimero
de sanciones dependerd del nimero de veces en que estuviere tipificado y se
afirmara la proteccidn de diversos bienes juridicos).

De esta forma, cuando existiera triple identidad, estarfamos ante un concurso
aparente de normas, “para solucionar un mismo hecho, una pluralidad de nor-
mas, si bien una sola de ellas, que desplaza a las demds, es suficiente para agotar
el desvalor de la conducta, la censura inherente a la aplicacién de una sancién
es suficiente. La acumulacién de sanciones quebrantaria el principio non bis in
idem (...)"*. Mientras que, si el fundamento es diverso, habria un concurso
ideal de infracciones administrativas, debiendo “(...) ser aplicadas todas ellas
para agotar lo injusto del hecho, en la medida en que cada una de las normas
que tipifican infracciones lo hace para proteger bienes juridicos diversos™',
ahondaremos en esto a continuacidn.

¢)  Igualdad de fundamento en el derecho administrativo

sancionador

Finalmente, de los tres presupuestos del principio en estudio, la configuracién
de la “igualdad de fundamentos” constituye el mds controversial.
g y

En términos generales, esta identidad radica en determinar si las “las normas
concurrentes protegen o no un mismo bien juridico (...)"*%. Luego, a contrario

¥ En este sentido ver: GOMEZ Y SANZ (2013) p.618, y NIETO (2012) p. 489.
3 GOMEZY SANZ (2013) p.617.

31 GOMEZY SANZ (2013) p.617.

2 GOMEZ (2017) p.115.
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sensu, si dos normas que castigaren a un mismo sujeto por un mismo hecho
lo hicieran protegiendo un bien juridico distinto, en su aplicacién, “no
se vulnera el non bis in idem cuando se castiga dos veces al mismo sujeto
por el mismo hecho, pero para proteger, en cada ocasién, un bien juridico
distinto —se entiende que siempre y cuando cada lesién del bien juridico
en cuestién esté tipificada por la ley como una infraccién diferente—. Si
hay distinto bien juridico se origina un concurso ideal de infracciones —un
solo hecho causa dos infracciones distintas— que, como luego se explicard,
permite varios castigos”>’.

Como afirma la doctrina espafiola, “son posibles dos 0 més castigos al mismo
sujeto y por los mismos hechos si esos castigos tienen distinto fundamento.
Cuando hay varias normas que prevén castigos para la misma conducta con
el mismo fundamento, la prohibicién de doble castigo plantea la cuestién de
elegir una norma que resulte aplicable: (...) sin embargo, no se ha estableci-
do ninguna regla general sobre cudl debe ser la que se aplique preferentemen-
te, pese a que a veces el que se aplique una u otra puede suponer sanciones
muy diferentes™.

Con todo, la dificultad radica en primer lugar, en que, por regla general, las
normas no expresan los bienes juridicos que pretenden proteger, por tanto, su
determinacion es un factor absolutamente discrecional del operador juridico,
sea la administracién o el juez. Ademds, a diferencia del derecho penal, en
el dmbito administrativo sancionatorio, el principio de legalidad y tipicidad
ostenta mayor laxitud, dejando a la normativa infra legal la potestad de deter-
minar conductas que infringen la ley, o bien, la creacién de “deberes”, cuyo
incumplimiento da lugar a sanciones. Asi entonces, en un contexto de hiper-
trofia normativa la reiteracién de tipos infraccionales se torna una realidad
cadtica, de dificil solucién, que la mayoria de las veces no se justifica en un fin
proteccionista de bienes juridicos diversos.

Ahora bien, sobre la determinacién del bien juridico protegido, existe una ten-
dencia doctrinal reduccionista que postula simplificar el problema sosteniendo
que, si el hecho se encuentra tipificado en distintas legislaciones sectoriales
(por ejemplo, medio ambiente, laboral, etc.), éstas de suyo estarfan protegien-
do diversos bienes o intereses puablicos, y, por tanto, cabria la aplicacién de
todas las sanciones®. Por el contrario, si los tipos infraccionales configurados

3 ALARCON (2008) pp.47-48.
3 REBOLLO PUIG y otros (2005) pp. 38-39.
% CUBERO (2018) p. 285.
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por el hecho provinieran de una misma ley sectorial (por ejemplo, diversas
normas sanitarias) habria identidad de fundamento®.

