Santiago, tres de septiembre de dos mil duince.

VISTOS:

Con fecha 17 de marzo del afio 2014, la Sociedad
Constructora y Administradora Uno S.A.,, representada por
dofia Maria Francisca Osorio Asenjo y don Felipe Caétro del
Rio, ha requerido la declaracién de'inaplicabilidad por
inconstitucionialidad del articulo 20 de 1la Ley General de
Urbanismo y Construcciones, para que surta efectos en el
proceso sobre denuncia infraccional qué fuera sustanciado

por el Tercer Juzgado de Policia Local de Maipé, bajo el
| Rol N° 3228-2013, y que actualmente se encuentra radicado
en la Corte de Apelaciones de Santiago, la que conoce de
un recurso de apelacidn, bajo el Rol N° 2090-2013.

El texto del precepto legal objetado en autos
dispone:

“"Articulo 20.- Toda infraccidén a las disposiciones de
esta ley, a su ordenanza general y los instrumentos de
planificacidén territorial - gue se -apliquen en las
respectivas comunas serd sancionada con multa, a beneficio
municipal, no inferior a un 0,5% ni superior al 20% del
bresupuesto de la obra, a que se refiere el articulo 126
de la presente ley. En caso de no existir bresupuesto, el
juez podrd disponer la tasacién de la obra por parte de un
perito o aplicar una multa gque no serd inferior a una ni
superior a cien unidades tributarias,mensuales. Todo 1o
anterior es sin perjuicio de la paralizacidn o demolicidn
de todo o parte de la obra, segiin procediere, a menos gue
el hecho ses constitutivo de delito o tenga una sancidn
especial determinada en esta ley o en otra.

La municipalidad que corresponda, 1la Secretaria
Regionél Ministerial de Vivienda y Urbanismo respectiva o
cualquier persona podrdn denunciar ante el Juzgado de_
Policia Local correspondiente, el incuﬁplimientd de las
disposiciones aludidas en el inciso anterior. La denuncia

deberd ser fundada y acompafiarse de los medios probatorios

de gue se disponga.




Las acciones relativas a las infracciones a qgue ‘se
refiere este articulo, prescribirdn al momento de la
recepcidn de la obra por parte de la Direccién de Obras
Municipales.”, .

La aludida gestién judicial pendiente, en la que
incidird el pronunciamiento de autds, versa sobre la
apelacién interpuesta por la requirente en contra de la
sentencia dictada por el Tercer Juzgado de Policia Local
de Maipi. ¥Este, invocando el aludido articulo 20, 1la
condend al pago de una multa de mas de 570 millones de
pesos'por infringir el articulo 145 de 1la Ley General de:
Urbanismo y Construcciones, el cual prescribe gque ninguna
obra podréd ser habitada o destinada a uso alguno, antes de
su recepcién definitiva} sea parcial o total.

Especificamente, la sancidén se habria origihado con
la denuncia efectuada por la Direccién de Obras de la
Municipalidad de Maipd, 1la que le imputd a la reqguirente
la.reseﬁada infraccién en los siguiente términos: “Local
habilitado y en uso sin contar con recepcidn definitiva.
Superficie 27.000 mts.2, Tienda Falabella”.

En el marco del resefiado proceso judicial pendiente,
el conflicto. de constitucionalidad planteado a esta
‘Magistratura consiste en determinar si la aplicacidén de la
disposiciédn impugnada vulnera o no los derechos a 1la
igualdad ante 1la ley, a desarrollar una actividad
econémica licita, de propiedad Y a que no se afecte en su
esencia el legitimo ejercicio de los derechos, consagrados
en los numerales 2°, 21°, 24° y 26° del articulo 19
constitucional, réspectivamente. Tal conflicto se
produciria pues, a juicio de 1la requirente, la disposicién
impugnéda generaria las indicédas vulneraciones, desde el
momento que permite al juez de Policia Local, tal como
habria sucedido en 1a especie, aplicar multas caprichosas,
exorbitantes, sucesivas vy que, "en los hechos, pueden

resultar expropiatorias.




A efectos de fundamentar su requerimiento, ‘la
peticionaria presenta sus alegaciones y argumentaciones
bajo los siguiehtes dos tépicos que se exponen a
continuacién.

En primer lugar, alega que el precepto reprochado
vulnera las garantias consagradas en los numerales 21°,
24° y 26° del articulo 19 constitucional. _

Expone al efecto que el articulo 20 reprochado
concede a los juzgados de Policia Local la posibilidad de
aplicar, discrecionalmente, sin parédmetro alguno, elevadas
1 caﬁrichosas- multas que constituyen un porcentaje
importante de la inversién que se realiza para el
desarrollo de wuna actividad econdmica, como lo es la
construccién. En efecto, les permite aplicar sanciones qgue
van desde el 0.5% hasta el 20% del valor de la obra, es
decir, de hasta un quinto de la inversién de quien esta
partiendo con un negocio. De esta manera, la disposicién
permite la apiicacién de multas que constituyen
expropiaciones de hecho.

Tal efecto expropiatorio se veria agravado por las

siguientes condiciones.

Primero: porque existe una motivacién perversa en la

-aplicacién de la multa, toda vez que quien denuncia,

sanciona y se beneficia con ella es la Municipalidad. Hay
que recordar que los jueces de Policia Local, en 1los
hechos, trabajan para las municipalidades.

Segundo: porque la disposicién impugnada, de manera
concreta, ha hecho patentes les efectos de
inconstitucionalidad, desde el momento que la aludida
multa de mas de 570 millones de pesos, equivalente,
aparentemente, al 10% del ?resupuesto de la obra, en
realidad equivale al 55% del mismo.

Tercero: porque la multa aplicada no se justifica,
toda vez que no existe la aludida infraccién del articulo
145 de la Ley General de Urbanismo y Construcciones. Y es

que, especificamente, el local comercial referido a 1a



tienda Falabella del Centro Comercial Arauco Maipu ‘se
encontraba autorizado para funcionar a 1la fecha de 1la
denuncia, en virtud de un decreto alcaldicid que otorgd
una patente comercial provisoria para funcionar por un
afilo, sin recepcién final. Por lo mismo, cabe agregar que,
si existiera alguna infraccién, soélo seria imputable a
Falabella, quien es la que ocupa el local.

Cuarto: porque ya habia sido sancionada
anteriormente, en autos Rol N° 4775-2012, por el mismo
Tercer Juzgado de Policia Local, con uﬁa multa ascendiente
a mas de 104 millones de pesos. Mas aun, actualmente se
sustancian otros dos procesos, por medio de los cuales se
pretende aplicarle dos multas adicionales en virtud del
precepto reprochado. Este, entonces, ademés permitiria'la
aplicacién de multas sucesivas.

En segundo lugar, la requirente alega que se vulnera
el principio de proporcionalidad en relacién con el
derecho a la igualdad ante 1la- ley, toda vez que, como
fuera dicho, los jueces pueden aplicar, discrecionalmente,
segun les parezca, una multa cuyc monto va desde los
41.000 pesos hasta mé&s de 570 millones de pesos.

Precisa que la mera discrecionalidad y la falta de
proporciocnalidad son evidentes, desde el momentoc que el
monto de la multa no refleja la relacidn entre una posible
infraccién y la gravedad del hecho y los dafiocs causados
por la misma.

En la especie, por ejemplo, la conducta sancionada no
ha causado a nadie un dafio relacionado con la seguridad o
la salubridad. |

Por resolucién de fojas 91, la Primera Sala de esta
Magistratura admitié a ‘tramitacién el réquerimientor de
autos y suspendidé la tramitacién de la gestién judicial
pendiente invocada..Luego de ser declarado admisible por
la aludida Sala vy pasados los autos al Pleno, de
conformidad a lo dispuésto en el articulo 86 de la Ley N°

17.997, Organica Constitucional del Tribunal



Constitucional, el requerimiento fue comunicado ‘al
Presidente de la Reptblica, al Senado y a la Cédmara de
Diputados y notificado a 1la Municipalidad de Maipu y a
Falabella Retail S.A., a efectos de que pudieran hacer
valer sus observaciones Yy acompafiar los antecedeﬁtes que
estimaren convenientes.

Mediante presentacién de fojas 116, la Municipalidad
de Maipi evacué el traslado conferido, formulando sus
observaciones al requerimiento, . a efectos de que sea
rechazado, bajo los siguientes tres argumentos.

En primer lugar, explica que el reguerimiento de
autos se refiere a cuestiocnes de mérito Yy gQue no se
encuentra razonablemente fundado.

Precisa que se refiere a cuestiones de mérito deéde
el momento que la requirente -no hace referencia alguna a
la constitucionalidad del articulo 145 de 1la Ley General
de Urbanismo y Construcciones, que es el que tipifica el
hecho denunciado y sancionado —-esto es, habilitacién y uso
de una obra sin recepcién final-.

De esta manera, el andlisis de la requirente expresa
més bien su molestia con la aplicacién de una norma de
orden piblico, la que goza de absoluta razonabilidad en el
marco de un conjunto de normas destinadas a garantizar la
calidad de la construccién y a agilizar el otorgamiento de
permisos de urbanizacién y construccién.

