SENTENCIA PRONUNCIADA POR EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL, DE 21 DE OCTUBRE DE 2010, (ROL 1518-09-INA)
Accién de inaplicabilidad por
inconstitucionalidad, articulo 169
Cédigo Sanitario (Acogida)

Sentencia pronunciada por el Tribunal Constitucional, de 21 de
octubre de 2010, (Rol 1518-09-INA)
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Doctrina:

Al no existir sentencia judicial que se pronuncie sobe los hechos que motivan la sancién, no resulta
q
licito que esta tltima se haga efectiva y exigible desde ya y compulsivamente a través de un “apremio”, '
q y exig yay p
que por demds consiste en una verdadera pena privativa de libertad impuesta por via administrativa

(Considerando 19°), ‘ Q_
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O
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El principio de presuncién de inocencia es concrecion de la dignidad de la persona humana y del g:)"
derecho a la defensa efectiva en el marco de un procedimiento justo y racional (Considerando 33°). —

Minoria:

Es legitima la ejecutoriedad del acto administrativo, porque no se contrapone con la Constitucién,
toda vez que ha sido reconocida por la jurisprudencia de este Tribunal, y porque ha sido reconocida
por la doctrina, ademds de que ha sido consagrada expresamente en textos legales (punto18.).

Principales normas invocadas:

Constitucién: Art. 19 N° 1 inciso 4, N° 3 inciso 5y N° 7. Art. 5 inciso 2.
Convencién Americana de Derechos Humanos: art. 7 Ne 7.

Cédigo Sanitario: arts. 169, 170, 171 y 172.
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Santiago, veintiuno de octubre de dos mil diez.
VISTOS:

Dona Maria Angélica Sanchez Vogel, en represen-
tacion de los Sts. Herndn Pfeifer Frenz, Carlos La-
rrain Corssen, Luis Fuentes Dellepiane, Carmen
Polanco Lazo y Nancy Araneda Castillo, deduce
requerimiento de inaplicabilidad por inconstitu-
cionalidad del articulo 169 del Cédigo Sanitario,
en el recurso de amparo preventivo interpuesto
en contra del Institure de Salud Publica ante la
Corte de Apelaciones de Santiago, Rol de Ingreso
Ne 3.073-2009.

Expresa que dicho amparo persigue que la men-
cionada Corte deje sin efecto determinados oficios
{6}, en los que ¢l organismo publico recurride
solicita a la Intendencia Regional Metropolitana
cl arresto de los recurrentes, por via de sustitucidn
y apremio, por no haber pagado multas impuestas
por ¢csc Instituto, expedidos en conformidad al
articulo 169 del Cédigo Sanitario, que lo facul-
ta para requerir al Intendente o al Gobernador
respectivo el auxilio de la fuerza piblica a efectos
de realizar la detencién del supuesto infracror y
su ingreso al respectivo establecimiento penal.

Objeta el libelo que esto se produce sin control
judicial alguno y sin que obste a ello la existencia
de recursos pendientes ante los tribunales ordi-
narios de justicia, por aplicacion de los articulos
170 y 172 del Cédigo Sanitario. Hace presente,
ademis, que los requirentes no han pagado las
multas que les ha aplicado la autoridad sanitaria
por haberlas reclamado oportunamente, confor-
me a lo dispuesto en el arriculo 171 del Codigo
Sanitario, en su texto vigente con posterioridad
a la sentencia de esta Magistratura, rol N° 1.343,
que declard inconstirucional una de las frases
del inciso primero de la misma disposicién, que
contenia la figura conocida como “solve et repete”
eh esta matcria.

Plantea que la aplicacién del precepto legal im-
pugnado, en el caso concreto indicado, puede

vulnerar ¢l inciso cuarto del numeral 1¢ del
articulo 19 de la Consritucién, que prohibe la
aplicacién de todo apremio ilegitimo; las letras
a} v b) del numeral 7° de ese articulo 19, en
relacién con lo dispuesto en el inciso quinto del
numeral 3¢ de la misma regla constitucional, en
virtud de las cuales nadie puede ser privado de
su libertad personal ni puede ésta ser restringida
sino en los casos y en la forma determinados por
la Constirucion y las leyes, y dentro de un debido
proceso; y el inciso segundo del articulo 5° de
la Carta, que establece el respeto a los derechos
esenciales que emanan de la naturaleza humana
garantizados por la Constitucién, asi como por
los tratados internacionales ratificados por Chile
y que se encuentren vigentes, como limite al ejer-
cicio de la seberania, en relacién con lo dispuesto
en cl niimero 7¢ del articulo 7° de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos —que ten-
dria jerarquia constitucional—, el cual prohibe
la privacion de la libertad personal por deudas.

Denuncia que la autoridad que impone las mul-
tas en esta clase de procedimientos cs la misma
que se beneficia directamente con ellas, ya que
la ley dispone que sean a su propio beneficio y
no a beneficio fiscal o municipal, como seria la
regla general.

Aduce que, conforme a lo dispuesto en ¢l articulo
161, letras ¢} y k), del DS N* 1.876, de 1995, de
Salud, Reglamento del Siscema Nacional de Con-
trol de Productos Farmacéuticos, el patrimonio
de los requirentes de autos, en su condicion de
representantes legales, de director técnico y de jefe
de control de una empresa farmacéutica, segin
corresponde, seria directamente afectado por las
multas impuestas por la autoridad sanitaria y no
el de quien se beneficia con el respectivo negocio

—Laboratorio Chile S.A.—.

Evoca, luego, las garantias minimas que la Cons-
titucion asegura a todas las personas en el N* 70
de su articulo 19, y que fundaron la sentencia
pronunciada por esta Magistratura en la causa
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rol N° 1.006, respecto de un requerimiento de
inaplicabilidad por inconstitucionalidad deduci-
do contra el articulo 96 del Cédigo Tributario. Y
concluye que, para efectos de este requerimien-
to, la institucién del arresto/detencion como
aprentio, no seria per se inconstitucional, salvo
que, entre otros, no cumpla con garantias cons-
titucionales minimas, tales como la de poner al
afectado a disposicion del juez dentro de un plazo
determinado y que el apremio se materialice una
vez que exista cosa juzgada.

