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1. Introduccion

Uno de los aspectos del Derecho Administrativo que me-
nos ha preocupado a los especialistas es el que se refiere al
estudio y sistematizacién de los principios y normas que regu-
lan la actividad del Estado, a través de sus érganos competen-
tes, en materia sanitaria. Es por ello que nos parecc de inte-
rés dar a conocer, a lo menos en sus lineas mas generales y
elementales, algunos de aquellos principios y normas.

En esta ocasién intentaremos resefiar brevemente los con-
ceptos basicos del sisterna vigente entre nosotros respecto del
control jurisdiccional de los actos de la Administracién desti-
nados a aplicar sanciones sanitarias, puesto que es éste un
importante tema de Derecho Sanitario que merece, a nuestro
juicio, ser divulgado en especial.

La institucién publica que, por mandato de la Constitu-
cién y de las leyes, tiene a su cargo cl cuidado de la salud de
Jos habitantes de la Reptiblica y el bienestar higiénico del
pais, es el Servicio Nacional de Salud. Su amplisima y com-
pleja gama de atribuciones y obligaciones, generalmente des-
conocida, 1o habilita para imponer sanciones a todos aquellos
que, al infringir las leyes y reglametnos sanitarios, ponen en
peligro la salud de la poblacién.

El Cédigo Sanitario es el cuerpo normativo de mayor im-
portancia en la regulacién dcl ejercicio de las facultades lega-
les que competen al Servicio Nacional de Salud sobre la mate-
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ria. Su texto actual estd contenido en el reciente Decreto Su-
premo N? 725, del Ministerio de Salud, publicado en el Diario
Oficial del 31 de Encro de 1968, dictado por ¢l Presidente de
la Reptiblica en ejercicio de la facultad que le confirié el art.
14 de la Ley N° 16.585 para modificar el Codige del ramo del
afio 1931, D.F.L. N° 226 de ese afio. El Decreto N* 725 intro-
dujo substanciales enmiendas a este tiltimo texto, de manera
que practicamente ha puesto en vigencia un verdadero Cédigo
nuevo. Desde el punto de vista de su naturaleza juridica cons-
tituve, al igual que el anterior, un decreto con fuerza de ley,
puesto que fue dictado por ¢l Ejecutive en uso de la potestad
que le delegd el Poder Legislativo y versa sobre materias que
se encontraban regladas en un cuerpo legal que tenia esa
misma fuerza normativa.

Nuestro estudio se referird a los preceptos del Caodigo Sa-
nitario que establecen el recurso contencioso-administrativo
de reclamacion contra las sanciones que aplica el Servicio Na-
ctonal de Salud como autoridad superior en materia sanitaria.
Este recurso, al igual que todos los de su especie, tiene por
objeto asegurar la legalidad de los actos de aquel Servicio,
dando a los administrados el derecho de impugnar la resolu-
cién sancionatoria ante los Tribunales de Justicia, para que
la anulen o priven de sus efectos en cuanto pueda ser ilegiti-
ma o contraria a derecho.

2. El swmario v las sanciones sanitarias

Al Servicio Nacional de Salud corresponde cubrir tres
4reas basicas en sus acciones: la recuperacién, el fomento y
la proteccién de la salud. Como ya lo hemos expresado, una
de las atribuciones fundamentales que le incumbe en el campo
de la proteccién de la salud es la de velar por el cumplimiento
de las disposiciones del Cédigo Sanitario y de los reglamentos,
resoluciones e instrucciones que lo complementan, v sancio-
nar a quienes las infrinjan. Con tal objeto, la ley confiere al
mencionado Servicio autoridad suficiente para investigar y
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tomar las declaraciones conducentes al esclarecimiento de los
hechos quec puedan tipificar una infraccion sanitaria. £l con-
junto de estas investigaciones y declaraciones, ya se inicien
de oficio o por denuncia de particulares, es lo que constituye
¢l sumario sanitario.