Lo anterior conduce a apreciar que, como fuera
indicado, la regquirente no se refiere a problemas de
constitucionalidad, sino que, mas bien, pretende discutir
el mérito o conveniencia de la opcién reguladora adoptada
por el legislador.

Por otra parte, precisa Que, ademas, el requerimiento
no estaria razonablemente fundado si se tiene en
consideracidén que la actora se dedica a denunciar
eventuales transgresiones normativas en que habria
incurrido el Tercer Juzgado de Policia Local que 1la

sancioné. Asi las cosas, lo que verdaderamente pretende es



que el Tribunal Constitucional conozca de la aplicacidn

judicial de la norma, transformandolo en juez de fondo. Lo

anterior es claro si se atiende al tenor literal de la

disposicién objetada,

que establece los parametros a los

que debe atenerse el sentenciador al momento de aplicar

una sancidén, por lo que no se enjuiciaria dicho precepto

sino que su aplicacidén judicial.

En segundo lugar,

la Municipalidad hace presente la

falta de precisién en lo que se refiere al fundamento de

las infracciones constitucionales denunciadas.

Explica al efecto que la vulneracién del derecho a

desarrollar una actividad econdmica licita no se

encontraria explicada en el requerimiento, sin perjuicio

de que debe tenerse en consideracién que, en los hechos,

la requirente ha seguido desarrollando su negocio sin que

el precepto impugnado la haya privado de tal posibilidad.

se produciria.

Respecto a la infraccién del derecho de propiedad, no
se explica claramente en el requerimiento la forma en que

En efecto, tan sélo se afirma que la

aplicacién de una multa se transforma en una expropiacidén

de hecho, mas no se

realidad,

. goce

y disposicién de

vislumbra de qué manera, en la

la requirente habria sido despojada del uso,

su bien. Al igual gque en caso

anterior, la requirente, pese a la aplicacidén de la multa,

sigue gozando de su propiedad.

Por todo lo

precedentemente expuesto, la

Municipalidad requerida sostiene que tampoco se entiende

de gué manera podria verse infringida la garantia de no

afectacién de la esencia del ejercicio de un derecho.

De esta manera, resulta evidente gue se estd frente a

una

pretensidn gue

se funda en generalidades,

desconociendo el caracter concreto y no abstracto de 1a

accidén de inaplicabilidad.

En tercer lugar,

requerida solicita el

y finalmente, la Municipalidad

rechazo del requerimiento, en



atencidén a que en éste se omiten hechos relacionados con
la gestidén pendiente, que podrian inducir a un error.

En efecto, omitiria informacién relevante, en tanto
intenta hacer creer que todas las multas que le han sido
aplicadas emanan de un mismo hecho.

Ello es falso, desde el momento que, como fuera
sefialado, la multa que es objeto de la apelacién pendiente
fue impuesta porque se habilité un local comercial sin que
se contara con la recepcién definitiva de la obra, lo gue
infringe el articulo 145 de la Ley Genéral de Urbanismo y
Construcciones.

En cambic, la multa que anteriormente se le aplicéd

por el Tercer Juzgado de Policia Local, se dispuso por

desobedecer la orden de paralizacién de obras, en tanto la

requirente no contaba con permisc de edificacidén, lo que
constituye una infraccién al articulo 116 del mismo cuerpo
legal. |

A su vez, la requirente pretende hacer creer que la
multa que le fue impuesta anteriormente fijé el wvalor del
proyecto definitivamente. Lo anterior también es Tfalso,
porque ésta se aplicd sélo en referencia al valor de
tasacién propuesto por la Direccién de Obras Municipales
en base a la resolucién exenta N° 8413, dado Que la
empresa requirente no ;olicité el correspondiente permiso
de edificacién, de lo que se sigue que el valor de
tasacidén no fue discrecional y se practicé sb6lo para esos
efectos.

El traslado para formular observaciones al
requerimientc de fojas 1. no fue evacuado por Falabella
Retail S.A.

Hébiéndose traido los aufos en relacidén, se procedid
a la vista de la causa el dia 26 de junio de 2014,
oyéndose los alegatos del abogado Esteban Ovalle, por la

parte requirente, y del abogado "Eduardo Aguirre, por la

parte reqguerida.




CONSIDERANDO:

I.- MARCO PROCESAL DE LA CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL
PLANTEADA .

PRIMERO: Que la reguirente, denunciada por demanda
infraccional presentada por la Direccién de Obras de la
Municipalidad de Maipu ante el Tercer Juzgado de Policia
Local de dicha comuna, solicita la declaracién de
inaplicabilidad por inconstitucionalidéd del articulo 20
de larLey General de Urbanismo y Construcciones - DFL 458,
del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, de 1976 (en
adelante, LGUC) - en relacién con la gestidén pendiente
ventiladd ante la Corte de Apelaciones de Santiago. Esta
ﬁltimé consiste en un recurso de apelacién interpuesto por
la misma, dirigido contra 1la sentencia definitiva de
Primer grado, emanada del citado Juzgado, que condena a la
denunciada al pagec de una multa de $570.051.238 por
infraccién al articulo 145 de la referida ley, en razdén de
la destinacién de un inmueble a un uso comercial, antes de
obtenerse su recepcidn definitiva, sancionada con la pena
pecuniaria contemplada en el articule 20 del mismo cuerpo
legal;

SEGUNDO: Que, en concepto de la requirente, la
aplicacién al «caso concreto de la pena de multa
contemplada en el articulo 20 de la LGUC infringiria las
disposiciocnes de los articulos 1°, 5°, 19, N° 2°, 19, N°
21°, 19, N° 24°, y 19, N° 26°, todos de la Constitucioén
Politica de la Reptblica, en la forma que se resume en la
parte expositiva precedente, vale decir, en primer lugar
se invoca la infraccién a los.numerales 21°, 24° y 26° del
articuleo 19 constitucional; al paso que, en segundo lugar,
se alega la infraccidén al principio constitucional de
proporcionalidad, acogido en los articulos 1°, 5° y 19, N°

2°, en conjunto.



Ahora bien, puesto que las causales que fundamentan
un requerimiento de inaplicabilidad no son subsidiarias
entre ellas, por razones de coherencia en el analisis que
se desarrollard en las motivaciones que siguen de esta
sentencia, se invertird su orden de estudio, comenzando
por la invocada vulneracidn del brincipio de
proporcionalidad, atendido 1lo que en definitiva se

decidird sobre las restantes;

II.- SOBRE EL IUS PUNIENDI ESTATAL Y ALGUNOS DE SUS
PRINCIPIOS REGULADORES .

TERCERO: Que, a diferencia de 1o gque ocurre con la
potestad punitiva de la Administracién, que histéricamente
ha originado disensos  ampliamente conocidos, la
legitimidad de 1la potestad punitiva Judicial no es
controvertida en si misma. En el caso Jgue nos ocupa, la

sancién de multa materia del requerimiento de autos debe

. 8er aplicada por un juez, y es por ende indudablemente de

naturaleza penal, como gque la multa es comin a los
crimenes, simples delitos vy faltas, segin precisa el
articulo 21 del Cédigo Penal.

Pues bien, en general, el conocimiento vy fallo de las
faltas estd radicado, a partir de la entrada en vigencia
del nuevo Cédigo Procesal Penal que actualmente nos. rige,
en los jueces de garantia, en procedimiento monitorio
(articulo 392 de su texto). Sin embargo y por excepcidn,
los Jjueces de Policia Local conservan competencia para
conocer de algunas infracciones de preceptos legales o
incluso de jerarquia infralegal, asimilados a las faltas
penaleé, como los que reglamentan el transporte por calles
y caminos y el transito publico (articuloc 13, literal aj,
de la Ley N° 15.231); las ordenanzas, reglamentos o
acuerdos municipales (articulo 13, literal b), de la misma
Ley); Rentas Municipales (articulo 13, literal cy, N° 1°,

de dicha Ley) y, en lo que interesa, la Ley General de



Urbanismo y Construcciones (articulo 13, literal c}, 'N°
2°,de la sefialada Ley) .

Pertinente es'puntualizar,Aen esta parte,-que gi bien
la naturaleza del érgano que en definitiva aplica la pena
no es determinante a la hora de juzgar la naturaleza de la
sancién - salvo en lo que toca a las multas que los
superiores impongan a sus subordinados Yy administrados en
uso de su jurisdicciédn disciplinal o gubernativa, gque no
se reputan tales sanciones penales, al tenor del articulo
20 del Cédigo Punitivo -, 1la diferencia entre las faltas
contravencionales o infraccicnales y los delitos no es de
naturaleza cualitativa, sino puramente cuantitativa o de
magnitud del ilicito, como resulta de lo dispuesto en los
articulos 3° y 25 del mismo Cédigo Penal. De ahi que, en
el supuesto que nos convoca, la sancién aplicada por el
6rgano jurisdiccional competente se encuentra inmersa de
lleno en el &mbito del Derecho Penal, lo que s6lo se
evidencia ademas desde el punto de vista del érgano
sancionador; '

CUARTO: Que la sancién de multa aplicada por el juez
de primera instancia en la especie, con fundamento en la
norma del articﬁlo 20 de la Ley General de Urbanismo 3%
Construcciones, particﬁlarmente en su inciso primero -
discurre la requirente- conduciria a un resultado
inconstitucional, debido a su desproporcionalidad,
consecuencia de la textura abierta con'que esta redactada
la disposicién legal. En lo sustancial, se sostiene que 1la
disposicién impugnada . transgrede el principio de
proporcionalidad, por cuanto: a) permite discrecionalidad
absoluta al juez de Policia TLocal en la determinacién de
las multas; b) permite, por lo. mismo, discriminar
infundadamente entre los destinatarios infractores de 1las
normas de urbanismo y construcciones, sin que medie una
diferencia formalmente relevante éntre ellos, y c¢) vulnera
el principio de proporcionalidad en sentido estricto, el

cual exige que la intensidad de 1la intervencién del érgaﬁo



publico concernido - en este caso, el juez -, para afectar
derechos en razén del bien comin, sea adecuada a su fin
publico y consistente con la gravedad del injusto cometido
Y sus circunstancias; ,

QUINTO: Que el analisis del invocado principio de
raigambre constitucional - gue habria sido infringido por
el legislador al momento de enunciar la norma y también
por el juez al aplicarla en la especie - ha de situarse en
el contexto en que se inserta el plexo de garantias frente
@ la potestad punitiva del Estado, sometida a fuertes
principios limitatives, de naturaleza tanto juridica como
politica.