Sostiene, por otra parte, que un apremijo serd
ilegitimo y, por ende, inconstitucional si es des-
proporcionado a la consecucién de una finalidad
licita y no provenga de una decision basadaen un
debido proceso, incluso existiendo la posibilidad
de revision judicial.

Argumenta, finalmente, que el mecanismo de
sustitucion y apremio serfa la forma de vincula-
¢ion juridica entre la prisién y la deuda sanitaria,
poT Una parte, ¥, por otra, que no cabria mis que
calificar a la facultad establecida en la norma
legal impugnada como un claro e incuestionable
caso de prision por deuda y, por consiguiente,
conrrario a la Constitucion,

Por resolucién de 27 de ocrubre de 2009, la
Segunda Sala de esta Magistratura declar6 admi-
sible la accion deducida y dispuso la suspension
del procedimiento en que incide, Pasados los
autos al Pleno del Tribunal, se dio conocimiento
del requerimiento a los 6rganos constitucionales
interesados y al 1nstituto de Salud Pablica, en su
calidad de parte en la gestién sub fite, Sélo este
ultimo Organismo administrativo formulé obser-
vaciones al requerimiento, mediante escrito de
fecha 2 de diciembre de 2009 que rola a fojas 98.

El individualizado 1nstituto manifiesta en su
presentacion que el andlisis de afectacién de dere-
chos que deberd ponderar la Corte de Santiago al
momento de resolver la gestion sub lite, sdlo podri
referirse a la garantia constitucional contenida en
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el N° 70 del articulo 19, por lo que forzoso seria
concluir que la imputacién de inconstitucionali-
dad que se formula en este proceso constitucional
sélo podria fundarse en la libertad personal y la
seguridad individual, ya que de no ser asi, esto es,
de ampliarse ¢l cardlogo de inconstitucionalida-
des, ello imporraria recibir, por una via indirecta
y ajena a la prevision del articulo 21 de la Ley
Suprema, proteccién respecto a otros derechos
no contemplades en esa disposicién, como seria
la garantia de no sufrir apremios ilegitimos. En
otros términos, que se vulneraria la competencia
especifica que confiere la Constitucién al tribunal
en materia de acciones de amparo.

Expresa, por otra parte, que sin perjuicio de la
eficacia que deben tener los derechos funda-
mentales en cualquier sociedad democratica, no
podria desconocerse que el ejercicio de determi-
nado derecho puede entrar en conflicto con otro
derecho o con orros bienes constitucionalmente
protegidos. Hace notar, ¢n este aspecto, que los
derechos no serian absolutos y, por lo mismo,
reconocen limites a su ejercicio y que, en el caso
de la libertad personal y la seguridad individual,
su ejercicio se encuentra limitado por la norma
que se impugna en estos autos constitucionales,
que dispone la ejecucion de la sancién administra-
tiva impuesta por la via sustitutiva y de apremio,
consistente en la orden de prisidn del afectado en
caso de no acreditar el cumplimiento de la pena
dentro del plazo legalmente determinado.

A continuacion, al responderse la pregunta hipo-
tética de si tal limitacién legal es razonable o no,
el Instituto plantea la existencia de una colisién
entre dos derechos asegurados constitucional-
mente: ¢l derecho a la vida y a la integridad fisica
y psiquica de las personas -garantizado en el N°
10 del articulo 19 de la Constitucién—y el derecho
a la libertad personal y a la seguridad individual
—garantizado en ¢l N° 7° del mismo precepto
constitucional—. Refiriéndose a la normativa legal
y reglamentaria que regula al arganismo, enfatiza
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su competencia para velar por la salud de la pobla-
cién, lo que se inscribe dentro del deber mayor de
garantizar el derecho a la vida de las personas, de
donde afirma que a él le corresponde desarrollar
acciones tendientes a controlar la calidad de los
productos farmacéuticos que se ofrecen en el
mercado, entre las que se encuentra la atribucién
para instruir los sumarios que pueden derivar en
la aplicacién de sanciones para los infractores y,
también, aquellas acciones previstas cn la norma
lepal cuestionada en estos auros.

Insiste, ademds, que respecto de las actuaciones
de ese organismo siempre cabri la posibilidad de
interponer los recursos previstos en la legislacién
vigente, tanto en el dmbito administrativo como
jurisdiccional,

En cuanto a la eventual transgresién de la garantia
constitucional prevista en el inciso quinto del N°
3 del articulo 19, que podria generar la aplicacién
del articulo impugnado del Cédigo Sanitario, el
[nstituto de Salud Piblica sostiene que en este
caso no se advierte tal vulneracién, ya que los
articulos 160 y siguientes del Codigo consagran
el principio de bilateralidad de la audiencia,
el derecho de defensa y de libre aportacion de
pruebas v su examen, y, ademds, contemplan un
recurso de reclamacién judicial que se tramita en
procedimiento breve y sumario ante un cribunal
independiente en contra de las resoluciones de la
autoridad que impongan sanciones.

Agrega que la sancion de multa que sea incum-
plida, es sustituida por la pena de prision con
una duracién mixima de 60 dias, de modo que
resultaria injustificada e irreal la imputacién de
falta de proporcionalidad del apremio, denuncia-
da en estos autos.

Habiéndose traido los autos en relacién, el dia
2 de septiembre de 2010 se procedié a la vista
de la causa, oyéndose los alegaros del abogado
Ciro Colombara Lépez, por la parte requirente,

y del abogado Juan Enrique Fuentes Diaz, por el
Instituro de Salud Piiblica.

