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NOMENCLATURA : 1. [40]Sentencia
JUZGADO : 2  Juzgado Civil de Santiagoº
CAUSA ROL : C-24362-2018
CARATULADO : Colegio de Matronas y Matrones de Chile 
A.G./CONTRALORIA GENERAL DE LA REP BLICÚ

Santiago,  trece  de Febrero de dos mil veinticuatro.

VISTO:

Con  fecha  7  de  agosto  de  2018, comparece Anita Matilde Rom n Morra,á  

matrona, en su calidad de presidenta y representante del COLEGIO DE MATRONAS 

Y MATRONES DE CHILE A.G., ambos domiciliados en calle Phillips N  15, sexto°  

piso  oficina  L ,  comuna de Santiago,  quien deduce  acci n  de  nulidad de derecho“ ” ó  

p blico de los ú dict menes:á  N  61.850 de fecha 30 de º septiembre del a o 2011; N  18.961ñ º  

de fecha 3 de  abril del a o 2012; N  46.357 de fecha 10 de  ñ º junio del a o 2015; Nñ º 

56.274 de fecha 14 de julio del a o 2015; y N  13.728 de fecha 4 de junio del 2018, enñ °  

contra  de  la  CONTRALOR A  GENERAL  DE  LA  REP BLICAÍ Ú ,  representada 

legalmente por el  Contralor  General  de la Rep blica,  Jorge  Berm dez Soto,  ambosú ú  

domiciliados en calle Teatinos N  56, comuna de Santiago, en virtud de los antecedentesº  

de hecho y derecho que expone.

Respecto de los hechos, se ala que el Colegio de Matronas A.G., agrupa a lasñ  

matronas y matrones de Chile. Explica que el quehacer de sus representados es la salud 

sexual  y  reproductiva  de  la  poblaci n,  el  cuidado  de  embarazadas,  reci n  nacidosó é  

inmediatos y pu rperas inmediatas. Agrega, que la carrera de Obstetricia y Puericultura,é  

es de diez semestres, de rango universitario exclusivamente,  que cuenta con una malla 

curricular especializada y cuya funci n reconoce el art culo 117 del C digo Sanitario,ó í ó  

adem s,  de  normas  y  protocolos  propios  de  cada  unidad  hospitalaria  o  m dica,á é  

someti ndose é a lo dispuesto por el Ministerio de Salud. 

Afirma que con la reforma del a o 2005, que ñ modificó el sistema de salud, donde 

se incorporaron en los criterios de ejecuci n de la funci n p blica el Establecimiento deó ó ú “  

Autogesti nó ”. En ese contexto, son dictadas por el Ministerio de Salud, las normas 19 y 

21; la primera, que regulaba la gesti n de cuidado de enfermeras y la ó otra, la gesti n deló  

cuidado de las matronas y matrones. Determinando as , las habilidades y competenciasí  

de los profesionales de la salud y la implementaci n de pol ticas p blicas. ó í ú

Expone que el problema que motiva la presente acci n, tiene su origen en estasó  

normas, porque los art culos 4  y 8  del DFL N 1 delí º º º  24 de abril del a o 2006, ñ entregó 

al  Ministerio  de  Salud  la  facultad  de  determinar  la  calificaci n,  competencias  y  lasó  

habilidades t cnicas que deben cumplir los individuos que ejercen en el rea de la Salud,é á  

sea  esta p blica  o  privada.  Sin  embargo,  alega  que  la  Contralor a  General  de  laú í  

Rep blica  ha  pretendido  dictar  normas  de  car cter  general  y  obligatorio,  buscandoú á  

imponer  sus  criterios  normativos,  no  s lo  a  los  entes  estatales,  sino,  tambi n,  a  losó é  
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privados que se ven regulados por el Ministerio de Salud.