No nos parece oportuno senalar en esta ocasién las nor-
mas particulares a que estd sujeto el sumario sanitario, cuya
mecdnica y contenido presenta variaciones segun el tipo de
infraccion que se investigue. Pero si es preciso destacar que
para el establecimiento de los hechos, el Codigo Sanitario
contempla normas reguladoras de la prueba especificas, dis-
tintas de las del derecho comun, y con arreglo a las cuales
el Servicio puede y debe tener por comprobados los hechos
que den mérito para imponer una sancion.

El principio basico sobre la materia esta contenido en el
art. 157 del Cédigo, segin el cual “bastara para dar por esta-
blecida la existencia de una infraccién a las leyes y reglamen-
tos sanitarios del testimonio de dos personas contestes en el
hecho v en sus circunstancias esenciales; o el acta que levante
el funcionario del Servicio al comprobarla”. Este ultimo se
encuentra revestido del caracter de ministro de fe, de manera
que el acta que extienda al constatar la infraccion constituve
un instrumento que hace plena prueba de la veracidad de los
hechos que el funcionario haya estampado en ella como resul-
tado de su propia observacion.

Constatada en esta forma la jrregularidad y después de
citar al infractor para que presente sus descargos, la autori-
dad sanitaria debe dictar una resolucién en la que aplicara
las sanciones contempladas en las leyes y reglamentos sanita-
rios, segiin sea el tipo y gravedad del hecho comprobado vy
la calidad de reincidente que pueda presentar el imputado.

La sancién general u ordinaria quc corresponde a las in-
fracciones sanitarias es la multa, cuyo monto oscila entre un
vigésimo de sueldo vital mensual y dos sueldos vitales anua-
les, reguldndose de acuerdo con el sueldo que rija para los
empleados de la industria y del comercio en ¢l Departamento
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de Santiago, multa que puede llegar al doble en caso de rein-
cidencia {art. 165, inc. 17).

Sin embargo, cuando se trate de una primera trasgresion
y aparecieren antecedentes que lo justifiquen, la autoridad
puede limitarse a apercibir y amonestar al infractor, sin apli-
car ]la multa vy demads sanciones, exigiendo que se subsanen
los defectos que dieron origen a la infraccién, dentro del plazo
que se sefiale (art. 168),

Pero, ademas de aplicar multa, el Servicio esta facultado
para imponer otras medidas sancicnatorias, entre las que cabe
mencionar las siguientes: clausura, cancelacion de la autori-
zacién de funcionamiento o de! permiso concedido, paraliza-
cién de obras, comiso, y destruccion y desnaturalizacion de
productos (art, 165 inc. 29).

Una misma infraccidén puede, pues, ser reprimida con di-
versas sanciones, ya que éstas en general no son excluyentes
entre si, v. gr.: clausura, multa v comiso. Las circunstancias
del hecho, el tipo y la gravedad de la trasgresién y el riesgo
real, inminente o meramente eventual que ésta importe para
la salud publica, seran los elementos que determinarin las
medidas represivas que deben aplicarse. Desde que se trata de
una materia técnica, incumbe privativamente a la autoridad
sanitaria ponderar el mérito de los antecedentes para graduar,
dentro de los margenes legales, la sancién adecuada, a menos
que ¢l propio Cédigo o los reglamentos sefialen una sancién
especifica para la infraccién cometida.

3. Presupuestos del recurso de reclamacion

Aplicada la sancién y sin perjuicio de los recursos que el
afectado pueda deducir por la via administrativa, nace para
él el derecho a impugnar el acto sancionatorio ante los Tribu-
nales de Justicia mediante ¢l recurso tipicamente contencioso-
administrativo que contempla el art. 162 del Cédigo Sanitario.
Este precepto en su inciso primero dispone, en efecto, que
“de las sanciones aplicadas por el Servicio Nacional de Salud
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podra reclamarse ante la justicia ordinaria civil, dentro de
los cinco dias habiles siguientes a la notificacién de la senten-
cia, reclamo que tramitara en forma breve y sumaria. Para
dar curso a ellos se exigira que el infractor acompafie el com-
probante de haber pagado la multa”.