Considerande:

I. Identificacién del conflicto
constitucional sometido a esta
Magistratura.

Primero: Que, de conformidad con lo dispues-
to en el articulo 93, incisos primero, N° 6*, y
decimoprimero de la Constitucion Politica de la
Repiiblica, segin se senala en la parte expositiva
de esta sentencia, en la accion deducida en autos
se solicita la inaplicabilidad del articulo 169 del
Cédigo Sanitario, en atencién a que su aplica-
cién al caso especifice de que se trata, resultaria
contraria al articulo 19, N 1°, incise cuarto, 3°,
inciso quinto, y 77, letras a) y b}, y al articulo 5%,
inciso segundo, todos de la Carta Fundamental,
este Gltimo en relacion con el articulo 7, N° 7,
de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos, en la forma como se ha descrito pre-
cedentemente;

Segundo: Que el aludido articule 169 del Cédigo

Sanitario dispone textualmente lo siguiente:

“Si transcurride el plazo seralade en el ariiculo
anterior, el infractor no hubiere pagudo la multa,
sufrird, par via de sustitucidn y apremio, un dia
de prision por cada décimo de unidad tribuiaria
mensual que comprenda dicha multa.

“Para llevar a cabe esta medida, el Director del
correspondiente Servicio de Salud o del Instituto
de Salud Publica de Chile, en su caso, solicitard
del Intendente o Gobernador respective ¢l auxilio
de la fuerza priblica, quienes dispondrdn sin mds
tramite la detencion del infractor y su ingreso
al establecimiento penal respectivo, a cuyo efecto
librardn la orden correspondiente en conformidad
a las reglas generales, dando cuenta de lo obrado u
la autoridad sanitaria.”,
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Tercero: Que la cuestion se suscita, en sintesis,
con motivo de que el Instituro de Salud Piblica
cursara determinadas multas a ciertos ejecutivos
de la empresa “Laboratorio Chile S.A.”, las que
fueron oporrunamente impugnadas en sede
judicial, al amparo del articulo 171 del Cédigo
Sanitario y sin consignar previamente su importe,
por cuanto fa parte del mismo precepro que asi
lo exigfa fue declarada inconstitucional por este
Tribunal, mediante sentencia de 25 de mayo de
2009 (rol N° 1.345), publicada en el Diario Oh-
cial de 28 de mayo del mismo afio. Empero, no
obstante hallarse pendientes dichas reclamaciones
ante los tribunales competentes, el referido orga-
no administrader procedié a despachar sendos
oficios a la Intendencia de Santiago, solicitando
la prisién de los sancionados en atencién a que no
se habian pagado dichas multas en el interranto,
basado precisamente en el articulo 169 objero de
fa presente accién de inaplicabilidad;

I1. Anialisis de la norma cuestionada
y precisiones respecto al alcance del
requerimiento.

Cuarto: Que, por de pronto, se declarard in-
fundada la cuestién relativa al articulo 5°, inciso
segundo, de la Constitucién, que manda al Estado
respetar y promover los derechos esenciales garan-
tizados por los tratados internacionales racificados
por Chile y que se encuentren vigentes, en rela-
¢ién con el articulo 7°, N° 7¢, de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos, segin cl
cual “nadie serd detenido por deudas” {entre otros
casos sobre inexistencia de “prisién por deuda”,
roles N®. 319, 576, 807, 1006 y 1145). Ello, por
cuanto el ilicito castigado con prisién por ¢l men-
cienade articulo 169 no es el incumplimicnto de
una deuda, sine la misma infraceion sanitaria que
motivé la primitiva multa, y cuyo lugar juridico
ocupa con posterioridad una pena administrativa
privativa de libertad;

rE R T CH

Quinto: Que, con todo, es de observar que la
norma cuestionada da lugar a un conjunto de
situaciones sin parangén en el derecho piiblico
chileno. En efecto, mientras las remociones ¢
inhabitidades, asi como las multas, constituyen
las sanciones tipicas del dereche administrativo,
donde lo propio cabe aseverar de las penas pri-
vativas de libertad respecto del 4mbito penal, ¢l
articulo 169, por idénticos hechos imputados al
infractor, convierte automdticamente la multa
en pena de prisién, como forma de apremio o
presién, habida cuenta de que esta sustitucién
opera con ejecucién administrativa inmediara,
cuando aquélla no hubiere sido pagada dentro
de los cinco dias hibiles siguientes a su notifica-
cién. Lo sefialado contrasta por cierto con otros
medios alternativos menos lesivos ideados por ¢l
Legislador, para el caso de impago de una multa
administrativa, como es dar mérito ¢jecutivo al
acto que la dispone {DFL N* 163, del Trabajo y
Previsidn Social, de 1968, articulo 61; Ley N*
16.395, articulo 60; DL 3.538, de 1980, articulo
31; leyes N*. 18.755, articulo 22; 18.840, articulo
62, inciso segundo, del articulo 1% 18.902, articu-
lo 14; 19.995, articulo 33, inciso final, y DFL N°
1, de Salud, de 2006, arciculos 113, inciso sexta,
v 116, inciso segundo, entre varias);

Sexta: Que, de otra parte, atendida la circuns-
tancia de que las sanciones administracivas
participan de las caracteristicas esenciales de las
sanciones penales, al ser ambas emanaciones del
fus puniendi estatal, por lo que debe aplicarse,
con marices, similar estatito, como lo ha sefialado
esta Magistratura (roles N*. 244 y 479), los suje-
tos pasivos de las mismas sélo suclen serlo —por
regla general— quienes aparezcan como directa
Y PC[SOﬂa]mEUtC il'l{:l':lctores‘ De €sta manerd,
para poder hacer efectiva una sancién sobre los
administradores o representantes de la encidad
agente de la infraccion, se requiere texto expreso
de ley, tal como se prevé en otros casos andlogos
(DL 3.538, de 1980, articulo 28, inciso final; leyes
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N 18.759, articule 21; 19.913, arriculo 21, etc.).
No obstante, en esta preceptiva sanitaria y con co-
bertura simplemente reglamentaria (articulos 161
y 168 del DS N° 1.876 de 1996}, tales sanciones
no se imponen a Ja empresa respectiva, sino que
se hacen recaer sobre el patrimonio y libertad de
su director técnico v el jefe del departamente de
control interno;