Al respecto, la profesora Rosa Fernanda Gémez, previene que “(...) la regula-
cién de sanciones en preceptos diversos no importa per se la exclusion de esta
identidad, ello por cuanto establecida la confluencia de dos o mds disposiciones
sancionadoras respecto de un mismo hecho y sujeto, sea necesario determinar
si el bien juridico que ambas buscan resguardar queda en todo o en parte
subsumido y/o garantizado por la otra disposicién concurrente”, concluyendo
que “serd el juez o la Administracidon quienes tendrdn que buscar en los precep-
tos respectivos, el bien juridico que se pretende proteger, de tal forma que si los
bienes afectados son heterogéneos existird diversidad de fundamento, mientras
que si son homogéneos, en sus enunciados generales. No procedera la doble

punicidn, aunque las normas vulneradas sean distintas (...)".

Esta dltima posicién doctrinaria ha sido confirmada por la Excma. Corte
Suprema, afirmando que “para identificar si el bien juridico protegido es el
mismo, o no, debe utilizarse como criterio el fin de proteccién de la norma;
es decir, ha de identificarse cudl es el interés tutelado por las competencias
sectoriales que entran en conflicto (...)"*%. En ese caso, el Mdximo Tribunal
concluyé que el fin que pretendia cautelar la normativa tutelada por el Servicio
Nacional del Consumidor era el misma que la de la normativa eléctrica, en
virtud de la cual la autoridad sectorial ya habia sancionado.

No obstante lo anterior, existen autores que critican duramente la ambigiiedad
de la determinacién de la identidad de fundamento. Asi, por ejemplo, el admi-
nistrativista espafol, Alejandro Nieto, afirma que los bienes juridicos protegidos
operan “como la gran coartada para justificar las excepciones al régimen garanti-
zador del Derecho Administrativo Sancionador. (...)”, explicando que, pese a los
esfuerzos de la jurisprudencia de fundamentar su aplicacién, “(...) en determi-
nadas ocasiones no resiste la prueba de la casuistica”. Concluyendo que, “cuando
un principio no tiene aplicable posible —o no se quiere aplicar— en la practica,

36 . “Ep cualquier caso, esto solo da una idea aproximada. Por ejemplo, quizds una norma sancionadora

de urbanismo proteja el mismo bien juridico que una norma de medio ambiente o de patrimonio
histérico; o es posible que una norma sancionadora de consumo proteja el mismo bien juridico que
una norma sancionadora de sanidad o de comercio o de defensa de la competencia o de turismo,
etc. No cabe establecer soluciones generales sobre la identidad o no de fundamento comparando en
abstracto dos legislaciones sectoriales y, menos todavia, comparando una legislacién administrativa
de un sector con el Cédigo Penal, sino que hay que analizar cada norma punitiva en relacién a otra
norma punitiva concreta’, en: ALARCON (2008) pp. 40-41.

7 GOMEZ (2017) p.115.

% Corte Suprema, 16.05.2022, Rol N°134225-2020, considerando 15°.
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entonces, para justificar su bloqueo, se acude al subterfugio de invocar la presen-
cia de una relacién de sujecién especial o de una variedad de intereses protegidos
(...) porque se entiende que son diversos los bienes e intereses juridicos protegi-
dos. El hotel que contamina aguas lesiona, por un lado, el medio ambiente y, por
otro, la imagen turistica. Un planteamiento que provoca la inquietante duda de
si se trata de una justificacién a posteriori inequivocamente pretextual o si, por el
contrario, supone una justificacién legitima™.

A juicio de Nieto, la duplicidad o reiteracién de tipos infraccionales idénti-
cos se puede deber a diversas razones, bien a un trabajo legislativo deficiente,
“descoordinacién o ignorancia del legislador” o bien, porque se ha perseguido
a través de la reiteracion “la oportunidad de que intervengan otros érganos
administrativos en la persecucion del infractor, quienes asi podran suplir las
negligencias de los demds (aun a riesgo, sin embargo, de la duplicacién de
actuaciones si los dos son diligentes, que no se sabe lo que es peor). Mientras
que en otros casos la razén de la concurrencia es la conminacién de sanciones
mayores. Esto sucede cuando la primera norma ha quedado obsoleta por el
trascurso del tiempo o cuando el segundo legislador da mayor importancia a
los intereses que él protege. De donde resulta que dos infracciones idénticas
son conminadas por sanciones diferentes: el tipo unico de la infraccién se des-

dobla en dos sanciones diferentes (...)"%.