Manifiesta que los actos y resoluciones impugnadas son los dict menes N  61.850á º  

de fecha 30 de septiembre de 2011; N  18.961 de fecha 3 de abril de 2012; N  46.357º º  

de fecha 10 de Junio de 2015; N  56.274 de fecha 14 de Julio 2015; y N  13.728 deº °  

fecha 4 de junio del 2018, todos ellos referidos a la profesi n de matrona. Aclara que, losó  

dict menes  referidos,  tienen  origen  en  una  pregunta  formulada  por  una  de  lasá  

organizaciones gremiales de enfermeras, llamada Federaci n Nacional de Enfermeras yó  

Enfermeros  de  Chile  (FENASENF)  y  que  el  Contralor  vulnero  el  mbito  de  susá  

competencias. 

Indica  que  los  actos  o  resoluciones  impugnadas,  aluden a:  1)  impugnan  la 

facultad  que  por  ley  se  ha  entregado  al  Ministerio  de  Salud,  para  determinar  la 

calificaci n, competencias y las habilidades t cnicas que deben cumplir los individuos queó é  

ejercen  en  el  rea  disciplinar  de  la  Salud,á  se alando que  ñ staé  s lo  corresponde seró  

determinada por ley, y que la facultad delegada por la ley al Ministro de Salud, debe 

interpretarse como delegada al Presidente de la Rep blica, pese al texto expreso; 2) laú  

atenci n y cuidado del reci n nacido le son propios a las matronas, s lo cuando recaeó é ó  

sobre  el  reci n  nacido  normal;  3)é  las  matronas  quedan  excluidas  del  diagn stico  yó  

tratamiento m dico, lo que las excluye de actuar en toda patolog a, é í aun ante la orden, 

indicaci n o requerimiento de una delegaci n profesional m dica y; 4) limita la funci nó ó é ó  

de la matrona a la de mera colaboradora del m dico-cirujano. é

Afirma que, los  dict menes violentan el  art culo 117 del C digo Sanitario;  elá í ó  

D.F.L. 1 promulgado el 23 de septiembre del 2005 y publicado 24 de abril del 2006, del 

Ministerio de Salud, que fija el texto refundido, coordinado y sistematizado del Decreto 

Ley N  2.763 de 1979 y de las Leyes N  18.933 y 18.469, el art culo 4  y 8  de la citada° ° í ° °  

norma. 

Asegura que la Contralor a General de la Rep blica, en contra del tenor de la ley,í ú  

estar aí  privando al Ministerio de Salud de funciones que le son propias por ley. Advierte 

que, el cuestionamiento del  rganoÓ  Contralor tendr a un origen acad micoí é , ya que la 

Controlar a General de la Rep blica ha entendido que la delegaci n que la ley hace alí ú ó  

ejecutivo se radica exclusivamente en el Presidente de la Rep blica y que no es posibleú  

una facultad delegada a otro, que no sea en ste. Asegurando que ser a la ley la queé í  

delegaba en el Ministerio de Salud

Sostiene que el Contralor  pretende regular la actividad de las matronas y las 

enfermeras, limitando la labor profesional de las primeras en beneficio de las segundas. 

Intentando convertir a las matronas y matrones, en meros colaboradores del m dico-é

cirujano en caso de ni os sanos y partos normales. A ade que, en Chile existen en la redñ ñ  

p blica 69 unidades de alto riesgo obst trico, donde se atienden pacientes con patolog asú é í  

y  en  todas  habr a  exclusivamente  matronas,  dato  que  se  repite  en  unidades  deí  
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neonatolog a y en las de ginecolog a. í í

Afirma que lo resuelto por la Controlar a General de la Rep blica, ir a en contraí ú í  

los tratados suscritos por Chile, ya que la Organizaci n Mundial de la Salud (OMS) yó  

sus  organizaciones  dependientes,  organismo de  la  Organizaci n  de  Naciones  Unidasó  

(ONU), de la que Chile es part cipeí  y signatario, regula expresamente las labores de las 

matronas y matrones y las enfermeras,

Contin a, requiriendo queú  se declare la nulidad de los siguientes dict menesá : 

1) Dictamen N  61.850, de fecha 30/09/2011, que introduce a las enfermeras en°  

las labores de las matronas, vulnerando el art culo 117 del C digo Sanitario. Se ala queí ó ñ  

el punto 5 ,°  indicar a í que en la unidad de neonatolog a, la atenci n de reci n nacidosí ó é  

con  problemas  de  salud,  pueden  trabajar  en  ellas  personas  de  ambas  profesiones, 

enfermeras y matronas. 