El examen sistematico de la normativa legal relacionada
con este recurso permite establecer que sus presupuestos €s-
pecificos y basicos, sin perjuicio de los comunes a todo re-
curso contencioso-administrativo, son los siguientes:

a) Es preciso que la autoridad sanitaria haya aplicado
una sancion con el objeto de reprimir las trasgresiones a las
leyes y reglamentos sanitarios; b) el recurso debe deducirlo
la persona sancionada, esto es, el infractor; y ¢) el afectado
debe pagar la multa, en su caso. Examinaremos a continua-
cion, brevemente, el contenido y alcance de estos supuestos
basicos del recurso.

a) El primero de los presupuestos sefialados consiste en
que la autoridad sanitaria, entendiéndose por tal al Director
General de Salud o a su delegado, haya dictado un acto escri-
to, llamese decreto, resolucién o sentencia, mediante el cual,
frente a la violacién de uma ley o reglamento sanitario, im-
ponga una o mas sanciones de las que ya hemos mencionado:
multa, comiso, clausura, amonestacion, destruccion de pro-
ductos, etc. El art. 162 es categdrico en este sentido, al conce-
der el recurso sélo cuando se trate de sanciones.

De aqui resulta que la reclamacion no es procedente con-
tra las simples “medidas sanitarias” que adopte €l mencionado
Servicio al ejercer las facultades legales de que esta investido
como organismo técnico para velar por la salud publica y el
bienestar higiénico del pais. Estas medidas consisten en érde-
nes o mandatos expedidos por el Servicio para prevenir o
evitar un riesgo que pueda afectar a la poblacion o a una parte
de ella o para poner término a factores que estén dafiando la
salud de uno o mas de los habitantes del territorio nacional.
Externamente pucden revestir la misma forma de una sancién;
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pero por su finalidad difieren fundamentalmente de éstas, ya
que no tienen por objeto castigar trasgresiones a las leyes y
reglamentos sanitarios, sino sélo impedir el riesgo a que estén
expucstas las personas en su salud o eliminar el dafio que
realmenic ¢stén sufriendo.

La facultad del Director General de Salud o de su dele-
gado para dictar simples medidas técnicas que no impongan
sanciones emana nitidamente de diversos preceptos del Cédi-
go Sanitario. Asi el art. 9°, después de establecer en su letra
a) que corresponde especialmente al Director General de Sa-
lud “velar por el cumplimiento de las disposiciones de este
Codigo y de los reglamentos, resoluciones ¢ instrucciones que
lo complementen y sancionar a los infractores”, agrega en la
letra b) que a la misma autoridad le incumbe “dictar dentro
de las atribuciones conferidas por el presente Cédigo, las or-
denes y medidas de caracter general, local o particular, que
fueren necesarias para su debido cumplimiento”. Como se ve,
la letra a} de este precepto se refiere especificamente a la fa-
cultad de sancionar del Director, en tanto que la letra b),
distinguiendo claramente las sanciones de las simples medi-
das sanitarias, otorga al mismo Director General de Salud po-
testad suficiente para dictar érdencs v medidas técnicas des-
tinadas a resguardar la salud, sin que en ellas se sancione a
determinada persona.

E! art. 169 del mismo cuerpo legal previene, por su parte,
que “la autoridad podra también, como medida sanitaria, or-
denar en casos justificados la clausura, prohibicién de funcio-
namiento de casas, locales o establecimientos, paralizacién de
faenas, decomiso y destruccién y desnaturalizacién de pro-
ductos”. Se advierte con claridad en este precepto que, si bien
externamente las simples medidas sanitarias que contempla
revisten la apariencia de una sancién, en el fondo y por su
naturaleza no tienen tal cardcter, ni estin destinadas a repri-
mir infracciones a las leyes y reglamentos, sino sélo persiguen
precaver un riesgo sanitario o poner término a un dafio que
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esté afectando a la poblacién. Asi, por ejemplo, cuando la au-
toridad sanitaria ordena el decomiso de un producto medici-
nal cuya autorizacién de fabricacién, importacién o expendio
haya sido cancelada por el Servicio; cuando dispone la clau-
sura de un establecimiento casa, o lugar de trabajo, con el
objeto de proteger de una enfermedad trasmisible a las perso-
nas que en ellas habitan o laboran; cuando afsla a una perso-
na que padezca de una enfermedad de declaracién obligatoria
o en caso de amenaza de epidemia la interna en un estable-
cimiento hospitalario; cuando prohibe el embarque o desem-
barque de pasajeros, tripulacién o carga de una nave o aero-
nave por existir amenaza de propagacién de alguna peste u
otra enfermedad trasmisible; o cuando ordena la destruccién
o desnaturalizacién de un producto alimenticic que se haya
contaminado por obra de agentes naturales, no estd imponien-
do una sancién, sino simplemente adoptando una medida sa-
nitaria en resguardo de la salud publica. En todos estos casos
y en muchos otros que seria largo y fatigoso enumerar, las
personas que puedan verse afectadas por la medida carecen
del derecho a deducir aquel medio impugnaticio, puesto que
la autoridad no ha aplicado una sancién destinada a reprimir
infracciones a las leyes y reglamentos sanitarios, sino que se
ha limitado a disponer, como organismo técnico, la ejecucion
de una simple medida sanitaria para proteger a las personas.
En tales casos falta, pues, el primer presupuesto basico del
recurso, cual es la existencia de una sancién aplicada por el
Servicio a un infractor de las normas sanitarias, y consiguien-
temente, €l resulta improcedente conforme al inciso primero
del art. 162 del Cédigo del ramo.