Sea cual fuere la justificacién, el autor citado sostiene que esta duplicidad nun-
ca es deseable, ya que, a su juicio, es pricticamente imposible que “coincidan
las que en la préctica se imponen para un mismo hecho por los dos érganos
actuantes, puesto que cada uno tiene su propio criterio y rigor. Con la conse-
cuencia de que, una vez mids, el ciudadano estd en manos del azar, expresado
aqui en la imprevisible y cambiante dureza o tolerancia de los érganos admi-
nistrativos que decidan a perseguirle”™'.

Coincide con Nieto, el también espafol, Jos¢ Mufoz Lorente, quien califica
la diversidad de fundamento como “gran coartada —poco acreditada o con-
vincente— para admitir la dualidad sancionadora’, sefialando que en “en mi
opinién (...) se recurre a la diversidad de bienes juridicos o intereses protegi-
dos como pretexto o como una simple triquifiuela de subido valor teérico —y
escaso valor prictico— para justificar lo injustificable: la doble sancién*.

¥ NIETO (2012) p.474.
0 NIETO (2012) p. 474.
4 NIETO (2012) p. 474.
2 MUNOZ (2001) p.76.
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En efecto, no pareciera justo que exactamente la misma conducta o infrac-
cién al ordenamiento, cometida por un mismo sujeto, pueda ser castigada
dos veces en virtud de una disparidad de fundamentos. Esto, en cuanto a que
las normas administrativas tienen un fin general Gnico que es la proteccién
del bien comun o interés general, el que se puede materializar en diferentes
bienes especificos, los que muchas veces se comunican y superponen. Luego,
lo esencial debiese ser que, en los casos en que se ha realizado una dnica
infraccién, aun cuando esté tipificado en dos o mds preceptos punitivos dife-
rentes, rija el non bis in idem, en virtud de un fundamento normativo general
de las sanciones administrativas.

Ahora bien, aceptindose la tesis de que el fundamento no debiera constituir
una justificacién al doble castigo, en el entendido que concurra un mismo
tipo, ;cudl norma debe preferirse? Siguiendo a Nieto, a falta de norma expresa,
debiese primar el orden cronolégico. De esta forma:

“(...) primero pesa la voluntad de la Administracién (...) que puede
iniciar un expediente u otro (o los dos) al amparo de las normas en
juego, igualmente valida y, a estos efectos, igualmente aplicables. Cons-
tatada (...) esta duplicidad de trimites, si se trata de 6rganos distintos
de una misma Administracién, el superior jerirquico comtn decidird
cudl de los dos debe contribuir y cudl debe ser paralizado, o si deben
continuar los dos. Tratdindose de dos Administraciones distintas cada
una decidird por separada si paraliza o continta el expediente. (...) una
vez que tiene el lugar el primer pronunciamiento, se pone en marcha
el criterio cronoldgico, dado que el sancionado puede alegar la prohi-
bicién de non bis in idem para impedir una segunda sancién vy, si llega

a imponerse serd nula (...)"*.

Por tanto, ante silencio normativo, la protecciéon del principio requeriria de
una efectiva coordinacién entre los 6rganos administrativos intervinientes, lo
que en la realidad implicaria que uno de los involucrados se abstenga de ejercer
su potestad, lo que en la préctica es ilusorio.

Una cuestién diversa y que solo enunciaremos por exceder el objeto de estudio,
radica en la circunstancia —comidn en Derecho Administrativo— que una nor-
ma establezca un hecho infraccional y otra, —del mismo sector o diverso— varie

% NIETO (2012) p. 478.
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el hecho, coincidiendo ambas parcialmente®. Segtn el catedritico espafiol,
aqui efectivamente habria dos tipos infraccionales y cabrian dos sanciones.
Pero, a su juicio, si en un primer término es sancionado el “tipo agravado” vale
decir, el que contiene a la infraccién general, ante una segunda sancién que
castigue el tipo general podria alegarse el principio de non bis in idem, anulan-
do la sancién, no asi en el caso inverso (el general no absorbe al agravado, por
tanto, no serfa castigo por “lo mismo”).

Finalmente, cabe hacer presente que en los casos de infracciones concurrentes
—concurso “ideal” o “real’— la regla general es que cada infraccién se castigue
en su individualidad, salvo que, el legislador hubiere previsto técnicas de apli-
cacién para efectos de una reaccién proporcional®.

d)  Técnicas de “matizacion de la triple identidad”

De lo hasta aqui expuesto es posible concluir que la vigencia del “principio de
non bis in idem”, a falta de ley que no solo establezca su aplicabilidad, si no su
forma de aplicarse dependerd en gran medida de los criterios del operador juri-
dico. Esto, ya sea en la etapa administrativa, cuando un érgano deba decidir si
abstenerse o no, de iniciar un procedimiento sancionatorio o sancionar, o bien,
en sede judicial, en la medida que el juez logre la conviccién que la segunda
sancion impuesta ha recaido en el mismo sujeto, por los mismos hechos y por
el mismo fundamento. Todo peligrosamente sujeto a la discrecionalidad por
constituir conceptos o elementos indeterminados.