Estos principios garantistas son de dos especies:
formales (procesales penales) y materiales (penaies
sustantivos). Entre los formales, el mids importante es el
de legalidad o reserva, segin el cual el juez no puede
sancionar conducta alguna ni imponer ninguna pena que no

se encuentre previamente determinada (no sélo establecida

© referida) en una ley propiamente tal, gestada conforme a
los procedimientos parlamentarios constitucionalmente
previstos para ello. Lo que se traduce en el denominado
principio de legalidad tanto de los delitos como de las
penas, graficado en el aforismoc "nullum crimen, nulla
poena, sine lege”.

Consecuentemente, claro estd que la garantia de
reserva o legalidad comprende los dos aspectos centrales
de la Parte General del Derecho Penal: 1la infraccién (el
delito) y la reaccidén juridica en contra de ésta (la pena
0 sancidn), como consecuencia para el autor.

Por lo mismo, la vigencia del principio de legalidad
se éncuentra perfeccionadé- por - la necesidad de
concurrencia de tres elementos adicionales que el
legislador debe satisfacer para dotar a aquél de eficacia
material o sustantiva: la ley " penal debe ser previa
(anterior a la perpetracién del hecho), escrita (ley

propiamente tal como fuente formal de Derecho), estricta‘y



SLCRETARIA

cierta (precisa o comprensiva de una descripcién ‘de
aquelio en 1lo que el hecho prohibido esencialmente
consiste}, segun la generalizada férmula de la doctrina
alemana, desde Feuerbach: “lex bPraevia”, "“lex scripta”,
"lex stricta” y “lex certa”.. |

Sin embargo, todo lo sefialado no sélo es predicable
respecto de ‘la infraccién sino también acerca de la
sancidén o pena, que igualmente debe estar establecida por
una ley previa, éscrita, estricta y cierta. Vale decir, la
ley no puede abandonar su clase o- cuantificacidén al
compléto arbitrio judicial o, lo que es equivalente, a una
indeterminacién legal que pueda ser completada por el juez
segin su personal criterio, dentro de un marco penal
demasiado extenso o amplio. |

De alli que, a su turno, entre los principios
materiales limitativos del ius puniendi, destacan los de
culpabilidad y de proporcionalidad, siendo este ultimo
precisamente el invocado especialmente por la requirente;

SEXTO: Que en.orden al imperativoe de una lex certa
como garantia de contenido de 1la legalidad penal, ésta se
traduce en una exigencia de predeterminacién normativa de

las conductas reprochables y de sus correspondientes

~penas. Por eso se la denomina también como mandato de

certeza o mandato de determinacidn 0, incluso, principio
de taxatividad.

En esencia, la garantia en cuestién significa que el
legislador debe definir en forma clara Yy comprensible los
elementos integrantes del tipo penal o comportamiento
reprochable, como materia de la prohibicién, pero también
lo correspondiente a las sanciones, gque deben estar
preciSamente sefialadas en su naturaleza (verbigracia, de
encierro, pecuniaria o infamante) Yy en su cuantificacién,
al menos en sus limites superiores, para actuar como
contramotivo a la conducta prohibida ¥y no facilitar abusos
judiciales, evitando la introduccién de clausulas

demasiado generales o abiertas en la norma de gue se




trate, tanto en lo infracciocnal como en lo sancionatorio.
Consecuencia de lo anterior es que la predeterminacién
normativa se cumple s6lo en la medida que la infraccién se
encuentre debidamente tipificada vy . que exista una
correlacién necesaria entre - las conductas ilicitas
tipificadas, realizadas con culpabilidad, y las sanciones
consiguientes, también legalmente determinadas, de manera
de predecir con suficiente certeza el tipo vy grado de
sancién aplicable.

En la medida que ello no se cumple, se quebranta el
principio de igualdad ante 1la ley, toda vez gue las
razones inefables y desconocidas en la misma literalidad

de la ley, en base a las cuales el juez aplica la multa de

una magnitud o cuantia mayor o menor, dentro de un marco

penal excesivamente amplioc o extenso, envuelve per se
arbitrariedad, ya que se ignoran las razones objetivas que
existan - vale decir, eventualmente también aplicables a
otros casos similares — en virtud de las cuales se impone
una multa de un meonte u otro, albergando cripticamente la
posibilidad de desviacién de fin en una tal decisién

jurisdiccional;

IITI.~ EL PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD Y SU ALCANCE
RESPECTO DE LAS CARACTERISTICAS GENERALES DEL CASO
CONCRETO.

SEPTIMO: Que, comec lo especifica con claridad 1a Ley
Organica Constitucipnal N° 17.997, en su articulo 80, el
requerimiento de inaplicabilidad deberi indicar “el o los
vicios de inconstitucionélidad que se aducen”, corn
deterﬁinacién precisa de “las-normas-constitucionales_que
se estiman transgredidas”. Esta fundamentacién, de cargo
del requirente, impide al Tribunal declarar .la
inconstitucionalidad de las normas cuestionadas a partir
de “fundamentos constitucionales distintos a aquellos que

han sido invocados por las partes en la litis”, salvo si



excepcionalmente y por razones fundadas, el Tribunal
advirtiere a dichas partes “acerca del uso de ese posible
precepto constitucional no invocado”, permitiéndoles asi
referirse a ello, advertencia que puede formularse en
cualqguier etapa del juicio, incluyéndose la audiehcia de
la wvista de la causa, cuando 'proceda, y también como
medida para ‘mejor resolver (articulo 88 de 1la Ley
Organica, citada). Esta expresa regulacién enerva 1la
posibilidad, abierta en cambio a los tribunales que
integran el Poder Judicial, de resolver 1la controversia
constitucional por invocacién de disposiciones - en la
especie constitucionales - diversas de 1las relacionadas
por las partes en el planteamiento de la cuestidn de
inaplicabilidad. En otras palabras, la regla iura noﬁit
curia, gque faculta a los jueces del fuero ordinario para
resolver por aplicacién de las normas del ordenamiento que
estimen aplicables, hayan sido o no aducidas por los
contendientes, no rige sino excepcionalmente en el entorno
de la justicia constitucional.

Como en la hipdtesis de autos el alegato promoVido se
centrd en la presunta inobservancia del principio de
proporcionalidad como limite del ius puniendi estatal, sin
‘gque este foco haya sido ampliado para extenderlo a otros
de los elementos limitativos de este principio, en ninguna
de las oportunidades procesales previstas al efecto, el
andlisis de constitucionalidad se constrefiira
necesariamente a este marco, sin perjuicio que el mismo
también se proyecta y repercute virtualmente en 1las
garantias penales propiamente dichas;

OCTAVO: Que la doctrina sefiala que el principio de
prqporczonalzdad opera en materla punltlva'“en dos dmbitos
bien delimitados. En primer término, como un limite que se
impone al legislador al momento de tipificar conductas
punibles, determinar su sancidn Y establecer la autoridad
que debe aplicarla (administrativa Yy judicial). En segundo

lugar, como un limite al acotado margen de




discrecionalidad que debe tener la  autoridad
administrativa al momento de determinar la sanciodn

aplicable por la comisidn de un ilicito administrativo”

{(Cfr. Eduardo Cordero Quinzacara”, Derecho Administrativo
Sancionador, Bases vy Principios en el Derecho Chileno”,
Thomson Reuters-La Ley, Santiago,‘2014; pags. 259-260).