Séptimo: Que, ademds, es criterio generalmente
asentado que las penas dispuestas por la Admi-
nistracién no pueden cumplirse mientras no se
encuentren ejecutoriadas. Asf lo ha manifestado
la Contraloria General de la Republica en diversos
pronunciamientos (dictimenes 34.644 de 1978;
36.415 de 1979, y 32.076 de 1996, entre otros),
¢ igualmente lo ha plasmado ¢l Legislador en
variados cuerpos normativos (leyes N*. 18.168,
articulo 36; 18.410, arriculo 19, inciso segundo;
18.755, arciculo 20; 18.838, articulo 40; 19.913,
articulo 24, inciso segundo; 19.995, articulo
55, inciso final; DFL N° 1, de Salud, de 2006,
articulo 113, inciso séptimo, etc). En la misma
linea, cabe recordar que el proyecto de ley sobre
bases de los procedimicntos administrativos
sancionadores, iniciado por Mensaje Presidencial
N® 541-330 (25.3.2004), senalaba justamente que
“Las sancignes que impongan multa seran siempre
reclamables y no serdn exigibles mientras no esté
vencido el plazo para interponer lu reclamacidn
o ésta no haya sido resuelta” (articulo 30, inciso
primero}. Sin embargo, en este caso, la autoridad
sanitaria cuenta con el desusado privilegio de
poder consumar la pena, con auxilio de la fucrza
publica, sin autorizacion judicial previa, a pesar de
encontrarse ésta sometida a revision jurisdiccional
¥ con sentencia pcndientc conforme al articulo
171, por aplicacién de lo prescrito en ¢l articulo
169, en relacion con los arriculos 170 y 172 del
Cadigo del ramo;

Octavo: Que no aminora la observacion prece-
dente el que la Ley N” 19.880, sobre bases de los
procedimientos administrativos, disponga que

los actos administrativos gozan de exigibilidad
“desde su entrada en vigencia” (articulo 3%, inciso
octavo) y que los actos de la Administracion “su-
jetos al Derecho Administrative” causan inme-
diata ejecutoriedad (articulo 51, inciso primero}.
Comoquiera que las sanciones administrativas
han de sujetarse, preeminentemente, a las ga-
rantias y principios inspiradores del orden penal,
contemptados en fa Constitucion Politica, segiin
la jurisprudencia asentada por esta Magistrarura
(roles N». 244, 479, 480, 725, 766, 1.183, 1.184,
1.203, 1,205, 1.221 y 1.229), entonces su entrada
en vigencia no puede producirse sino cuando se
encuentren ejecutoriadas o firmes, puesto que
materializarlas antes significaria privar de todo
efecto prictico a una ulterior sentencia favorable,
en tanto hayan side reclamadas oportunamente
por los afectados —como ocurre en la especie—
ejerciendo el derecho a la accién que les reconace
la Carta Fundamental y, en este caso, ¢l propio
Cédigo Sanitario;

Noveno: Que, por lo mismo, resulta decidor
para entender el sentido y alcance de la dispo-
sicion analizada remontarse a sus anrecedentes
histéricos. Ll texto original del Cédigoe Sanitario,
contenido en el Decreto Ley N° 602, de 20 de
octubre de 1925, establecia en su articulo 233 que
‘el infractor que no s allanare a pagar la multa
sufrird, por via de sustitucion y apremio, un dia de
prisign por cadu veinte peses”. Posteriormente, el
Decreto con Fuerza de Ley N° 226, publicado
en ¢l Diario Oficial con fecha 29 de mayo de
193!, mantuvo similar normativa en su articulo
262. Sin embargo, se establecia en su articulo
262 que “lu sentencia que imponga la multa se
entenderd ejecutoriada una vez transcurride el
plazo de cinco dias serulado en el are. 257, siempre
que no se hubiere deducido reclamucién en la forma
indicada en el articulo SIGUIENLE, 0 HNE VEZ, ﬁrmc’s lus
resoluciones pronunciadas por la justicia ordinaria
civil en la reclamacion interpuesta”. Finalmente,
el Decreto con Fuerza de Ley N° 725, de 30 de
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enero de 1968, prescribe en su articulo 160 que
“si transcurrido el plazo seialado en el arviculo
anterior, el infractor no hubiere pagudo la multa,
sufvird, par via de sustitucion y apremio, un dia de
prision por cada vigésimo de un suelo vital mensual
para los empleados de la industriay del comercio del
Departamento de Santiago que comprenda dicha
multa. Para llevar a cabo esta medida, el Director
General de Salud solicitard del Intendente o Go-
bernador respectivo el auxilio de la fuerza piiblica,
quienes dispondrdn sin mds trdmite la detencion
del infractor y su ingreso al establecimiento penal
respective. a cuyo efecto librardn la orden correspon-
diense en conformidad a las reglas generales, dando
cuenta de lo obrado i la antoridad administrativa’

I1L Infraccién a la normativa sobre
apremios legitimos.