Ahora bien, ante las dificultades practicas advertidas, existen en la doctrina
especies de tendencias de “matizacién de la triple identidad”.

Una primera corriente —siguiendo a Nieto— consistirfa en estimar que el “fun-
damento” en sede administrativa no se puede diferenciar, por tanto, sin impor-
tar en que norma sectorial se encuentre tipificada la conducta, el fundamento
seria siempre el mismo, vale decir, la persecucién del bien comdn.

“4  “Enla legislacién administrativa es frecuente la presencia de dos tipificaciones que sélo coinciden

parcialmente, es decir, que en una se anade o suprime o se altera un elemento de la otra. Un precepto
califica de infraccién y sanciona la contaminacién de una corriente de agua, mientras que el otro ca-
lifica y sanciona la contaminacién de agua potable: en esta circunstancia varia el objeto de la accién.
Un precepto califica de infraccién y sanciona el vertido de aguas residuales en el mar sin instalaciones
adecuadas mientras que otro describe la misma accién, pero referida a establecimientos turisticos: en
esta circunstancia varia el sujeto. Un precepto califica de infraccién y sanciona el ejercicio de caza en
dias vedados, mientras que otro anade el dato de que se trate, ademds, de dias de fortuna (es decir,
con niebla o nieve): aqui varfan las circunstancias”. NIETO (2012) p.477.

“En el caso del concurso de infracciones (penales y/o administrativas), la acumulacién de castigos es

la regla general- salvo que una ley especifica establezca otra cosa (...)”. ALARCON (2008) p.60.

45
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Esta teoria facilita las cosas en las hipétesis de identidad de tipos en normas
sectoriales diversas, pero no en circunstancias en que los tipos sancionados por
las normas son muy parecidos, pero no idénticos.

Otra propuesta de solucién se refiere a reformar la importancia de la identidad
de fundamento frente al hecho. Como explica la autora Lucia Alarcén “(...)
se matiza asi parcialmente la regla de las tres identidades porque puede haber
concurso de normas y, por tanto, prohibicién de acumulacién de los castigos,
aunque no coincidan totalmente los hechos, pero el reproche de uno absorba
al del otro (...)". Agrega que, “esto no supone nada mds que reformar la im-
portancia de la identidad de fundamento frente a la identidad de hecho porque
lo que se pone de manifiesto con ello es que, en ocasiones, aunque los hechos
sean distintos, sus castigos tienen el mismo fundamento, hasta el punto de que
la imposicién de uno de los castigos desprovee de fundamento o justificacién
al otro”. En sintesis, “(...) cada una de las normas punitivas en concurso tipifi-
ca un hecho diferente, pero con la realizacién de uno esta implicita la del otro
o, por lo menos, con el castigo de uno estd ya castigado el otro™*. Luego, po-
dria existir concurso aparente de normas punitivas aun cuando los hechos que
se tipifiquen no sean exactamente los mismos, pero si, ambas normas protejan
el mismo bien juridico. “Es mds, lo habitual es que no haya una coincidencia
absoluta entre los tipos de las normas concurrentes (...)"%.

4. LA SENTENCIA DE LA CORTE SUPREMA:
IDENTIFICACION DE CRITERIOS DE APLICACION
DEL NON BIS IN IDEM EN EL AMBITO ADMINISTRATIVO

Luego de lo expuesto, toca ahora analizar la resolucién de la Corte Suprema
en el caso “Cerfogli con Seremi de Salud Metropolitana”, en que como se
explicé, la recurrente buscaba la nulidad de la sentencia que habia dejado sin
efecto la resoluciédn sancionadora de la autoridad sanitaria, debido a una san-
cién anterior de la Direccién del Trabajo, por aplicacién del principio de non
bis in idem.

En los considerandos noveno y siguientes, la Corte Suprema entrega los fun-
damentos de la solucién del conflicto, estableciendo importantes criterios en
cuanto a la aplicacién del principio de non bis in idem en el dmbito del Dere-
cho Administrativo Sancionador.