Es ostensible que este Tribunal ha sido convocado en
el caso de autos para definir si el legislador ha
respetado o incumplido el mandato de determinacién en la
redaccidén del articule 20 de 1a LGUC? vale decir, en la
perspéctiva del segundo de los &mbitos mencionados. Asi,
desde el principio de proporcionalidad, se arriba a 1la
legalidad de la pena;

NOVENO: Que la predeterminacién normativa afeéta
tanto a la tipificacién de las infracciones cuanto a 1la
correlacidén necesaria que debe existir entre los ilicitos
Yy las sanciones consiguientes, de manera de predecir, con
la suficiente certeza, el tipo y grado de la sancién
determinada aplicable eventualmente. A este propdsito, el
Tribunal Constitucional espafiol ha tenido oportunidad de
declarar que el principio que interesa implica no sélo que

los ilicitos. y sanciones deben estar suficientemente

~definidos, sino también que entre ellos “debe haber una

correspondencia, que puede dejar mdrgenes mds © menos
amplios a la discrecionalidad judicial o administrativa,
perc en modo alguno buede gquedar encomendade por entero a
ella” (Sentencia 207/90 del Tribunal Constitucional
espaficl, de 17 de ;ﬁciembre de 19390, reproducida en 1lo
pertinente en sentencia 25/2002, de 11 de febrero de
2002) ;

DECIMO: Que, siempre en el derecho espafiol, el mismo
Tribunal Constitucional de ese pais resolvid, en sentencia
29/89, que la norma que permitia la imposicién de multas
desde “2.500.000 de pesetas en adelante”, era
inconstitucional, por introducir elementos de

indeterminacién de  la sancién administrativa imponible,



incompatibles con el alcance material del principio de
legalidad del articulo 25 de la Constitucién.” (similar,
en lo 'sustancial, al articulo 19, numeral. 3°, inciso
octavo, de nuestra Carta Fundamental:

DECIMOPRIMERO: Que el precepto legal impugnado, del
articulo 20 de la LGUC, describe la conducta infraccional
castigada en los siguientes términos: “[TJoda infraccidn a
las disposiciones de esta ley, su ordenanza general y los
instrumentos de planificacién territorial que se apliquen
en las respectivas comunas, serd sancioﬁadam”.

La cuestién de si esta formulacién de la prohibicién
satisface la exigencia constitucional de taxatividad, que
refiere el inciso octavo del. articulo 19, N° 3°, de
nuestra Cbnstitucién Politica, no ha sido propuesta‘enrel
requérimiento, el cual atafie mas bien a la determinacién
de la pena.

Sin embarge, llama desde luego la atencién gque el
enunciado en cueétién, que encabeza el Capitulo IV de la
ley respectiva, dedicado a regular las sanciones, no
desarrolle ninguna clasificacién de las contravenciones
punibles, sino que incluye a todas en un mismo plano.

Cuestidn esta Gltima que si repercute en la determinacién

-legal de la pena, ya que no hay diferencia para tales

efectos entre transgresiones a la ley, al reglamento o a
los instrumentos de planificacién territorial; ni tampoco
discrimina entre categorias de infracciones, pues es
evidente que no es lo mismo - en términos de gravedad del
injusto - incumplir un plazo otorgado por la Direccidn de
Obras Municipales para adoptar la linea de edificacién
respecto de obras de ampliacién en terrenos afectados por
antejafdines contemplados eﬁ los Planes Reguladores -
infraccién urbanistica consultada en el articulo 122 de la
LGUC y sancionable también en los términos del articulo 20
- 4Qque destinar una obra al usc comercial antes de su
recepcién definitiva, cual es el ilicito que recoge el

articulo 145 de  la ley del ramo, este Gltimo




manifiestamente de mayor gravedad Y que es precisamente el
que configura el supuesto contravencional imputado;

DECIMOSEGUNDO: Que, este ultimo precepﬁo referido,
completa - por expresa remisién al articule 20 de 1la
regulacién sectorial urbanistica concernida - la
descripcién de la conducta definida por el legislador como
reprochable, consistente en la - infraccién de la
prohibicién de habitar o destinar a uso alguno ninguna
obra “antes de su recepcién definitiva total o parcial”.
Se plasma asi la 'descripcién legal. de una conducta
especifica, a la que se conecta una sancién denunciada por
via administrativa, pero de aplicacién judicial vy, por
ende, de naturaleza penal. La cual, ademds, se incardina
por medio de esa técnica legislativa que los especialistas
chilenos denominan “leyes penales en blanco impropias”
(véase, por todes, CURY URZUA, Enrique, Derecho Penal,
Parte General, Santiago, Ediciones Universidad Catélica de
Chile, 2011, ©pp.175-177, quien enuncia su compleija
problematica; también, el tradicional texto de NOVOA
MONREAL, Eduardo, Curso de Derecho Penal Chileno, Tomo I,
Santiago, Editorial Juridica de Chile, 1960, quien expone
la superada idea de que las leyes penales en blanco
impropias son meras normas de reenvio, un recursc de
técnica legislativa que no ofrece mayor dificultad). Asi,
méds que la mera legalidad, también existe la exigencia de
predeterminacidén normativa de la conducta y  sus
circunstancias, inherente al principio de tipicidad, que
las leyes penales en blanco impropias problematizan, lo
cual tampoco fue sefialado como infringido en el
requerimiento;

DECIMDTERCERO: Que, con  todo, el principio de
predeterminacién normativa se ~integra también con el
elemento de correspondencia entre 1la conducta ilicita
tipificada y la sancién consiguiente, como se ha
discurrido en las consideraciones precedentes. Si bien tal

correspondencia puede dejar midrgenes mas o menos flexibles




a la discrecionalidad judicial, en funcién de las
caracteristicas del caso concreto, le estd vedado al
legislador - so0 riesgo de vulnerar el principio de

proporcionalidad en el sentido de delimitacién de la

- potestad sancionadora - prescindir de todo criterio para

la graduacién o determinacién del marco de la sancién a
aplicar, sea en términos absolutos o} de manera
excesivamente amplia. Esta, por lo demés, ha sido la
impronta segquida en general en nuestro ‘ordenamiento
juridico administrativo en el Ambito de 1la regulacién
econdmica, comprobandose que, para el ejercicio de 1la
potestad sancionadora administrativa, los érganos dotados
de dus puniendi deben sujetarse a ciertos limites
impuestos.objetivamente por el legislador para efectos de
ponderacién de 1la sancién. FE1 esquema habitualmente
utilizado se orienta a restringir la discrecionalidad del
ente sancionador, a través de la incorporacidn de
directrices que hacen obligatoria la ponderacién de 1las
circunstancias para la determinacién de las
correspondientes sanciones, en el caso concreto.
Paradigmatico del estricto respeto al principio de

proporcionalidad, es el modelo desarrollado en la Ley N°

-18.410, de 22 de méyo de 1985, que clasifica las

infracciones que puede fiscalizar la Superintendencia de
Electricidad y Combustibles - gravisimas, graves y leves
(articulo 15) - y fija una escala de multas, en funcién de
la gravedad de 1a infraccién (articulo 16 A), ademids de
enumerar una serie de circunstancias que deberan
necesariamente tenerse en cuenta por la institucién
fiscalizadora para evaluar el monto de aquéllas, tales
Ccomo: 'la importancia del dafic causado o del peligro
ocasionado; el porcentaje de usuarios afectados por la
infraccién; el beneficio econdémico obtenido con motivo de
ésta; la intencionalidad en la comisién de la infraccién vy
el grado de participacién en el hecho, accién u omisién

constitutiva de la misma; la conducta anterior vy la




capacidad econdémica del infractor, especialmente si ‘se
compromete la continuidad del servicio prestado por el
afectado (articulo 16). Similar tesitura siguerel'Decreto
Ley N°® 3.538, de 23 de diciembre de 1980, que, a propdsito
de la sancién de multa que faculta aplicar a 1la
Superintendencia de Valores y Seguros,'dispone que ésta se
determinard apreciando fundadamente: 1a gravedad y las
consecuencias del hecho; 1la capacidad econémica del
infractor y si éste hubiere cometido otras infracciones de
cualquier naturaleza en los Gltimos 24 meses {articulos 24
Yy 28). En el mismo sentido, cabe recordar la Ley N°
20.417, de 26 de enerc de 2010, que clasifica 1las
infracciones ambientales Yy establece criterios de
cuantificacién de las sanciones que faculta aplicar a-la
Superintendencia de Medio Ambiente, en los articulos 36
(que distingue la gravedad de las infracciones), 38 (que
indica el elenco de sanciones) vy 40 {que sefiala 1las
circunstancias a  considerar), siendo pertinente resaltar
el contenido de este ultimo - en una materia que
tedricamente incluye al ambiente construido como
componente del medio ambiente en general - segun el cual:

“Articulo 40.- Para la determinacién de las sanciones

-especificas que en cada caso corresponda aplicar, se

consideraran las siguientes circunstancias:
a) La importancia del dafic causado o del peligro
ocasionado.

b) El numero de personas cuya salud pudo afectarse

por la infraccién. _

c¢) El beneficio econdémico obtenido con motivo de la
infraccién.

d) La intencionalidad en la comisién de 1la infraccidn
Yy el dgrado de participacién en el hecho, accién u omisién
constitutiva de la misma.

e) La conducta anterior del infractor.

f) La capacidad econémica del infractor.



g) El cumplimiento del programa sefialado en la letra
r} del articulo 3°. _ _

h) El detrimento o vulneracién de un &rea silvestre
protegida del Estado.

1) Todo otro criterio Que, a Jjuicio fundadd de la

Superintendencia, sea relevante para la determinacién de

‘la sancién.”.