Décimo: Que en otras ocasiones esta Magistra-
tura se ha pronunciado acerca de la legitimidad
de los apremios establecidos por ¢l legislador,
techazando sendos reproches de inaplicabilidad
por inconstitucionalidad: especificamente, en dos
sentencias referidas al arresto como apremio en
materia previsional {recaidas en roles N 519y
576}, y en un pronunciamiento relative al arresto
como apremic en materia tributaria {autos rol
N 1006). En los mismos se tuvo oportunidad
de analizar las caracteristicas y finalidades de los
referidos apremios, en tanto importaban priva-
cion de la libertad, para considerarlos como una
institucion ajustada a lo dispueste en la Carta
Fundamental;

Decimoprimero: Que, como punto de partida,
cabe recordar que el articulo 19, N° 1, inciso
final, de la Constitucién Politica de la Republica
prohibe la aplicacién de todo apremio ilegitimo.
Apremio, seg(n su sentido natural y abvio, es el
“mandamiento de autoridud judicial para compe-
ler el pago de alguna cantidad o al cumplimiento
de otro acto obligatoric” { Diccionario de la Real
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Academia de |a Lengua Espasnola, 222 ed., 2001,
p. 187). E ilegitimo, por su parte, es carente de
legitimidad, csto es, injusto y atentatorio de los
derechos fundamentales;

Decimosegundo: Que, a su vez, en las aludidas
sentencias de inaplicabilidad, este Tribunal ha
consignado que tanto la detencién como los
apremios que importen una privacion de la liber-
tad, dentro de los cuales se encuentra el arresto,
deben llevarse a cabo con plena observancia de las
garantias establecidas en el articulo 19, N° 79, de
la Constitucién Politica, de conformidad al cual
aquel tipo de privacién sélo puede ser decretado
cuando una ley lo prescriba, medianie una orden
expedida por un funcionario piblico facultade
para hacerlo y previa intimacién legal de la mis-
ma. Ademis, manifesté que la Ley Fundamental
establece que, entre las garantias minimas del
afectado, se encuentran aquellas consistentes cn
que ¢l imputado debe ser puesto a disposicion
det juez dentro de un plazo determinado, para
fa obtencién de una determinada conducta; que
la privacién de libertad debe materializarse en la
casa del arrestado o cn lugares piiblicos destinados
al efecto, y que su aplicacién no puede implicar
la privacién de determinados derechos, respetdn-
dose a su vez los derechos legitimos de terceros
{sentencia rol N* 519, considerando 18°. En el
mismo sentido, sentencias roles N*. 576 y 1606);

Decimotercero: Que, por otra parte, esta
Magistratura ha afirmado que es generalmente
reconocido que el término “arbitrario” no es
sinénimo de “ilegal”, de forma tal que una de-
tencién o arresto “puede encontrarse acorde con
la ley, pero ser igualmente arbitraria”. Del mismo
modo, se ha reconocido también que la detencion
o ¢l arresta es arbitrario “cuando se efectia sin
motivos o conforme a procedimientos distintas
a los previstos por la ley o cuando confirma una
ley cuya finalidad fundamental sea incomparible
con el respeto del derecho del individuo a lu libertad
y seguridad” (sentencia rol N° 1006);
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Decimocunarto: (Que, ademds, se ha sentencia-
do que un apremio que importe privacion de
libertad, debe decretarse “con una indudable
determinacién y con pardmetros incuestionables,
esto es, respetando el principio de proporcionalidad
entre la limitacion del derecho fundamental a la
libertad y el objetivo constitucionalmente vilido que
se busca perseguir”. En 1al sentido, se ha sehalado
que una limitacién a un derecho fundamental
es justificable cuando dicho mecanismo “es of
estrictamente necesario o conveniente para lograr un
objetive constitucionalmente vilido, debiendo conse-
cuentemente el legislador elegir aquellas limitaciones
gue impliquen gravar en menor forma los derechos
Sfundamentales” (sentencias roles N™. 519y 576}

Decimoquinto: Que, en suma, se ha establecido
que hay situaciones de excepcion en que la fuerza
estd aurorizada por la ley, existiendo por tanto
“ciertos apremios que se estiman legitimos: un
embargo, el arreste, la incomunicacion, entre otros”
{Mario Verduge M. y otros, Derecho Consti-
tucional, Tomo I, Editerial Juridica de Chile,
afo 1999, p. 202). Se ha precisado, ademis, que
apremio legitimo es aquel que “es impueste con
Justicia, que es proporcionade a la consecucion de
una finalidad licita, secuela de una decision de au-
toridad competente en un proceso justo” (José Luis
Cea E., Derecho Censtitucional Chileno, Tomo
11, Ediciones Universidad Catélica de Chile, afo
2004, p. 113);

Decimosexto: QQue, atendidas las anteriores
motivaciones y los antecedentes del precepro
objetado, ya resenados en los considerandos
precedentes de esta sentencia, cabe analizar si lo
dispuesto en el articulo 169 del Codigo Sanitario
importa o no el establecimiento de un apremio
ilegitimo. Para arribar a la pertinente solucion es
menester revisar por separado los dos incisos del
referido precepto. El primero de ellos establece
v describe el apremio, y el segundo se refiere al
modo en que sc llevard a cabo;

Decimoséprimo: Que, en lo que se refiere al
apremio que consagra el primer inciso del arti-
culo impugnado, éste no puede considerarse de
aquellos amparados por el orden constitucional y,
por consiguiente, legitimo, toda vez que consiste
en una limitacién a la libertad que en si misma
no tiene la finalidad propia de un apremio, esto
es, compeler a un individuo a realizar una de-
terminada conducta, sino mds bien, como ya se
seniald, es una pena privativa de libertad utilizada
como forma de apremio o presion, por lo que en
si misma importa una reaccion punitiva ante una
conducta del individuo que viene a reemplazar
por via de sustitucién el pago de una muhay
que, por consiguiente, su finalidad es mds bien
sancionar al responsable de un acto. De esta
manera, mal pedria considerarse que se estd en
presencia de un apremio legitimo si éste a su vez
importa el castigo de una conducta que, como s
apreciard, no es atin del todo reprochable, desde
¢l momento que se ha impetrado a la jurisdiccion
ordinaria con el objeto de que ésta determine si
existe realmente una determinada responsabili-
dad imputable a los recurrences;