4 ALARCON (2008) p.55.
7 ALARCON (2008) p.57.
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Asi, sin perjuicio de reconocer la plena vigencia del principio non bis in idem
en el dmbito administrativo sancionador “por ser este una representacién del
ius puniendi del Estado” (considerando13°), el Mdximo Tribunal aclara que, en
principio, no es cuestionable que dos érganos de la administracién del Estado,
sean descentralizados o centralizados, dentro de su competencia, impongan
sanciones derivadas de los mismos hechos, especialmente si existe norma legal
comun (en este caso, el articulo 76 de la Ley N°16.744)%.

Luego senala que, “a falta de regulacién expresa, y frente a diversos estatutos
orgdnicos que permiten a distintos érganos imponer sanciones derivadas de
unos mismos hechos, serd_necesario analizar si concurren los requisitos para
aplicar el principio”. Vale decir, si concurren la triple identidad, “en su aspecto
material, la identidad de sujeto, la identidad de hecho y la identidad de funda-
mento; y, en su vertiente procesal, la concurrencia de dos procedimientos ad-
ministrativos sancionatorios simultineos o sucesivos (...)” (considerando 15°).
En este sentido, sostiene —citando a la profesora Rosa Fernanda Gémez— que,
en casos de producirse un concurso de normas, es decir, que un hecho sea con-
figurativo de diversas infracciones con diversos procedimientos debe prestarse
especial atencién a la relacién existente entre los hechos y los bienes juridicos
que se buscan cautelar a fin de determinar la aplicabilidad del principio.

Finalmente, afirma que si se vulnera el principio de non bis in idem, se vulnera
también el principio de proporcionalidad y el principio de coordinacién que
rige a los rganos administrativos.

“®  Ley 16.744, Articulo 76° La entidad empleadora deberd denunciar al organismo administrador

respectivo, inmediatamente de producido, todo accidente o enfermedad que pueda ocasionar inca-
pacidad para el trabajo o la muerte de la victima. El accidentado o enfermo, o sus derecho-habientes,
o el médico que traté o diagnosticé la lesion o enfermedad, como igualmente el Comité Paritario
de Seguridad, tendrdn también, la obligacién de denunciar el hecho en dicho organismo adminis-
trador, en el caso de que la entidad empleadora no hubiere realizado la denuncia. // Las denuncias
mencionadas en el inciso anterior deberdn contener todos los datos que hayan sido indicados por el
Servicio Nacional de Salud.//Los organismos administradores deberdn informar al Servicio Nacional
de Salud los accidentes o enfermedades que les hubieren sido denunciados y que hubieren ocasiona-
do incapacidad para el trabajo o la muerte de la victima, en la forma y con la periodicidad que senale
el reglamento.//Sin perjuicio de lo dispuesto en los incisos precedentes, en caso de accidentes del
trabajo fatales y graves, el empleador deberd informar inmediatamente a la Inspeccién del Trabajo y
a la Secretarfa Regional Ministerial de Salud que corresponda, acerca de la ocurrencia de cualquiera
de estos hechos. Corresponderd a la Superintendencia de Seguridad Social impartir las instrucciones
sobre la forma en que deberd cumplirse esta obligacién. // En estos mismos casos el empleador
deberd suspender de forma inmediata las faenas afectadas y, de ser necesario, permitir a los traba-
jadores la evacuacién del lugar de trabajo. La reanudacién de faenas s6lo podrd efectuarse cuando,
previa fiscalizacién del organismo fiscalizador, se verifique que se han subsanado las deficiencias
constatadas. //Las infracciones a lo dispuesto en los incisos cuarto y quinto, serdn sancionadas con
multa a beneficio fiscal de cincuenta a ciento cincuenta unidades tributarias mensuales, las que serdn
aplicadas por los servicios fiscalizadores a que se refiere el inciso cuarto.
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En consideracién de los criterios anteriores, en primer lugar, el Mdximo Tri-
bunal afirma que las normas en virtud de las cuales sancionaron ambas auto-
ridades responden a una misma finalidad, “la proteccién de los mismos bienes
juridicos, cuales son la proteccidn de la vida y la salud de los trabadores (...)"*,
, . « . . . .«
y; en razén de esta finalidad, establecen “una serie de medidas de comunicacién
e informacidn, tanto a los distintos érganos de la administracién que mencio-
nan, como a los trabajadores que laboran en la empresa™®.