Nada de ello se contempla en el articulo 20 de
la LGUC, cuya aplicacién se impugna en autos; de lo cual
resulta un marco penal urbanistico excesivamente laxo, a

consecuencia de ese déficit legislativo;

IV.- FIJACION DE LAS CIRCUNSTANCIAS ESPECIFICAS DEL
CASO CONCRETO RELEVANTES PARA ESTE JUICIO CONSTITUCIONAL

DECIMOCUARTO: Que, segin es sabido, en la actualidad
la declaracién de inaplicabilidad de un precepto legal por
razones constitucionales, radicada en esta Magistraturg
Constitucional, conforme al articulo 93, nimero 6°, de 1la
Constitucidn, no atafie sé6lo a la norma legal impugnada per
se o en abstracto y en general, sino que en verdad se
trata - si la situacién lo amerita - de no validar 1la
aplicacion de la ley al caso concrete, lo que supone
necesariamente ponderar las especificas circunstancias
facticas o de hecho, segun estén probadas en la gestién
Judicial pendiente, en relacién con su regulacién o
cobertura por la impugnada norma legal. De modo tal qgue
este Tribunal Constitucional esté en condiciones de
evaluar si las consecuencias casuisticas reales que se
sigan de tal apllcac1on legal son o no compatibles con la
Const1tuc1on, en términos de contradecir los principios,
valores o normas contemplados en ella. De esa manera, esta
Magistratura Constitucional estard en situacién de emitir
un juicio anticipatorio concreto y no tedrico, en funcidn
del cual la aplicacién de 1la ley pueda ser desplazada o

suspendida en el caso - si es procedente -, para hacer
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primar la supremacia de la Constitucién Yy, mediante todo
ello, el respeto wvivo de los derechos, 1lgualdades,
libertades y garantias que ella asegura, .evitando o]
impidiendo los efectos inaceptables 0 paradojales en la
irrestricta aplicacién litefal- o formalista de ia ley,
cuyos extremos fueron va divisados por el inveterado
jurista romano CICERON, al acufiar el aforismo  summum ius,
summa iniuria” {DE OFFICIIS : LIBER
PRIMVS33na,LatinLibrary[http://www.thelatinlibrary.com/cic
ero/offl.shtml#33];

bECIMDQUINTO: Que, asi las cosas, examinados 1los
antecedentes relatados supra en esta sentencia, resulta
evidente que la problematica que dio origen al
procedimiénto contravencional especifico en el que incide
el requerimiento de autos - como también a los otros dos
'procesos analogos vigentes sobre la misma materia -, tuvo
su origen inmediato en la falta de recepcidn definitiva de
la construccién .del local N° 500, de Avenida Américo
Vespucio N° 399, Maipt, que corresponde a una ampliacién
del Centro Comercial Arauco Maipuy, proyecto inmobiliario
desarrollado en su cenjunto por Constructora Yy
Administradora UNO S.A., gquien arrendé dicho 1local
comercial - en ese estado - a Falabella Retail S.A.,
entidad esta dltima que usa materialmente el referido
local comercial. Sin embargo, es indispensable focalizar
eén qué consistié esencialmente dicho problema y cudl es la
dindmica procesal que ello ha generado, es decir, ponderar
las causas remotas o basales del asunto. Por 1lo mismo, en
este analisis de hechos concretos, dejaremos desde va
fuera la situacién de la sancién ya impuesta, ejecutoriada
y cumblida, correspondiente a los autos Rol N° 4.775*2012,
del Primer Juzgado de Policia Local de Maipd, en gque se
reproché por sentencia de 26 de diciembre de 2012 un hecho
diverse: haber iniciade las labores sin permiso de
edificacién, lo qﬁe ameritd wuna multa equivalente a

$104.592.188, firme o ejecutoriada Yy cumplida. Multa cuyo



importe también se determind sobre la base de un céalculo

del presupuesto de la obra, aspecto este Ultimo que no

cabe

perder de vista;

DECIMOSEXTO: Que, en concreto, en lo sustancial Y

pertinente, conviene puntualizar:

i. Una vez normalizada la situacién del
permiso de edificacién de 1la ampliacién en que el
local N° 500 consiste, mediante una modificacién del
permiso de edificacién genérico prexistente, dicha
construccidén quedd sujeta a lé normativa sobre
exigencias' de estacionamientos, prevista en el
Capitulo 4 del Titulo 2 (De la Planificacién) de 1la
Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones
(Decfeto Supremo N° 47, de Vivienda y Urbanismo,.de
16 de abril de 1992, y sus rectificaciones y
modificaciones, en adelante O0GUC), en especial,
conforme a su articulo 2.4.1., incisos primero vy
final, primera parte, respectivamente, segin los
cuales: “Todo edificio que se construya debera
proyectarse con una dotacidn minima de
estacionamientos de acuerdo a lo que fije el
Instrumento de Planificacién Territorial respectivo.”
."Los proyectos dé ampliacién deberdn cumplir con la
dotacién de estacionamientos que corresponda a la
superficie que se amplia.”;

ii. Declarando como testigo en el procedimiento
contravencional en el que incide el requerimiento de
autos, segln acta rolante en copia a fojas 24 de los
mismos, el Subgerente de Proyectos de Parque Arauco,
sociedad matriz de Constructora y Administradora Uno
S;A., sefior Alejandro Ignacio Villasante Tapies,
sefiala (que: “.para poder construir una cierta
cantidad de metros cuadrados debemos contar con
cierta cantidad de estacionamientos (sic) para
cumplir (sic) con la cuota de estacionamientcs de

Falabella nosotros nos amparamos en un proyecto vial




EISTU (estudios de impactos sobre sistemas de
transito urbano) aprobado por Parque Arauco hace afios
Y con esto nos comprometimos a ejecutar lé ampliacidn
de calle El1 Rosal que es la continuagién. de Santa
Elena pasado Américo Vespucio al poniente, obra que .
estd en proceso de ejecucién y Que no se ha podido
terminar  porgque existen 25 metros cuadrados
aproximadamente que son de propiedad del Ministerio
de Obras Publicas y al no ser bien nacional de uso
piblico no se ha podido ejecutar dicha obra, hoy los
documentos' de solicitud estdn en Fiscalia de
Municipalidad Maipi para que sean entregados a dicha
Munici?alidad como bien nacicnal de uso publico, es
por ésto (sic) que la construccién del local 500 en
sus dos subterréneos no se puede solicitar recepcion
definitiva de ello sin perjuicio que la obra gruesa y
la habilitacién [a]linterior estd terminada”. EL
abogado der la Municipalidad, presente en el
comparendo de prueba, no repreguntd ni
contrainterrogd al testigo sobre esos dichos;

iii. Consecuentemente, ante esa suerte de
blogqueo o paralizacién de 1la recepcidn definitiva
total del local comercial N° 500, debido a la demora
en la asignacién de ese terreno para
éstacionamientos, se dispusieron por los interesados
dos . mecanismos alternativos sucesivos para = poder

explotar comercialmente el inmueble;

iv. En primer-}gggs, Falabella Retail 8.A. -1a
arrendataria- se acogid a las disposicicnes de la Ley
N°® 20.494, de 27 de enero de 2011, que reemplazd el
inciso sexto del articulo 26 del Decreto Ley N°
3.063, de 1979, sobre Rentas Municipales, en el
sentido siguiente: “Las municipalidades podran
otorgar patentes provisorias para el ejercicio de las
actividades qﬁe deban cumplir con los requisitos

sefialados en las letras b) y d) del inciso




o

precedente, sin que Ssea necesario exigir la
autorizacién correspondiente, siempre que la
actividad de gue se trate esté incorporada en 1la
ordenanza gque se dicte al efecto. Las municipalidades
s6lo podrin incorporar en dicha ordenanza los tipos
de actividades previamente autorizadas por la
autoridad competente, la que debera seflalar, ademis,
las caracteristicas y condiciones que aquéllas deben
cumplir. Las municipalidades deberan exigir el
cumplimiento del requisito de que'se trate dentro de
ﬁn plazo determinado, el cual no podrid exceder de un
afio contado desde la fecha en que se otorgue la
patente provisoria.";

v. Por lo mismo, la Direccidén ‘de
Administracién y Finanzas del Departamento de Rentas
Municipales de la Municipalidad de Maipd dicté el
Decreto N° 6372,.de 5 de octubre de 2012, mediante el
cual se autdrizé el uso del local en el resuelvo 1,
en los términos siguientes:

"Autoricese al contribuyente ya individualizado, para

ejercer la actividad comercial solicitada, en el lugar que

a continuaci6én se sefiala: FALABELLA RETATL S.A. GRANDES
-TIENDAS. R.U.T.: 77.261.280-K AVDA. AMERICO VESPUCIO N°
399 LOCAL 500 PATENTE PROVISORIA: MAIPU.”;

vi. Dicha autorizacién se concedid por el
término de un afio vy, ademéds, se gravd la actividad
comercial con patente, a contar del 29 de agosto de
2012;

vii. Consecuentemente, al 29 de mayo de 2013,
dia de la denuncia citacién folio N° 0015003 que
originé los autos contravencionales en que incide
este requerimiento, el uso del local se encontraba
plenamente autorizado v, ademas, gravado, con plazo

para obtener la recepcién definitiva faltante hasta

el dia 2% de agosto de 2013. De modo que, sin

perjuicio de la deferencia debida a las atribuciones



del respectivo Juzgado de Policia Local, cabe
considerar este antecedente como uno muy gravitante a
la hora de ponderar,  constitucionalmerite, la
proporcionalidad de la aplicacién de la norma legal
impugnada en autos, que cdndujo a la sancién feferida
supra;
viii, " No  fue posible obtener dicha recepcién
definitiva en ese plazo, al paso gue, pendiente el
mismo, autoridades municipales cursaron la denuncia
sefialada. Ello incluso fue reiterado al dia
exactamente siguiente al vencimiento del plazo de un
afio referido, mediante citacién folic N° 0015171, de
30 de agosto de 2013, que originé los autos
contfavencionales Rol N° 5.145-2013, del Tercer
Juzgado de Policia Local Maipt, también pendientes en
la actualidad, 1los cuales son aludidos perc no
indicados como gestién judicial pendiente en este
proceso constitucional; o

ix. En esas condiciones, la actual requirente,

Constructora y Administradora UNO S.A., en_segundo

lugar, insistié reiteradamente en una recepciodn
definitiva parcial del Local N° 500, considerado en
si como una obra constructiva habilitable,
postergando el tema de estacionamientos para la
recepcién total;

X. Para dichos efectos, se invocd el articulo
5.2.7. del Capitulo 2 (De  las Inspecciones vy
Recepciones de Obras) del Titulo 5 {De la
Construccién) de la OGUC. Dicha norma sefala que:
"Ningun edificio podrd habitarse antes de que se haya
dursado la recepcién definitiva. Sin embargo, la
Direccién de Obras Municipales podra autorizar gue se
habite parte de un edificio o conjunto habitacional,
siempre que no existan ° inconvenientes, habida
consideracién a la naturaleza de las construcciones,

las condiciones climaticas locales, la estacién del




afio y otras circunstancias influyentes desde el punto
de vista higiénico. Con todo, dicha autorizacién no
podra otorgarse si se toma conocimientd de que 1la
construccién adolece de alguna contravencién a las
normas pertinentes.” Todo ello, dando cumplimiento a
los requisitos contemplados en los articulos 5.2.5 y
5.2.6 de la citada OGUC;

xi. Puesto que, finalmente, las exigencias de
dichas normas de la O0GUC fueron satisfechas,
Constructora vy Administradora Uho S.A. obtuvo 1la
recepcién = definitiva parcial de la obra de
edificacidén consistente en el Local 500 de Américo
Vespucio N° 399, catalogada como ampliacidén mayor a
100 m® y alteracién de proyecto, con destino
equipamiento-comercio, sequn certificado N° 100, de
fecha 10 de abril de 2014, emanado de la Direccién de
Obras de la Municipalidad de Maipt, rolante a fojas
281 y siguientes de autos, en base a lo cual
Falabella Retail S.A. sigue operando actualmente sin

inconveniente alguno:;

V.- INCONSTITUCIONALIDAD DE LA APLICACION LEGAL DE LA

‘MULTA DE LA ESPECIE.

DECIMOSEPTIMO: Que fluye como consecuencia de lo
anteriormente expuesto que 1la cuestién constitucional
propuesta en el requerimiento, radica en establecer si
acaso se aplicd una sancidén excesiva, atendidas las
circunstancias concretas, pero no sélo aquello - en lo gue
no habria diferencia alguna con un recurso jurisdiccional
ante él Poder Judicial - sino ademas Yy esencialmente si
acaso tal exceso, abuso o ~desproporcién, no emana
Unicamente de la mera aplicacién judicial de la ley, antes
bien, a fortiori, se origina ya desde la formulacidén o

enunciacién misma de la norma legal, la que no cumple con




los parametros o estandares constitucionales, segiin se
demuestra en la practica;

DECIMOCTAVO: Que es sabido que esta Magistratura
Constitucional ha  otorgado amplic reconocimiento al asi
llamado principio de proporcionalidad (aspecto positivo) o)
de interdiccién de la arbitrariedad (aspecto negativo), el
cual 'si bien mo estd enunciado gramaticalmente de manera
explicita en general, si tiene en cambio nitidos
fundamentos textuales especificos en 1la Constitucién, que
permiten elucidarlo y enunciarlo por ﬁia secundaria, con
validez general, como aguel en virtud del cual,
sustantivamente, las diferencias de trato en él contenido
de la ley deben estar basadas en criterios objetivos,
reproducibles y explicitos, conforme con los valoresr y
principios superiores que la Constitucién consagra, y en
funcién de los fines legitimos dque la misma Constitucién
define, de manera que los efectos que existan sobre los
derechos de las‘ personas, no se basen en motivaciones
arbitrarias, inefables o disvaliosas, ni excedan la medida
equitativa razonable de intervencién estatal en balance
con su fin. En ese sentido, cabe aludir al articulo 19,
N°2°, N°16°, N°22°, N°26°, de la Ley Fundamental, inter
ralia, segun se ha invocado por este Tribunal
Constitucional en los roles N°s 280, 1153, 312, 467, 28,
53, 219, 811, 1217 y 1254. Ello, aparte de los roles 2106
y 2365, pertinentemente invocados en el requerimiento;

DECIMONOVENO: Que, por consiguiente, toda vez que la
norma legal impugnada en su aplicacién no evidencia
criterios objetivos, reproducibles y verificables, en
virtud de los cuales el djuez competente esté habilitado
para imponer una sancidén pecuniaria de menor o mayor
magnitud o cuantia, por infraccién a la legislacién de
urbanismo y construcciones, se manifiesta asi un margen
legal excesivamente amplio o laxo entre la sancién minima
y la méxima aplicable, rayano en la indeterminacién del

marco penal, lo que alberga la posibilidad de decisiones




arbitrarias o desiguales, desde que no puede saberse con
certeza sobre la base de gqué motivaciones explicitas el
juez las puede -adoptar. Todo 1lo cual cobra mayor
importancia en el caso concreto, s8i se mira que la
infraccién fue puramente formal o de peligro abétracto,
cercana a una infraccién de mera'prohibicién, en donde no
se divisé como resultado de ella una real afectacidén o
compromiso de los valores y bienes juridicos que la
legislacién de urbanismo y construcciones protege. Al paso
que, cuando fue posible, y sin perjuicio de haber guedado
incursa en una infraccién formal - en verdad, con
posterioridad a la expiracién de la patente provisocria,
que gravé el uso sobre la base de su autorizacién temporal
™ a la arrendataria-, la misma fue superada y corregida por
| la requirente, ante 1la propia autoridad administrativa
urbanistica que denuncié la infraccién gue condujo a la
sancién maxima legal, pero a todas luces desproporcionada
o excesiva, atendida 1la magnitud del injusto culpable, de
acto y de resultado, por lo que el requerimiento sera
acogido por este capitulo en la forma que se dira;
VIGESIMO: Que en todo ello hay, evidentemente,
contravencién a los articules 1°, 5° y 19, N°2°, de la
-Carta Fundamental, como sefiala el requerimiento a fojas 12
de autos, ademds de infraccién a las otras normas va
aludidas en esta sentencia, que acogen el principio de
proporcionalidad en nuestra Constitucidén, circunstancias
que no concurren respecto de los otros extremos de la
norma legal impugnada, que en esa otra de sus partes
contiene un marco sancionatorio adecuado, para reprimir la
infraccién que el juez de la instancia dé por establecida
conforme al mérito de sus autos; _
VIGESIMOPRIMERO: Que, segun sefiala la més autorizada
doctrina en la materia (véanse, por todos, ALEXY, Robert:
“Derechos fundamentales, ponderacién y racionalidad”, en
Revista Ibercamericana de Derecho Procesal Constitucional,

Editorial Porrda, N°11, enero-junio 2009, pp. 3-13 y, del




Lhs

mismo, “Los derechos fundamentales y el principic de
proporcionalidad”, en Revista Esparficla de Derecho
Constitucional, CEPC, N° 91, enero-abril 2011, pp. 11-29),
la aplicacién del principio de proporcionalidad implica
dos fases o etapas. En la primera de ellas, se domienza
ponderando la adecuacién (idoneidad causal) de la
intervencidén ~ en un derecho fundamental, para la
satisfaccién de otro principio. En lé especie, cabria
entender que, conceptualmente, nada hay de objetable per
se en el uso de la herramienta penal, fuera de la
problémética general de la politica criminal en orden a 1la
eficacia de 1las penas para proteger ciertos bienes
juridicos. Luego, se pondera la necesidad (subsidiariedad)
de la iﬁtervencién, en términos que la misma sélo ‘se
Justifica si no hay otro medio posible de consérvar el
valor o derecho prevalente, lo que también se satisface
con la aplicacién de sanciones penales siempre que sean
instrumentos de wultima ratio. En 1la segunda etapa, se
efectla la ponderacién propiamente tal, qué supcne medir o
cuantificar el grado de afectacién o perjuicio del
derecho, comprobar la importancia de salvaguardar el otro

derecho en conflicte vy, finalmente, indagar si se

‘Justifica la intervencién en un derecho (en la medida

definida} para salvaguardar el derecho contrario;
VIGESIMOSEGUNDO: Que se dice gque “una intervencidn en
un derecho fundamental es desproporcionada, si no se
justificaée porque su omisidn fuera [equivalente al una
intervencidn al menos tan intensa en la realizacidn de
otro principio (o del mismo principic en otro respecto o
en atencidén a otra persona)” (ALEXY, 2009, cit., p.12. Lo
seﬁalado entre corchetes es nﬁestro).‘Lo que significa que
la cuestidén se situa, para este caso, en la intensidad o
grado de afectacidén del derecho (en la especie, propiedad
sobre valores dinerarios hasta el monto de la multa
impuesta, inter alia). Y, evidentemente, la no aplicacién

de una sancién de ese monto, en modo algunc compromete la




satisfaccién de los otros “principios” en juego, los due
perfectamente pueden alcanzarse mediante un castigo mas
moderado. Seglin sefiala lGcidamente nuestro referido autor
(loc. cit.),”..esto basta para no desterrar la ponderacién
del reino de lo justificado.”; |
VIGESIMOTERCERO: Que, en las condiciones sefialadas,
no se hace necesario evaluar especialmente el compromiso
de las otras garantias constitucionales invocadas por el
requirente, siendo dable destacar - no obstante - que
cualquier derecho, igualdad o libertad que se afecte scbre
la base de una decisidén arbitraria de autoridad, convierte
ésta en ilegitima y resultaria por elle sustantivamente
carente de wvalidez como efecto de un acto Jjuridico
procesal, cuestidn esta ultima que no corresponde declarar

a este Tribunal Constitucional.