2) Dictamen N  18.961 de fecha 03/04/2012, sostiene que se º repetir aí  la errada 

aplicaci n del derecho, en el sentido de sentar un precedente respecto de la distinci nó ó  

entre reci n nacido normal, que denomina sano , y aquellos que no lo son,é “ ”  distinci nó  

que no corresponde al tenor legislativo que dispone lo literal del art culo 117 del C digoí ó  

Sanitario. Limitando a las matronas s lo a los reci n nacidos sanos. ó é

3) Dictamen N  46.357 de fecha 10/06/2015, alega que la Contralor a Generalº í  

de la Rep blica derechamente sacar a del mbito de competencias de los profesionalesú í á  

matrones, a los reci n nacidos en situaciones no normales, é prohibiendo su actuar. 

4)  Dictamen  N.  56.275  de  fecha  17/07/2015,  que  clarifica  cu les  son  losº á  

alcances  jur dicos  del  dictamen  N.  46.357  de  2015,  reiterando  que  los  serviciosí º  

profesionales de la matrona comprenden la atenci n del embarazo, parto y puerperioó  

normales  y la atenci n del reci n nacido , delimitando el mbito de acci n de los“ ” ó “ é ” á ó  

profesionales matrones a situaciones de normalidad. 

5)  Dictamen N  13.728  de  04/06/2018,  que  convierte  a  los  profesionales°  

matrones en meros colaboradores, priv ndolosá  de toda autonom a. í

Cita los art culos 6  y 7  de la Constituci n Pol tica de la Rep blica. Declara,í ° ° ó í ú  

que para el caso, estar amos ante vicios de competencia,í  porque la Contralor a Generalí  

de la Rep blica habr a actuado fuera del mbito de su competencia,ú í á  al cuestionar las 

facultades entregadas al Ministerio de Salud por ley, y ordenar a este proceder respecto 

de una materia p blica encomendada por el legislador a ese rgano ministerial, de unú ó  

modo determinado contrario y fuera de los alcances de la ley, estableciendo normativas e 

instrucciones al ejecutivo como si fuese autoridad legislativa.

Termina solicitando, previas citas legales,  se acoja y  se declare la nulidad de 

derecho  p blico  de  la  totalidad  o  de  la  parte  que  el  Tribunal  determine,  de  losú  

dict menes N  61.850 de fecha 30 de á º septiembre del a o 2011; N  18.961 de fecha 3 deñ º  

abril del a o 2012; N  46.357 de fecha 10 de ñ º junio del a o 2015; N  56.274 de fecha 14ñ º  
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de julio del a o 2015; y N  13.728 de fecha 4 de junio del 2018, con costas.ñ °

Con fecha 04 de febrero de 2019, se practic  la notificaci n de la demanda yó ó  

su prove do í

Con fecha 15 de febrero de 2019, comparece la abogada Ruth Israel L pez,ó  

en representaci n del CONSEJO DE DEFENSA DEL ESTADO, ambos domiciliadosó  

en  calle  Agustinas  N 1687,  comuna  ° de Santiago,  contestando el  libelo,  pidiendo su 

completo rechazo, con expresa condena en costas.