A continuacién, la Excma. Corte sostiene que los hechos por los cuales se
sancionan en ambos procedimientos administrativos son en su mayoria coinci-
dentes, y, por tanto, son subsumibles en la resolucién dictada por la Direccién
del Trabajo, a excepcién de la falta de sefialética de seguridad en la miqui-
na informando los riesgos al trabajador, sancionada por la Seremi de Salud.
Fundado en lo anterior, la Corte Suprema decide acoger el recurso y dictar la
correspondiente sentencia de reemplazo, sosteniendo que:

“los magistrados del mérito incurrieron en los yerros juridicos
denunciados en el recurso de casacién en examen (...) toda vez
que, de no haberse incurrido en ellos, la defensa opuesta por el
reclamado, basada en que el principio non bis in idem no fue vul-
nerada, debié ser acogida, al menos, parcialmente, pues, (...) la
ausencia de senalética de seguridad instalada en la maquina in-
formando los riesgos, no fue objeto de sancién por parte de la

Direccién del Trabajo (...)™",

De esta forma, la Corte Suprema entendié que los tipos infraccionales debido
a los cuales sancioné la autoridad laboral (articulo 21 del Reglamento sobre
Prevencién de Riesgos Profesionales, contenido en el Decreto Supremo 40 del
Ministerio del Trabajo y Previsién Social y articulo 186 del Cédigo de Trabajo)
integraban también las infracciones imputadas por la Seremi, a excepcién de
la falta de sefalética.

Asi, en la sentencia de reemplazo, la Excma. Corte procede a confirmar la
sentencia casada, sin perjuicio de declarar que la multa aplicada en la reso-
lucién sancionatoria reclamada se mantiene vigente solo en lo equivalente a
50 UTM, debido a la dnica infraccién vélidamente atribuida, y, por tanto,
no contradictoria al principio de non bis in idem, corresponde a la falta de
sefialética ya explicada.

¥ Corte Suprema, 18.04.2021, Rol N°12457-2021, considerando 9°.
0 Corte Suprema, 18.04.2021, Rol N°12457-2021, considerando 9°.
! Corte Suprema, 18.04.2021, Rol N°12457-2021, considerando 16°.
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5. COMENTARIO DE LA SENTENCIA

No es primera vez que la Corte Suprema conoce casos relativos a la proble-
mitica aplicacién del principio de non bis in idem en Derecho Administrativo
Sancionador. Es mds, el afio 2017 se dict6 sentencia en un caso de grandes
similitudes con el que se comenta: un accidente en una fibrica, un trabajador
gravemente lesionado por manipulacién de una médquina, y dos multas, una
impuesta por la Direccién del Trabajo, y posteriormente, la sancién de la Se-
remi de Salud respectiva’.

En dicha oportunidad los criterios de resolucién sostenidos por la Excma.
Corte Suprema fueron distintos. Sin perjuicio de dictaminar que los hechos
sancionados por cada autoridad eran diversos —la Direccién del Trabajo san-
ciond al empleador por no registrar la asistencia del profesional a cargo de la
prevencién de riesgo y la autoridad sanitaria por falta de senalética— afirmé que
el fundamento sancionatorio también lo era. Asi, sostuvo que no se configura-
ba el principio de non bis in idem en razén de estar este limitado por las com-
petencias particulares de los 6rganos fiscalizadores concurrentes, en cuanto a
que, en su actuar, cada una protege intereses y bienes juridicos diversos®, todo
pese a que al menos una de las sanciones de ambas autoridades se fundé en la

aplicacién de la misma norma (DS N°594/1999).

Sin duda, comparativamente la sentencia que se comenta corresponde un
avance en términos de aplicacién del principio de non bis in idem con respecto
al pronunciamiento del 2017. Esto, en cuanto a que ya no se limita el princi-
pio de non bis in idem al ejercicio de competencias de fiscalizacién y sancién de
un mismo érgano administrativo, reconociéndose que dos autoridades admi-
nistrativas pueden perseguir iguales fines al momento de sancionar.