Decimoctavo: Que, a mayor abundamiento,
la pena de prisién, utilizada como un apremio,
tampoco puede considerarse ajustada a la Cons-
titucion, atendido que el precepto reprochado no
establece la intervencion de la autoridad judicial
que decrete la respectiva privacion lucgu de
detcrminar, conforme al mérito de un proceso,
la tipicidad de 1a cenducta, su antijuridicidad ¥
la culpabilidad del sujeto. Ademds, esta carencia
de revision judicial no permite que exista un
juzgamiento en torno a si la prision es necesaria y
adecuada como apremio, ni tampoco graduarla de
conformidad a la reprochabilidad de a conducra,
cuestidn que, por lo demds, ni la misma normato
permite. En efecto, ésta al senalar rextualmente
que se “sufrird ... un dia de prision por cada
décimo de unidad tributaria mensual”, consagra
la privacion de libertad de modo obligarorio;
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impide que se utilicen otros medios mas adecua-
dos para lograr el cumplimiento de la multa, y
que la prisién sea proporcional y graduable de
conformidad a las particularidades que asisten
al no pago de la multa;

Decimonoveno: Que, por ofra parte, tampoco
puede esta Magistrarura estimar como legitimo
un apremio-pena que s¢ ha originado en una
conducta cuya ilicitud ain no goza de verdad
judicial, desde el momento que los requirentes
reclamaren de las multas impuestas y se encuen-
tra pendiente el respective pronunciamiento
jurisdiccional. Asi, al no existir sentencia judicial
que se pronuncie sobre los hechos que motivan la
sancién, no resulta licito que esta dlrima se haga
efectiva v exigible desde ya y compulsivamente a
través de un “apremio”, que por demds consiste en
una verdadera pena privativa de libertad impuesta
por via administrativa;

Vigésimo: Que, adicionalmente, es del caso tener
presente que se trata de una sancidn que no tiene
fijados limites en el propio texto, lo que motivd
incluso que en la tramitacion de la Ley N° 19.497
se sefalara por algunos legisladores que “el apre-
mio que centempla este articulo, un dia de prisién
por cada décimo de unidad tributaria mensual,
no establecia una duracién determinada”, todo lo
cual no se condice con una medida acotada en el
tiempo, como debe ser por lo demds todo apremio
que revista ¢l cardcter de legitimo;

Vigesimoprimero: Que en lo que respecra al
inciso scgundo de la disposicion impugnada,
éste se reficre a la forma en que se hace efectivo
el apremio descrito y consiste en la atribucion
que se le otorga 1 la autoridad administrativa.
esto s, al Intendente o Gobernador, en orden a
disponer la detencién e ingreso a un recinto penal
respecto del sujeto que no haya pagado la mulea
impuesta en el sumario sanitario. En tal sentido,
debe tenerse presente que la Ley Fundamental, en
suarticulo 19, Ne 7°, lerra a), establece que “toda
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persona tiene derecho de residir y permanecer en
cualquier lugar de la Repiblica, trasladarse de
uno a otro y entrar y salir de su territorio a con-
dicién de que se guarden las normas establecidas
en la ley y salvo siempre el perjuicio de terceros™.
Por otra parte, si bien la misma disposicion,
en su letra ¢}, permite al legislador facultar a la
autoridad administrativa para hacer arrestar o
detener a alguna persona, también requiere la
intervencién judicial en estos casos, en orden a
que €l detenido sea puesto a disposicion del juez
en un plazo determinado, como ya fuera sefialado
en esta sentencia. Asi por demds lo sefiala la doc-
trina autorizada al precisar que de conformidad
a la historia fidedigna de la aludida disposicion
consticucional: “/os plazos a gue se refrere el precepto
sinicamente s aplican a los casos en que la antoridad
administrativa o policial arreste o detenga, ya sea
que actie por orden judicial, ya sea gue lo haga en
caso de delitos flagrantes 0 en lus demds situaciones
en las que el ordenamiento juridico le permite ha-
cerlo, con el objeto de que, a la brevedad, se ponga
a disposicion del juez la persona afectadu, todo ello
con el objeto de velur por que se resguarden en mejor
forma sus derechos”. (Alejandro Silva Bascundn,
Tratado de Derecho Constitucional, Tomo XII.
“De los Derechos y Deberes Constitucionales”,
Ed. Juridica de Chile, ano 2008, piginas 39y 40);

Vigesimosegundo: Que, en suma, de lo sefialado
puede concluirse que la disposicion contemplada
en el articulo 169 del Cédigo Sanitario infringe lo
dispuesto en el articulo 19, nimeros 1°y 7°, dela
Constitucién, desde que se trata de un verdadero
apremio ilegitimo, al importar una pena privativa
de libertad impuesta por la via administrativa y
sin que previamente exista una instaicia jurisdic-
cional que revise dicha acruacion;

IV. Infraccién al debidoe proceso.

Vigesimotercero: Que respecto al alcance de la
dispusicion constitucional que consagra este de-
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recha, esto es, el articulo 19, N° 3%, inciso quinte,
se ha precisado que de la historia hdedigna de la
disposicion constitucional es posible comprender:
“en primer lugar, que se estim6 conveniente otorgar
un mandato al legislador para establecer siempre las
garantias de un proceso racionaly justo, en lugar de
sehalar con precision en el propio texto constitucio-
nal cudles serian los presupuestos minimos del debido
proceso, sin perjuicio de dejar constancia que algunos
de dichos elementos decian relacion con el oportune
conocimiento de la accion y debido emplazamiento,
bilateralidad de la audiencia, aporiacién de pruebas
pertinentes y derecho a impugnar lo resuelto por
un tribunal, imparcial e idéneo y establecido con
anterigridad por el legislador” (rol N° 481);