Y TENIENDC PRESENTE lo dispuesto en los articulos 1°,
5°, inciso final, 19, N°s .2°, 16°, 22° y 26°, y 93, inciso
primero, N° 6°, e inciso undécimo,  de la Constitucién
Politica de la Republica, asi como en las disposiciones
pertinentes de la Ley N° 17.997, Organica Constitucional

del Tribunal Constitucional,

SE RESUELVE:

l.- Que se acoge parcialmente el requerimiento de
inaplicabilidad deducidoe a fojas 1 y siguientes y, en
consecuencia, se declara inaplicable el articulo 20,
inciso primero, de la Ley General de Urbanismo y

Construcciones, sélo en aquella parte que establece:”.. no

inferior a un 0,5% ni superlor al 208 del presupuesto de

la obra, a4 gue se refiere el articulo 126 de la presente

ley. En caso de no existir presupuesto, el Jjuez podrd

disponer la tasacidén de la obra por parte de un perito o

aplicar una multa..”;




2.~ Se pone término a la suspensién del procedimiento
decretada en estos autos, a fojas 91} oficidndose al
efecto; '

3.- Que no se condena en costas a la parte

requirente, por haber tenido motivo plausible para deducir

su accién.

Los Ministros Ivan Aréstica Maldonado y Maria Luisa

Brahm Barril previenen que concurren a la sentencia, pero

sin compartir sus considerandos sexto, vigesimoprimero vy
vigesimosegundo, en atencién a que el principio de
proporcionalidad se encuentra suficientemente acotado por
este Tribunal en 1la sentencia Rol N° 2.658 (considerandos
séptimo y octavo), a la que nos remitimos sobre el

particular.

Acordada con el voto en contra del Ministro seiior
Carlos Carmona Santander, quien estuvo por rechazar el
requerimiento, sobre la base de las siguientes
consideraciones:

I. LA IMPUGNACION.

1. Que el Juzgado de Policia Local de Maipi ha
cursado una multa a una empresa constructora de un mall,
por haber abierto puertas al publico de un local sin la
recepcidén definitiva, dando aplicacién a lo establecido en
el articulc 20, en relacién al articulo 145, de la Ley
General de Urbanismo y Construcciones (LGUC). E1 primero
permite sanclonar con multa, a beneficio municipal, no
inferibr a 0,5% ni superior él 20% del presupuesto de la
obra, a toda infraccién de las disposiciones de dicha ley,
su Ordenanza General y de los instrumentos de
planificacién territorial. Por su parte, el articulo 145

dispone que ninguna obra puede ser habilitada o destinada



ﬁ;ifﬁmma

& uso alguno antes de su recepcidn definitiva, parcial o
total:;

2. Que la empresa obtuvo su permiso original el afio
2009. Este se modificé el afic 2011. Y se buscd modificar
el afio 2012. En esta ultima oportunidad, se aumeﬁtaba la
superficie de construccién en 27.205 m?2. La recepcién
definitiva de esta uUltima modificacién se solicitd el 12
de septiembre del afio 2013. Los trabajos se iniciaron en
mayo de 2012. Y el 30 de noviembre de 2012 se produjo 1a
apertura del local.

Es esta apertura del local comercial habilitado sin
recepcién definitiva lo que originé la sancién impuesta
por el Juzgado de Policia Local y gue asciende a 570
millones de pesos. |

La empresa apeld de esta sancién. Dentro de esta
gestidn pendiente, se requirié la inaplicabilidad del
articulo 20 de la Ley General de Urbanismo Y
Construcciones ante esta Magistratura;

3. Que se reprocha que el monto de la sancién es
exXpropiatorio, por ser exorbitante 'Y desproporcionado.
Ademas, se han sancionado varias veces los mismos hechos.
Asimismo, no hay‘infraccién, sostiene la empresa, por una
parte, ©porque se pidié aplicar una posibilidad de
habilitar un inmueble, en base a lo que establece 1a
Ordenanza General de Urbanismo y Construccién (articulo
5.2.7.). Por la otra, porque la empresa que ocupaba el
local comercial habia obtenido, el 5 de octubre de 2012,
una patente provisoria por un afio. La empresa entiende que
con esa patente se entendia que el inmueble era habitable
Y Se encontraba en'éptimas condiciones;

iI.' ASUNTOS SOBRE LOS.-CUALES ESTE DISIDENTE NO
EMITIRA PRONUNCIAMIENTO. |

4. Que no corresponde emitir pronunciamiento sobre
varios aspectos que exceden las atribuciones de este

Tribunal en una accién de inaplicabilidad.



En primer lugar, si correspondia o no aplicar 'lé
sancién, o) cual era la empresa responsable (la
constructora o la que operaba el local). Esc debe ser
resuelto por el 3juez de instancia. Este Tribunal no
controla una eventual mala aplicacidén de las nérmas 0
interpretaciones legales equivocadas.

En segqgundo lugar, no corresponde pronunciarnos sobre
si la sancidén estd o no prescrita.

En tercer 1lugar, si la empresa tenia causal
suficiente © no para considerar que. poedia iniciar 1la
operacidén del local;

III. CRITERIOS INTERPRETATIVOS.

5. Que la empresa recurrente presentd un recurso de
apelacién‘contra la decisién del juez de Policia Local.'En
€l discute la procedencia y el monto de la multa. En ese
marco, el requirente ha sostenido una interpretacién que
conduce a la aplicacién de una multa menos gravosa. Tiene
un camino realmente posible de transitar para rebajar la
multa. El Jjuez gque —conoce la apelacién tiene 1la
competencia para evaluar asuntos de hecho o de derecho. No
se trata, en consecuencia, de un camino heroico, de un
salto al vacio. Se trata de una via idénea, mucho mas
directa que el examen dé constitucionalidad de la ley;

6. Que, en segundo lugar, la sancién aplicada no fue
impuesta pdr el municipio, sino por un juez, en el marco
de un procedimiento judicial;

7. Que, en tercer lugar, la Ley General de Urbanismo
y Construcciones establece todo un sistema para el
cumplimiento de las normas. que establece.

Desde 1luego, existe un érgano desconcentrado del
munici.pio (la Direccién de Obras Municipales), con alto
nivel de profesionalismo (articulo 8°), sujeto a control
del Seremi de Vivienda respectivo ({articuleo 12), encargado
de dar el @permiso de construccién {articulo 116).
Enseguida, existe un érgano naciohal encargado de tutelar

toda la normativa: la Divisién de Desarrollo Urbano del



Ministerio de Vivienda y Urbanismo {articulo 4%y,
Asimismo, debe existir préfesionalismo en la proyeccidén vy
disefio de las obras (articulos 16 y 17). Por lo mismo, hay
responsabilidad por la mala. calidad de las viviendaé
(articulo 18). Finalmente, existe todo un sistema para
garantizar la sujecién a las normas: toda infraccién es
multada (articulo 20); se configura una causal de remocién
de las autoridades por incumplimiento de las obligaciones
que establece la normativa (articulo 23, inciso segundo);
el diseﬁo de las obras debe cumplir con las disposiciones
del ordenamiento juridico ({articulo 105); las obras se
pueden paralizar si se ejecutan sin permisoc © en
disconformidad a él (articulo 146); no se puede usar o
habitar una obra sin recepcién definitiva (articulo 145).