2 Corte Suprema, 25.07.2017, Rol N°100.722-2016.

%3 Corte Suprema, 25.07.2017, Rol N°100.722-2016, considerando 9°: “(...) en la especie no concu-
rre la triple identidad que configura el principio non bis in idem cuya contravencién alega la recu-
rrente, puesto que halldindose limitado dicho instituto por las competencias particulares de los dis-
tintos 6rganos fiscalizadores (...) considerando 6°. “(...) como se desprende de la sola lectura de las
disposiciones que rigen su actuar, ambas autoridades proceden en resguardo y defensa de intereses
y bienes juridicos diversos. En un caso se trata de velar por la aplicacién de las medidas necesarias
para proteger eficazmente la vida y salud de los trabajadores, mientras que en el segundo la actuacién
de la autoridad obedece a un deber impuesto al Servicio Nacional de Salud en orden a velar porque
se eliminen o controlen todos los factores, elementos o agentes del medio ambiente que afecten la
salud, la seguridad y bienestar de los habitantes de la Nacién en general (...)” considerando 8° “Que,
en consecuencia, resulta evidente que ambas autoridades han intervenido en el caso en examen en
ejercicio de atribuciones propias y en defensa de distintos bienes juridicos, lo que permite descartar
de plano la concurrencia en la especie de una infraccién al invocado principio non bis in idem (...)”.
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Por otra parte, se advierte la adopcidn de un criterio de “matizacién” de la apli-
p p p
cacién del principio, en cuanto a privilegiar el fundamento sancionador antes
que los diversos deberes; obligaciones o prohibiciones administrativas infringi-
as. Aun asi, no queda clara la razén de por qué la Corte hizo la excepcidon con
das. A queda clara de por qué la Corte hizo la excep
la infraccién al deber de sefalética.

Ahora bien y sin perjuicio de los avances que supone la sentencia, la apli-
cacién del principio de non bis in idem sigue siendo sumamente compleja,
entre otros motivos, por la discrecionalidad que conlleva la determina-
cién del “fundamento juridico de cada sancién”, y, sobre todo, si esta tarea
se deja a criterio de la autoridad sectorial. Esto, porque, como se vio, la
determinacién del fundamento juridico da para todo, desde afirmar que
todas las normas administrativas persiguen el mismo bien juridico —que
serfa la finalidad estatal del bien comin— o bien, que cada norma tiene el
fundamento que le quiso dar el legislador, lo que puede significar construir
una infinidad de bienes juridicos, que vuelven nuevamente imposible la
aplicacién del principio.

Ademis, en cuanto a la determinacién de los hechos, si bien existi6 en esta
oportunidad una suerte de matizacién, la Corte continda teniendo en cuenta
en su individualidad cada prohibicién, deber u obligacién en que se fundan
diversas sanciones administrativas como un hecho particular, sin considerar
que todos estos emanan de una circunstancia base, que en estos casos es el
“accidente laboral”. Asi, si en cada circunstancia se procede a crear tantos he-
chos como “tipos administrativos” existan, es posible crear una infinidad de
hechos administrativos sancionables. Si bien, esto en términos estrictos no es
un problema de non bis in idem, si pareciera ser de proporcionalidad o reaccién
desmesurada del ordenamiento juridico.

Ahora bien, aun cuando el problema es extremadamente complejo y la bus-
queda de una solucién abstracta excede con creces el objeto de este comenta-
rio, si es posible indicar que existen dificultades de orden de técnica legislativa
y regulatoria en general, ademds de la creciente aprobacién de normativas que
abarcan materias comunes —que obstruyen las posibilidades de aplicacién del
principio—. Esto, dado que en Derecho Administrativo Sancionador no basta-
ria que la prohibicién derivada del principio de non bis in idem se reconozca a
nivel legal, sino que debiesen también consagrarse mecanismos de viabilidad
de este, como, por ejemplo, la definicién del bien juridico protegido por la
norma ante un riesgo, o bien, la determinacién de la ley preferente en casos de
identidad de hecho, sujeto y fundamento o preclusion de potestad fiscalizado-
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ra, al menos, en los casos en que dos drganos sectoriales sean competentes en
una misma materia*,

Por otra parte, y dada la complejidad de configuracién del principio de non
bis in idem en términos practicos, quizds serfa ttil que al igual que en Dere-
cho Penal, en Derecho Administrativo Sancionador se regularan las diversas
hipétesis de concursos, en resguardo de la proporcionalidad y la seguridad
juridica. Luego, una norma de tales caracteristicas permitirfa evitar una sobre
reaccién del ordenamiento juridico, ante casos como el analizado, en que la
excesiva discrecionalidad en la determinacién del fundamento o bien juridico
y la hipertrofia regulatoria, vuelven dudosa la virtualidad de la prohibicién de
non bis in idem .