Previo a sus defensas, aclara el contenido de los dict menes, se alando: á ñ

1) Dictamen N  61.850, de 30 de septiembre de 2011. Indica que  ° atendi  aó  

presentaciones del Colegio de Matronas y Matrones de Chile A.G. y del Colegio de 

Enfermeras de Chile A.G., vinculadas con la convocatoria a concursos p blicos en lasú  

unidades de neonatolog a de los hospitales. Concluyo el rgano contralor que aplicandoí ó  

la jurisprudencia contenida en los dict menes Ná  ° 51.951, de 2008, y N  79.481, de 2010,°  

que  en  esas  unidades  pueden  desempe arse  tanto  enfermeras  y  enfermeros  comoñ  

matronas y matrones, en el mbito de sus respectivas competencias. á

2)  Dictamen  N  18.961,  de  3  de  abril  de  2012.  ° Respondi  a  un  reclamoó  

efectuado por una enfermera, que se desempe aba en la Unidad de Cuidados Intensivosñ  

de Neonatolog a del  Hospital  Regional  de Antofagasta.  La Contralor a,  aplicando laí í  

jurisprudencia se alada presentemente, concluy  que no cabe entender que las unidadesñ ó  

de  neonatolog a  en  hospitales  p blicos  deban  estar  exclusivamente  a  cargo  deí ú  

profesionales matrones. 

3) Dictamen N  46.357, de 10 de junio de 2015. Con ocasi n de una consulta° ó  

efectuada por la Federaci n Nacional de Asociaciones de Enfermeras y Enfermeros deó  

Chile (FENASENF) acerca de la juridicidad de la norma general administrativa N  21,°  

sobre  "Administraci n  del  Cuidado  de  Profesionales  Matronas  y  Matrones  para  laó  

Atenci n  Cerrada",  aprobada  mediante  resoluci n  exenta  N  678,  de  2010,  deló ó °  

Ministerio de Salud.

La contralor a  í concluyó que  la norma, no se ajust  a derecho por aprobarseó  

mediante una resoluci n exenta y no por Decreto Supremo y por establecer que lasó  

unidades de obstetricia, ginecolog a y neonatolog a de los establecimientos p blicos deí í ú  

salud estuvieran exclusivamente a cargo de matronas y matrones, excluyendo a otros 

profesionales que cumplieran los requisitos legales. A ade que se hizo presente,  que lasñ  

tareas de atenci n de pacientes que las matronas y matrones ejecuten en las unidades deó  

que se trata, deb an ce irse a lo prescrito en el art culo 117 del C digo Sanitario y queí ñ í ó  

en esas dependencias tambi n pod an desempe arse otros profesionales, ya que en ellasé í ñ  

tambi n se presentaban situaciones de anormalidad que podr an requerir su concurso.é í

4) Dictamen N  56.274, de 14 de julio de 2015. Por solicitud de la Comisi n de° ó  

Salud de la C mara de Diputados, la Contralor a General inform  acerca de los alcancesá í ó  
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jur dicos del citado dictamen N  46.357 de 2015. Precis  que conforme al art culo 117í ° ó í  

del  C digo  Sanitario,  los  servicios  de  las  matronas  comprenden  la  atenci n  deló ó  

embarazo, parto y puerperio normales" y la atenci n del reci n nacido , es decir, la“ ó “ é ”  

atenci n de situaciones de normalidad en el caso de los embarazos, partos y puerperios,ó  

y la de los reci n nacidos en el caso de la atenci n de ni os. é ó ñ

5) Dictamen N  13.728, 04 de junio de 2018. Emitido para responder la solicitud°  

de  reconsideraci n  del  dictamen  N  46.357,  de  2015,  del  Colegio  de  Matronas  yó °  

Matrones de Chile A.G.; y de cumplimiento del dictamen N  56.274, del mismo a o,° ñ  

por  parte  del  Colegio  de  Enfermeras  y  Enfermeros  A.G.  y  la  FENASENF.  La 

Contralor a reitera que  el ejercicio de la atribuci n de dictar normas t cnicas por parteí ó é  

del Ministerio de Salud no puede significar fijar mayores requisitos que los establecidos 

en la ley, que en las unidades de obstetricia, ginecolog a y neonatolog a de los hospitalesí í  

pueden desempe arse tanto enfermeras como matronas, en el mbito de sus respectivasñ á  

competencias,  y  que trat ndose de  profesionales  que prestan colaboraci n  al  m dicoá ó é  

cirujano, en caso de situaciones de anormalidad es este ltimo el llamado a adoptar lasú  

medidas que resulten pertinentes

Luego cita pronunciamientos judiciales, roles N  59.522, 60.146 y 60.198, todos°  

de 2015, de la lltma. Corte de Apelaciones de Santiago, que resolvieron 4.300 recursos 

de protecci n  en contra del  anotado dictamen N  46.357,  de 2015,  rechazando lasó °  

acciones interpuestas.  Indica,  tambi n, el  rol  N  49.121-2018,  de la lltma.  Corte deé °  