Por esta misma razon, tampoco seria admisible impugnar
por esa via las resoluciones que dicte el Director General de
Salud o su delegado, ordenando el examen u observacién de
un alienado o toxicémano o su internacién, permanencia o
salida de los establecimientos destinados a ese objeto, en ejer-
cicio de la facultad que le concede el art. 130 del Cédigo. Tales
resoluciones no tienen por objeto imponer una sancién y por
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ello no son susceptibles de ser revisadas mediante el recurso
que nos ocupa.

b) El segundo de los presupuestos del recurso de recla-
macién se refiere a su titularidad. Sé6lo la persona que haya
sido sancionada por haber contravenido las leyes o reglamen-
tos sanitartos, esto es, quien aparezca como infractor en la
resolucién sancionatoria, puede deducirlo. El propio articulo
162 deja en claro este principio, al aludir concretamente al
“infractor” y los arts. 154, 155, 159 y 160, entre otros, consagran
la misma idea. Estos dos ultimos preceptos son particular-
mente explicitos, al imponer a los infractores sancionados la
obligacion de acreditar el pago de la mulia dentro del plazo
de cinco dias habiles contados desde su notificacién y al esta-
blecer que si transcurrido este plazo el infractor no hubiere
pagado la multa, sufrira, por via de sustitucién y apremio, un
dia de prisién por cada vigésimo de un sueldo vital mensual
que comprenda dicha multa. Es obvio, por tanto, que ¢l dere-
cho a reclamar corresponde sélo a las personas contra quienes
se haya seguido el sumario sanitario y a las cuales se sancione
como consecuencia de él.

De lo dicho se desprende que no son titulares del recurso
quienes no hubieren sido sancionados, no obstante que indi-
rectamente puedan experimentar un dafio patrimonial como
consecuencia del acto sancionatorio. Asi por ejemplo, si el
Servicio sanciona a un laboratorio de productos farmacéuti-
cos por haber introducido al mercado un medicamento adul-
terado o falsificado, los duefios de las farmacias que sufran
el decomiso del producto que tengan en existencia en sus es-
tablecimientos carecen del derecho a deducir aquel recurso,
sin perjuicio, naturalmente, de las acciones que puedan inten-
tar en contra del fabricante conforme al derecho comun. No
podrian entablar la reclamaciéon porque no tienen la calidad
de infractores, caracter que sélo corresponde al fabricante
contra quien se haya expedido la resolucién sancionatoria.
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¢) Finalmente, cuando la reprension decretada consiste
en multa, el infractor debe previamente acreditar que efectud
su pago, acompanando al efecio el respectivo comprobante
otorgado por el organismo Jocal de salud que aplicé la san-
cion. Esta norma cs una consecuencia logica de la ejecutorie-
dad del acto administrativo sancionador, que el Cédigo Sani-
tario se encarga de ratificar en forma expresa, cOmo VEremos
mas adelante. Naturalmente, si en definitiva se acoge su re-
clamacién, se le devolverd lo pagado; pero para interponer el
recurso debe enterar la multa, sin cuyo pago oportuno pierde
el derecho a que su reclamo sea atendido.