6. CONCLUSIONES

i.  Sibien, tanto en la doctrina especializada, como en la jurisprudencia
existe consenso de la aplicabilidad de la prohibicién de ser juzgado
y sancionado dos veces por el mismo hecho y fundamento en el
dmbito del Derecho Administrativo Sancionador, su configuraciéon
practica presenta multiples dificultades.

ii. Asi, el problema surge en determinar cudndo se estd ante lo mismo,
es decir, en qué circunstancias el operador juridico, sea el 6rgano ad-
ministrativo o el juez, va a fijar que existe identidad de sujeto, hecho
y fundamento.

5% Cabe hacer presente que, en este caso, podrfa haber sido aplicable el articulo 191 inciso 3° Cédigo

del Trabajo, la cual estable que “cada vez que uno de los servicios facultados para fiscalizar la aplica-
cién de normas de higiene y seguridad, se constituya en visita inspectiva en un centro, obra o puesto
de trabajo, los demids servicios deberfan abstenerse de intervenir respecto de las materias que estdn
siendo fiscalizadas, en tanto no se haya dado total término al respectivo procedimiento.”. Al res-
pecto, segun diversos dictdmenes de la Contraloria General de la Republica, recaido en situaciones
similares, este articulo tiene por “finalidad evitar la duplicidad de funciones y el respeto al principio
non bis in idem, consistente en que no procede la imposicién de diversas sanciones con ocasién de
una misma infraccién (...) supone que las entidades de que se trata actiien coordinadamente en la
materia, conforme lo previenen los articulos 5° de la ley N° 18.575 y 133 bis del Cédigo del Trabajo
(aplica dictamen N° 38.735, de 2015)”. Asi, por ejemplo, Dictamen N°20.065 de 2017, en un caso
similar de accidente laboral, en que primero sanciond la Inspeccién Comunal de Trabajo, y luego, la
Seremi de Salud, afirmé que, en virtud del articulo transcrito, “habiéndose constituido este tltimo
érgano de fiscalizacion en el lugar en que se produjo el accidente laboral aludido, con anterioridad
a la actuacién de la SEREM]I, ésta no se encontraba facultada para fiscalizar iguales materias”. Sin
perjuicio de esto, la norma no es lo suficientemente clara, y podria interpretarse en el sentido que la
Seremi no estaba impedida de iniciar un procedimiento posterior al de la autoridad laboral, una vez
finalizado el mismo, como de hecho lo hizo.

A este respecto, resulta interesante el estudio de la Ley 1/2023 de 16 de marzo de 2023, la potestad
sancionadora de la Administraciones Pablicas Vascas, que regula los concursos y la aplicacién del
non bis in idem, conteniendo reglas de matizacién que facilitan la operatividad de la prohibicién.

55
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iil.

iv.

vi.

Se identifican como agravantes del problema ciertas caracteristicas
del Derecho Administrativo. En primer lugar, existe una relajacion
del principio de legalidad y tipicidad, lo que ha derivado en una
hipertrofia reguladora sectorial, generando que por via infra legal se
creen multiples deberes infraccionales. Se agrega a esto la excesiva
discrecionalidad que ostenta el operador juridico al determinar el
“bien juridico” cautelado por la normativa aplicable; también la di-
ficil coordinacién prictica entre los diversos 6rganos administrativos
competentes de sancionar una misma conducta, sumado a lagunas
legales de operatividad, como, por ejemplo, la determinacién de la
ley aplicable en casos en que se entienda que se estd efectivamente
ante “lo mismo”.

Dadas estas dificultades, que ponen en serias dudas la virtualidad del
principio, la doctrina ha identificado ciertas formas de matizacién
que podria utilizar el operador al momento de tener que determinar
si concurre o no la triple identidad, con objeto de prevenir una sobre
reaccion del ordenamiento juridico.

Ahora bien, a propésito del non bis in idem, la sentencia que se co-
menta constituye un aporte. Asi, a diferencia de pronunciamientos
anteriores, el Mdximo Tribunal ya no limita el principio de non bis
in idem al ejercicio de competencias de fiscalizacién y sancién de un
mismo érgano administrativo, reconociéndose que dos autoridades
administrativas pueden perseguir iguales fines al momento de san-
cionar. Ademds, la Corte Suprema ejecuta una especie de matiza-
cién en virtud de la operatividad del principio, subsumiendo ciertos
hechos infraccionales a otros, evitando una multiplicidad de tipos
infracciénales y sanciones.

Con todo, segun lo analizado, la operatividad del principio dentro del
dmbito del Derecho Administrativo Sancionador sigue siendo proble-
mdtica, torndndose en una regla de limitada y escasa aplicacion.
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