Apelaciones de Santiago, respecto del dictamen N  13.728, de 2018, interponi ndose° é  

alrededor de 2.000 recursos de protecci n, que fueron rechazados. ó

En cuanto a las excepciones, alegaciones y defensas. En primer lugar, interpone 

la falta de legitimaci n activa de la demandante. Afirma que el actor que interpone unó  

recurso de nulidad de derecho p blico debe invocar o acreditar un inter s personal yú é  

directo en los resultados de la acci n que ejerce; explica que, el acto atacado debe teneró  

incidencia de alguna forma en su situaci n personal, la que se encontrar a mejorada si eló í  

acto  desapareciera;  a ade  que,  debe  ser  directo,  esto  es,  un  inter s  concreto  en  lañ é  

anulaci n  del  acto.  Al  efecto,  cita  los  art culos  38,  inciso  2 ,   y  19  N  3  de  laó í ° º  

Constituci n Pol tica de la Rep blica. ó í ú

Razona que en materia de nulidades, el inter s se manifiesta en la necesidad deé  

que quien la  impetra  debe haber  sufrido un perjuicio;  que  deviene  en la  necesaria 

existencia de un inter s patrimonial. é

Sostiene que,  para el  caso,  aparece  que el  titular  del  derecho presuntamente 

afectado debiera ser el gremio de las matronas y matrones; quien plantea la defensa de 

sus intereses, supuestamente afectados, por actos il citos de la Contralor a que privaron alí í  

Ministerio de Salud de su facultad de reglamentar su labor, fij ndose normas t cnicas, yá é  

afectando el campo laboral de los asociados al Colegio. Reflexiona que, no se divisa en 
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esta  enunciaci n  de  intereses  afectados,  que  se  trate  de  intereses  directos,  actuales,ó  

particulares, de un derecho

A ade que,  no hay asociados  del  Colegio  individualizados  que sostengan verñ  

impactado su campo laboral, que hayan sido despedidos o no fueren contratados en 

virtud  de  los  Dict menes  que  se  pretenden  anular.  Trat ndose  simplemente  de  unaá á  

enunciaci n  general  de  supuestos  derechos,  de  supuestas  personas,  no  delimitadosó  

claramente y que podr an presuntamente verse afectados o sufrir perjuicio en el futuro.í  

Concluyendo que, ser a una mera expectativa de ocurrencia de un hecho, que a futuroí  

podr a afectar a alguien indeterminado, de car cter general e indirecto, que no admiteí á  

titularidad de legitimaci n para accionar de nulidad de derecho p blico.ó ú

En segundo lugar, alega la prescripci n de la acci n. Expone que respecto de losó ó  

referidos Dict menes Nos. 61.850 y 18.961, de los a os 2011 y 2012, respectivamente, alá ñ  

momento de la interposici n de la demanda de autos y su notificaci n en agosto deó ó  

2018, transcurri  en exceso el plazo de prescripci n extintiva de la acci n de cinco a os,ó ó ó ñ  

conforme a los art culos 2514 y 2515 del C digo Civil.í ó

En tercer lugar, afirma la improcedencia de la acci n por inexistencia de viciosó  

de  nulidad.  Sostiene  que  la  Corte  Suprema  se ala  que  la  ilegalidad  de  un  actoñ  

administrativo,  que  puede  acarrear  su  anulaci n,  puede  referirse  a  la  ausencia  deó  

investidura regular, incompetencia del rgano, defectos de forma, desviaci n de poder,ó ó  

ilegalidad en cuanto a los motivos y violaci n de la ley de fondo aplicable. Sosteniendoó  

que, ninguno de los vicios de los indicados estar a presente en los actos impugnados. í