4, Interposicion del recurso

El Codigo Sanitario no sefiala el drgano jurisdiccional
especifico ante quien debe interponerse la reclamacion. Sola-
mente se limita a establecer que el recurso se deducird “ante
la justicia ordinaria civil”. Para determinar el tribunal compe-
tente es preciso, por tanto, recurrir a las normas generales
sobre competencia en materia civil, con arreglo a las cuales
corresponde su conocimiento a los Jueces Letrados Civiles de
Mayor Cuantia. Si hubiere varios tribunales de esta jerarquia
en el respectivo departamento, deberan aplicarse las reglas
sobre distribucién de causas.

El reclamo debe reunir los requisitos formales de toda
demanda judicial, ya que, al disponer el art. 162 que el recur-
so se tramitara en forma breve y sumaria, lo deja sometido a
las normas del procedimiento sumario. Asf resulta de lo pre-
visto en el N° 1 del art. 680 del Cédigo de Procedimiento Civil.

En cuanto al plazo para interponer el recurso, el mencio-
nado art. 162 sefiala claramente sus caracteristicas. En primer
lugar, dicho plazo es de cinco dias, que se cuentan desde la
notificacion al infractor del acto sancionatorio. En seguida,
es fatal, por cuanto la ley emplea las expresiones “dentro de”.
Y finalmente, el término es discontinuo, esto es, se suspende
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durante los feriados, por cuanto el citado precepto se refiere
a “dias habiles”.

5. Efectos de la interposicion del recurso en el cumplimiento
de la resolucicn sancionatoria

La resolucién dictada por el Director General de Salud
o su delegado que impone una sancién por trasgresiones a las
leyes o reglamentos sanitarios, es tipicamente un acto admi-
nistrativo de autoridad o imperio. Ella constituye, en efecto,
una declaracién de voluntad de caracter particular de una au-
toridad administrativa en ejercicio de su poder publico, desti-
nada a realizar un fin de interés colectivo comprendido en su
esfera de atribuciones, como es la proteccién de la salud de
la poblacidn.

De aqui se desprende que el acto que impone su san-
¢ion produce el efecto que, en general, es propio ¥ caracte-
ristico de todo acto administrativo: el de su ejecutoriedad.
Este efecto se traduce en una doble consecuencia: el acto san-
cionador tiene fuerza ejecutiva propia, es decir, puede ejecu-
tarse por si mismo, sin necesidad de la intervencién de la
autoridad judicial, bastando para su cumplimiento la activi-
dad directa del organismo que lo dicté; y ademads, dicho acto
puedc cumplirse no obstante la existencia de recursos pen-
dientes en su contra. Por consiguiente, la reclamacion judicial
que deduzca el efectado no suspende la ejecucion del acto
sancionatorio. Si empledramos la terminologia del Derecho
Procesal podriamos decir que el recurso de reclamacién se
concede en el solo “efecto devolutivo”, y no en el “efecto sus-
pensivo”.

El art. 163 del Cédigo Sanitario es terminante en este sen-
tido al expresar que “las sentencias que dicte la autoridad
sanitaria podran cumplirse no obstante encontrarse pendiente
Ia reclamacién a que se refiere el articulo anterior, sin perjui-
cio de lo que por sentencia definitiva ejecutoriada o que cause
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ejecutoria resuelva la justicia ordinaria al pronunciarse sobre
aquélla”.

Es preciso destacar que este precepto establece la facul-
tad de la autoridad sanitaria de ejecutar la sancién aun frente
a la existencia del recurso pendiente; y que sélo autoriza a
los Tribunales de Justicia para suspender sus efectos por sen-
tencia definitiva, es decir, por aquella que ponga término al
procedimiento resolviendo el asunto que ha sido materia del
recurso. No podria, pues, ¢l tribunal respectivo, por concepto
alguno, ordenar la suspensién provisional del cumplimiento
del acto sancionatorio mientras se tramita el recurso. Sélo
podria hacerlo en la sentencia definitiva y siempre que ¢sta
se encuentre firme o a lo menos haya causado ejecutoria.