Vigesimocuarto: Que, a su vez, esta Magis-
tratura ha establecido que, con los matices que
obedecen a las caracteristicas propias del derecho
administrative sancionador, las garantias del
debido proceso le son aplicables. En efecto, ha
manifestado respecto al procedimiento adminis-
trativo sancionador que “ne obstante, aungue se
trute de potestades que no suponen ejercicio de juris-
diccion, ciertamente deben sujetarse a los pardmetros
propies de un debido proceso, come lo ha setialado
reiteradamente esta Magistratura en diversos pro-
munciamientos”. Adicionalmente, este Tribunal ha
precisado que “fos principios inspiradores del orden
penal han de aplicarse, por regla general, al derecho
administrativo sancionador, puesto que ambos son
manifestaciones del ius puniendi ™ (sentencia rol N°
244, considerando noveno, y, mis recientemente,
en los autos rol N° 480);

Vigesimoquinto: Que la disposicidn que se
analiza también infringe el debido proceso, roda
vez que, come se desprende de las motivaciones
anteriores, por una parte. s¢ estd en presencia de
una pena que, aunque dispuesta como apremio,
supene la privacion de libertad, sin que exista
un proceso jurisdiccional en el que tenga lugar
el principio de bilateralidad de 1a audiencia ante
un tercerc imparcial y, por consiguiente, en que

se haya respetado el derecho de defensa de quien
ser4 objeto de una limitacién a su libertad. Y,
por otra parte, esta clase de coactividad estatal
exige que la respuesta del Estado emane de una
sentencia judicial que cause ejecutoria, dictada
de conformidad al mérito de un justo y racional
procedimiento, debidamente tramitado, tal
como exige perentoriamente el articulo 19, N°
3", inciso quinto de la Constitucién Politica de
la Repﬁblica;

Vigesimosexto: Que, del mismo modo, cabe
explicitar que a partir de la declaracién de incons-
titucionalidad efectuada por esta Magistratura en
susentencia rol N° 1.345 —de la parte del articulo
171, inciso primero, del Codigo Sanitario que exi-
gia la consignacién de la mulea como un requisito
para dar lugar a la tramitacién de la reclamacién
judicia—, mal podria estimarse como legitimo ¢l
apremio que cstablece la disposicién objetada en
estos autos por cuanto, al vulnerar ef derecho a
un debido praceso, carece de respaldo constitu-
cional. En efecto, si la reseiiada consignacion fue
declarada contraria a la Constitucién, atendiendo
aque vulneraba el derecho de acceso alajusticia,
se hace mds partente la ilegitimidad del apremio
teprochado, desde el momento que su aplicacién
efectiva no sélo desincentivaria a efectuar un re-
clamo judicial por temor a ser sometido a prision,
sino que, en si mismo, supone impedir ¢l accesoa
la justicia, toda vez que el paga de la multa, al no
consistir ahora en un requisito para poder recla-
mar de ella, importa reconocer como verdadera
una actuacion infraccional y aceprar una sancion
sélo con la finalidad de no ser sometido a prisién;

Vigesimoséptimo: Que, siendo asi y compelido
este Tribunal a fallar de acuerdo a dereche, esto
es conforme a las normas y principios constitu-
cionales, no puede sino declarar la inaplicabilidad
del precepto legal cuestionado, por permitir la
aplicacién de una disposicién que vulnera el de-
recho al debido proceso, contraviniendo de esta
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manera las garantias previstas en el articule 19,
N° 3% inciso quinto, de la Carta Fundamental;

V. Falta de proporcionalidad de la pena.

Vigesimoctavo: Que el derecho a un procedi-
miento justo y racional no slo trasunta aspecros
adjetivos o formales, de sefialada trascendencia
como el acceso a la justicia de manera efectiva y
ehcaz, sino que también comprende elementos
sustantivos de significativa connotacidn material
{rol N° 437, considerando 14°), como es —entre
ocras dimensiones— garantizar la proporcionali—
dad de las medidas adoptadas en su virtud. Esto
es, en l0s procesos punitives, que exista una
relacién de equilibrio entre la sancién impuesta
y la conducta imputada;

Vigesimonoveno: Que no resguarda ni promue-
ve dicha finalidad el reparado articulo 169, teda
vez que por via administrativa y sin ninguna
cautela judicial previa, aun obviando que a su
respecto pucde existir una gestion jurisdiccional
pendiente, permite consolidar irremediablemente
una pena privativa de libertad, hasta por hechos
—agrégase ahora— de infima magnitud y en los
que puede no haber mediado ni siquiera culpa
del infractor;

Trigésimo: Que, en efecto, la norma Ubjetada
convierte administrativa ¢ indiscriminadamente
en prisidn cualquiera multa, impaga por no
estar ejecuroriada, sin atender a la circunstancia
de que ésta debid modularse, antes, en relacién
con la naturaleza o entidad de la falta comertida.
Si las multas sanitarias aun por hechos leves o
menores pueden derivar en prisién, entonces
elio implica desvirtuar todo el procedimiento
seguido con antelacién, tendiente, como se dijo,
a garantizar que las decisiones de la aucoridad se
cifian estrictamente al principio de proporciona-
lidad, de modo que las sanciones administrarivas
aplicadas se correspondan con la gravedad de
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las faltas cometidas y la responsabilidad de los
infractores en ellas;

Trigesimoprimero: Que no levanta este reproche
el que esa prision guarde alguna correlacién con
el monto de la multa, puesto que el énfasis con
que la Carta asegura especialmente la libertad
personal, en sus articulos 1% inciso primero, y
19, N® 7° letra b), incluso durante los estados
de excepcién constitucional, lleva a sostener
que toda privacién de ella, en forma de pena de
prision, es materia de reserva judicial exclusiva,
como ya se ha sefialado. Asi, incluso, acontece en
el caso mds afin con el articulo 169 que puede
encontrarse en la legislacién nacional (Ley N°

18.755, articulo 20);

Trigesimosegundo; Que tampoco avalan este
excesivo rigor con que puede acruar el Instituto
de Salud Publica, los altos bienes juridicos que
le incumbe resguardar, como son la vida y la
salud de la poblacion. Porque, aparre de que
—aparentemente— las infracciones cometidas en
la especie no revestirian tan acusada gravedad,
al extremo de justificar una prision, es lo cierto
que la aplicacién del articulo 169 ne constituye
el medio tinico y necesario para obtener ese fin,
desde que la autoridad sanitaria siempre cuenta
con la posibilidad de denunciar a la justicia del
crimen aquellos delitos contra la salud publica
que pueda detectar en el ejercicio de sus funcio-
nes. Especialmente si sc configuran los hechos
ripificados en los articulos 313 d, 314 y 317 del
Cddigo Penal;

V1. Presuncién de Culpabilidad.