La infraccidén de la recepcién definitiva de una obra
€5 severamente reprimida en la Ley General de Urbanismo v
Construcciones, no sélo por la multa, sino también porgue
genera la inhabilidad de la obra y el desalojo de sus
ocupantes (articulo 145);

8. Que, en cuarto lugar, los montos de las multasz gue
aplican organos administrativos, tienen escalas elevadas.

Por ejemplo, en materia eléctrica, puede ir de 1 a 10.000

‘unidades tributarias anuales (articulos 16 y 16 A, Ley N°

18.410). La escala en materia sanitaria va de 51 a 10.000
unidades tributarias anuales, las que pueden aumentarse
hasta el doble del mAximo para cada caso cuando se trate
de infracciones reiteradas (articulo 11, Ley N° 18.902).
Por su parte, la Superintendencia de Valores puede aplicar
distintas escalas de multas. Por ejemplo, puede aplicar
una de hasta 150.000 Unidades de Fomento, la que puede
triplibarse en caso de infracciones reiteradas (articulo
27, N° 2, D.L. N° 3.538). En otros casos, corresponde a un
porcentaje (30%). del valor de la misién u operacidn
irregular {(articulo 29, D.L. N° 3.538).

En el caso particular, el monto de la multa se

determina en base al presupuesto de la obra. Este




presupuesto es considerado también para determinar los
derechos municipales y garantias (articulo 126, LGUC). Se
confecciona “aplicando la tabla de costos uhitarios por
metro cuadrado de construccién, gque se menciona mas
adelante, conforme a los - tipos Y materiaies de
construccidén a emplearse” (articulo 126).

El parametro de referencia, en consecuerncia, para
aplicar la multa no es-indeterminado, pues se utiliza paré
ello un concepto legal, en base al cual se determinan
otras variables centrales del proceso de construccién,
como es el pago de los derechos municipales;

9. Que la accién de inaplicabilidad es un control
concreto. Ello implica examinar los hechos de la causa al
momento de contrastar la norma legal impugnada con 1la
Constitucidn;

IV. LA NORMA REPROCHADA.

10. Que el requerimiento cuestiona parte del articulo
20 de la LGUC. Esta norma permite sancionar con multa
infracciones a disposiciones que regulan la construccidén y
el urbanismo;

11. Que la norma permite sancionar “toda infraccién”.
Se trata, por tanto, de una responsabilidad infraccional,
no por dafio., Habilita para una sancidén independientemente
de la relevancia de la infraccidén, pues se sanciona “toda”
infraccién;

12. Que 1la infraccién puede producirse respecto de
tres tipos de disposiciones: 1la LGUC, la Ordenanza General
de Urbanismo vy Construccién Y los instrumentos de
planificacién.

En el caso especifico que se analiza, la infraccién
se prbduce respecto del arﬁiculo 145 de la LGUC, que
dispone que “ninguna obra podra ser habitada o destinada a
uso alguno antes de su recepcién definitiva parcial o
total”;

13. Que la sancidén que se establece es la multa, sin

perjuicio de la paralizacién o la demolicién de la obra.



La multa se distingue por 1o siguiente. Por de
pronto, es una multa a beneficio municipal. Enseguida,
tiene un techo (20% del presupuesto de la obra) y un piso
(0,5% del mismo presupuesto). Si no existe presupuesto, el
juez puede ordenar una tasacién; En ese caso, no pﬁede ser
inferior a 1 ni superior a 100 UTM;

14. Que, 'a continuacién, la multa es aplicada no por
la Municipalidad, sino por el Juzgado de Policia Local
correspondiente, previa denuncia. ILa denuncia puede ser
hecha por cualquier persona y también por la Municipalidad
v lar Secretaria Regional Ministerial de Vivienda y
Urbanismo;

15. Que las acciones relativas a las infracciones
prescribeh al momento de la recepcién de la obra por pafte
de la Direccién de Obras Municipales;

V. NO SE AFECTA LA PROPORCIONALIDAD DE LAS SANCIONES.

16. Que el reproche fundamental que se formula a la
norma es gque permite al juez de Policia Local aplicar una
multa excesiva, pues, a diferencia de otras legislaciones
sectoriales, no establece categorias de infracciones
{leves, graves, gravisimas), ni criterios para su

aplicacién, como la gravedad, la capacidad econdémica del

‘infractor, el impacto de 1la infraccién, el beneficio

econdmico obtenido, la conducta anterior, la
intencionalidad;

17. Que lo primero que cabe sefialar al respecto es
que estamos frente a una sancién que aplica un juez, en el
marco de un procedimiento judicial contencioso. No es una
multa aplicada por un érgano administrativo, de la cual se
reclama ante el tribunal. Los organcs administrativos en
la nofma reprochada sélo hacén una denuncia, la que debe
ser fundada, acompafidndose los medios probatorios ante
dicho juez;

18. Que, en segundo lugar, la multa establecida en la

norma objetada tiene una escala, con piso (0,5% del




presupuesto de la obra) y un techo (20% del mismo
presupuesto), dentro de la cual el juez puede moverse.

El parémetrd para calcular esos porbentajes es
objetivo, pues se usa para calcular el pago de los
derechos municipales.

Cabe seflalar que no estd en discusién el presupuesto
de la obra.

Si el presupuesto de la obra es alto, dichos
porcentajes de multa también lo seran. Pero no porque lo
establezca la norma, sino por el valor de aquélla;

19, Que si bien es cierto 1la presente norma no
contiene un listado de criterios para que el juez los
aplique, cabe considerar que el juez que aplicé la sanciédn
en el pioceso Rol 3228/2013, en 1la sentencia de 30 .de
octubre de 2013, considerd esos factores. Por lo mismo, en
el control concreto de constitucionalidad que se lleva a
efecto, es necesario examinar esas variables;

20. Que, desde luego, el Jjuez considera en su
sentencia la conducta previa de la empresa, pues ésta es
la tercera multa que se le impone, no obstante que sdélo
una se encuentra ejecutoriada por ampliacién sin permiso
de la obra (Rol 4775/2012, 26.09.2012, Tercer Juzgado de
Policia Local de Maip1).

Enseguida, el juez considerd 1la gravedad de 1la
infraccién. Considerd que la empresa no puede reemplazar
al Director de Obras Municipales y con su arbitrio
determinar cuidndo se abren las puertas al publico. La
empresa no niega que no exista recepcién definitiva.

Asimismo, el juez ponderd el impacto de la decisién
de la empresa, al sostener que con la decisién de abrir
las pﬁertas del local se puso en peligro la seguridad e
integridad de los trabajadores y del publico.

Del mismo modo, aludié a la capacidad econémica de la

empresa, atendido el presupueste de la obra. La multa

equivale al 10% de dicho presupuesto;




21. Que, por 1lo mismo, no aplicé 1la ‘multa sin
considerar una serie de criterios, que son los mismos que
se encuentran normados en distintos cuerpos " legales
{articulo 16, Ley N° 18.410; articule 40 del articulo
segundo de la Ley N° 20.417; articules 79 vy 80,.Ley N°
20.529) ; '

22. Que no observamos, en consecuencia, que se haya
pasado a llevar la proporciocnalidad de la sancién;

VI. CONSIDERACION FINAL.

23. Que el requerimiento cuestiona todo el articulo
20 de la LGUC. No obstante, la mayoria de este fallo sdlo
acoge el requerimiento declarando inaplicable una parte
del inciso primero del aludido articulo 20.
Especificémente, aquella que establece los montos de la
multa, sea que exista o no presupuesto de obra;

24. Que, sin embargo, deja subsistente la existencia

de la infraccidén y el que ésta sea sancionada con multa a
beneficio 'municipal sin perjuicio de la paralizacién o
demolicién;

25. Que el punto es relevante porgue, en los términos
que se declara la inaplicabilidad, el juez no tendri
marcos de referencia para establecer la multa. FEn efecto,
por una parte, no tendré ni piso ni techo. Por la otra, no
tendrd un pardmetro preestablecido, como es el presupuesto
de la obra.

Ello, a juicio de este disidente, deja con més margen
de operacién al juez de lo que tenia. Deja, en definitiva,
en peor pie a la empresa requirente;

26. Que, sin perjuicio de ello, esta forma de acoger
la inaplicabilidad es ciertamente negativa, pues sSuprime
una parte del precepto legal cuestionado. Pero es
enormemente configurativa, pues crea un preceptoc nuevo y
distinto para 1la ocasién, entrando peligrosamente en el

terreno del legislador.



Redactd 1la sentencia el Ministro sefior Domingo
Hernandez Emparanza, la prevencidén, el Ministro sefior
Ivan Ardéstica Maldonado y la disidencia, el Presidente,

Ministro sefior Carlos Carmona Santander.

Notifiguese, comuniquese, registrese y archivese.
Rol N° 2648-14-INA.

SR. HERNANDEZ

SR. ROMERO

r e B [l .

SRA. BRAHM

Pronunciada por el Excmo. Tribunal Constitucional,
integrado por su Presidente, Ministro sefior Carlos
Carmona Santander, Y los Ministros sefior Ranl Bertelsen
Repetto, sefiora Marisol Pefia Torres, seflores ‘Ivén
Ardstica Maldonado, Domingo Hérnéndez Emparanza, Gonzalo
Garcia Pino, sefior Juan Jose Romero Guzmén y sefiora Maria
Luisa Brahm Barril.

Se certifica que el Ministro sefior Ratl Bertelsen
Repetto concurrié al acuerdo y al fallo, pero no firma

pPor haber cesado en el cargo.



Se certifica que la Ministra sefiora Marisol Pefia
Torres concurrié al acuerdo y al fallo, pero no firma por

encontrarse haciendo uso de su feriado legal.

Autoriza el Secretario del Tribunal Constitucional,

sefior Rodrigo Pica Flores.