En resumen, la interposicién del recurso no suspende el
cumplimiento del acto administrativo que aplica la sancidn,
sin perjuicio de que al dictar sentencia definitiva y no en otro
momento, ¢! tribunal pueda dejar sin efecto o suspender el
castigo impuesto.

6. Caracteristicas del recurso

La reclamacién sanitaria constituye, desde luego, un re-
curso contencioso-administrativo sujeto al conocimiento de los
Tribunales Ordinarios de Justicia. Es, por tanto, la forma
consagrada por la ley para realizar el control jurisdiccional de
los actos del Servicio Nacional de Salud que aplican sanciones
sanitarias.

Pero este recurso no da origen a un procedimiento contra-
dictorio comun, en el que tanto el afectado como el Servicio
deban y puedan ofrecer y rendir pruebas destinadas a com-
probar hechos no establecidos en el sumario sanitario, o a
contradecir los que en él estén acreditados. Juridicamente su
objeto se limita a un examen o revisién de la legitimidad del
acto impugnado, en el que el Servicio, como lo ha expresado
un autor, “no se presenta como una parte en contienda, sino



228

como una autoridad que defiende la legalidad del ejercicio de
su potestad publica”, y el reclamante como un impugnador
de esa legitimidad. La reclamacién no' constituye, pues, una
instancia que permita a la Justicia Ordinaria acumular nuevos
antecedentes que no se hayan producido u ofrecido ante la
autoridad administrativa. Conforme a la naturaleza del recur-
so, el tribunal que conoce de él tiene limitada su competencia
a la cuestién de derecho relacionada con la legitimidad del
acto sancionador. Fundamentalmente, esta cuestién de dere-
cho restringe la competencia del juez al examen de los siguien-
tes tres aspectos basicos: a) que los hechos que hayan moti-
vado la sancién se encuentren comprobados en el sumario
sanitario instruido por el Servicio, de acuerdo con las normas
reguladoras de la prueba establecidas en el Cédige Sanitario,
a las que ya nos hemos referido; b) que esos mismos hechos
constituyan efectivamente una infraccién a las leyes o regla-
mentos sanitarios; y ¢} que la sancién sea la que legalmente
corrcsponda aplicar a la infraccién comprobada.

Aunque los principios expuestos se derivan légicamente
de la naturaleza del recurso que nos ocupa, el Cédigo Sani-
tario se preocupé expresamente de dejarlos establecidos. En
efecto, el inciso segundo del art. 162 previene que “el tribunal
desechara la reclamacién si los 'heéhos'que hayan motivado
la sancién se encuentran comprebados en el sumario sanitario
de acuerdo a las normas del presente Cédigo, si tales hechos
constituyen efectivamente una infraccién a las leyes o regla-
mentos sanitarios y si la sancién es la que corresponde a la
infraccién cometida”.

Este precepto consagra, asi, de manera clara y precisa,
todo cuanto hemos dicho respecto al objeto del recurso y a
los limites-de'la competencia del tribunal llamado a resolverlo.

En cuanto a la sustanciacion del recurso, deben aplicarse
las reglas del procedimiento sumario contenidas en los articu-
los 682, 683, 685, 688, 690, 691 y 692 del Codige de Procedi-
miento Civil, con la salvedad de que el tribunal no podria
recibir la causa a prueba respecto de los hechos que fueron
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materia de la investigacién practicada en el sumario sanitario.
Asi resulta del inciso 2¢ del art. 162 del Codigo Sanitario que
clara y especificamente ordena al juez que conoce del recurso
desecharlo si los hechos que motivaron la sancién se encuen-
tran comprobados en aquel sumario de acuerdo a las normas
reguladoras de la prueba que el mismo cuerpo legal establece.
Admitir nuevas probanzas respecto de esos hechos importaria,
pues, vulnerar el referido precepto legal.

Tal es, en lineas generales, el sistema que nuestro orde-
namiento juridico contcmpla para asegurar el control juris-
diccional de los actos administrativos dictados por el Servicio
Nacional de Salud en ejercicio de su potestad de reprimir las
infracciones que se produzcan en materia sanitaria.