Trigesimotercero: Que, sin perjuicio de lo an-
terior y como sefialaron las partes en estrados,
no puede dejar de repararse que, en la especie,
ademds puede resulear infringido el articulo
19, N° 3°, inciso sexte, de la Constitucion, que
prohibe a la ley presumir de derecho la res-
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ponsabilidad del sedicente infractor. Siendo de
anotar, al respecto, que segun la jurisprudencia
de este ‘Tribunal, de alli se deduce el principio
de presuncion de inocencia, en armonia con el
derecho a la libertad individual y la seguridad de
que los preceptos legales que regulen o limiten las
garantias constitucionales no pueden afectar la
esencia de las mismas {rol N° 993, considerando
3°). Agregando que dicho principio es concrecion
de la dignidad de la persona humana, consagrada
como valor supremo en €l articule 1° de la Carta
Fundamental, y del derecho a la defensa efectiva
en el marco de un procedimiento justo y racional,
en los términos que reconoce y amparasu articulo
19 {rol N° 825, considerando 24°);

Trigesimocuarto: Que, asi, se ha considerado
enteramente inadmisible que la ley dé por esta-
blecida la existencia del hecho come constitutivo
de infraccién o el grado de participacidn que el
sujeto tenga en €, impidiéndole a éste demostrar
su inocencia por todos los medios de prueba que
le franquea la ey (rol N° 519, considerandos 40° y
41°). Igualmente, esta jurisprudencia ha sefalado
que sc trata de un principio referido al “trato de
inocente”, que importa la obligacién de considerar
al imputado como si fuera inocente, reduciendo
las limiraciones y perturbaciones en su derecho a
defensa al minimo indispensable para el cumpli-
miento de los fines del proceso {roles N™. 1.351,
considerando 45", y 1,584, considerando 6°). Esto
es, que la presuncién de inocencia implica una
primera regla de trato o conducta hacia el impu-
tado, segtin la cual roda persona debe ser rrarada
como inecente mientras una sentencia de término
no declare lo contrario (nulla poenassine fudicio):

Trigesitmoquinto: Que el derecho a ser tratado
como inocente, durante todo el procedimiento
y hasta que una decision ejecutoriada establezca
fehacienterente la responsabilidad. no sélo puede
verse vulnerado cuando una ley estructura en
forma nominal alguna presuncion de culpabili-
dad. $i del contexco de la ley aparece que diversas

disposiciones, relacionadas entre si, conducen al
mismo resulrado, también debe ser declarada
inconstitucional aquella norma que genere como
consecuencia prictica una suposicion irreversi-
ble de responsabilidad, cuando se desvirtda el
derecho del afectado para presentar reclamos y
pruebas en contrario de manera ehcaz;

Trigesimosexto: Que lo anterior acentece con
el articulo 169 del Cédigo Sanitario, puesto que
permite anticipar la ejecucién administrativa de
una pena de prision, antes de encontrarse firme
dicha sancién, mientras los hechos que dan
por establecida la infraccidn y por acreditada
la responsabilidad se encuentran discutidos en
sede judicial. De suerte que, aunque ¢l reclamo
judicial prospere, la eventual sentencia favorable
podria devenir enteramente inocua o carente de
significacion real, al haberse consumado antes
y producido todos sus efectos irreversibles esa
pena de prision;

V11, Conclusiones.

Trigesimoséptimo: Que de lo senalado es po-
sible concluir que la disposicién contenida en
el articulo 169 del Codigo Sanitario imporra
un apremio no autorizado por la Constitucion,
atentatorio ademds de la normativa propia de un
justo y racional procedimicnto, estableciendo una
verdadera pena carente de justicia y proporcionali-
dad, razén por la cual se declarard su inaplicacion
en la presente causa.

Y Teniendo Presente lo dispuesto en los articulos
19, niimeros 1°, 3° y 7°, 93, incisa primero, Nv
6°, ¢ inciso decimoprimero, de la Constitucion
Politica de la Repiiblica, asi como en las disposi-
ciones pertinentes de fa Ley N* 17.997, Orgdnica
Constitucional del Tribunal Constitucional, cuyo
texto refundido, coordinado y sistemarizado se
contiene en el DEL N* 5, de 2010, del Ministerio
Secretaria General de la Presidencia,
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Se Resuelve: Que se acoge el requerimiento
de inaplicabilidad por inconstitucionalidad
deducido a fojas 1. Déjase sin efecto la sus-
pensién del procedimiento decretada en estos
autos en resolucién de fojas 83. Oficiese al
efecto a la Corte de Apelaciones de Santiago.

Acordada con la prevencién del Ministro sefior
José Antonio Viera-Gallo Quesney y con el voro

en contra de los Ministras Francisco Ferndndez
Fredes y Carlos Carmona Santander.

Redacraron la sentencia los Ministros senores
Enrique Navarro Beltrdn e Ivin Ardstica Mal-
donado, la prevencién, su autor y la disidencia,
¢l Ministro seiror Carles Carmona Santander.

Notifiquese, registrese y archivese.
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