En cuarto lugar, manifiesta que la Contralor a General de la Rep blica actu  ení ú ó  

el mbito de su competencia. Argumentando que los pronunciamientos impugnados, seá  

efectuaron con ocasi n de diversas presentaciones efectuadas por el Colegio de Matronasó  

y  Matrones  de  Chile  A.G.,  tambi n por  una enfermera  que  se  desempe aba en laé ñ  

Unidad de Cuidados Intensivos de Neonatolog a del Hospital Regional de Antofagasta,í  

la  Comisi n  de  Salud  de  la  C mara  de  Diputados,  la  Federaci n  Nacional  deó á ó  

Asociaciones  de  Enfermeras  y  Enfermeros  de  Chile  y  el  Colegio  de  Enfermeras  y 

Enfermeros  de Chile  A.G. Aclara  que,  una de las  formas  a trav s  de las  cuales  laé  

Contralor a ejerce su labor de velar por el respeto al ordenamiento jur dico, por parte deí í  

los organismos sometidos a su fiscalizaci n, est  constituida por la emisi n de dict menesó á ó á  

en las materias sujetas a su control -entre las cuales se encuentran las relacionadas con el 

funcionamiento de tales entidades-, para los efectos de la correcta aplicaci n de las leyesó  

y reglamentos que los rigen, seg n disponen los art culos 98 de la Constituci n Pol ticaú í ó í  

de la Rep blica y los art culos 1 , 5 , 6 , 9  y 16, inciso segundo, de la ley N 10.336,ú í ° ° ° ° °  

sobre Organizaci n y Atribuciones de la instituci n. ó ó

De este modo, los dict menes de que se trata esta demanda, fueron emitidos en elá  

ejercicio de la referida facultad dictaminadora, dentro del marco jur dico que rige lasí  
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atribuciones de la Entidad Fiscalizadora y en la forma prescrita por la ley, con el fin de 

atender diversas consultas efectuadas. 

En quinto lugar, expresa que la norma general administrativa N  21, de 2010,°  

del  Ministerio de Salud,  debi  aprobarse  mediante  Decreto Supremo. Se ala  que eló ñ  

art culo 3  de la ley N  19.880, indicar a que los Decretos Supremos son las rdenesí ° ° í ó  

escritas que dicta el Presidente de la Rep blica o un Ministro ú “Por orden del Presidente  

de la Rep blicaú , sobre asuntos propios de su competencia; entonces, la atribuci n que el” ó  

art culo 4 , N  2, del citado Decreto con Fuerza de Ley N  1, de 2005, confiere alí ° ° °  

Ministerio de Salud, debe ser ejercida por el Presidente de la Rep blica a trav s de esaú é  

secretar a de Estado. Por lo que, la referida norma general administrativa N  21, -que loí °  

que hace es reglamentar el art culo 117 del C digo Sanitario-, debi  ser aprobada porí ó ó  

un  Decreto  Supremo,  emanado  del  Presidente  de  la  Rep blica,  en  ejercicio  de  laú  

potestad que le otorga el art culo 32, N  6, de la Carta Fundamental. í °

En  sexto  lugar,  afirma  que  en  las  unidades  de  obstetricia,  ginecolog a  yí  

neonatolog a  de  los  hospitales  p blicos  pueden  desempe arse  tanto  Enfermeras  yí ú ñ  

Enfermeros como Matronas y Matrones, en el mbito de sus respectivas competencias.á  

Refiere a los art culos 19, N  17, de la Carta Fundamental y 12 de la ley N  18.834,í ° °  

sobre Estatuto Administrativo y asevera que para ocupar un cargo en los Servicios de 

Salud y en los hospitales p blicos, en lo que concierne al nivel de estudios requerido, seú  

deben cumplir las exigencias contempladas en los textos legales, que fijan las plantas de 

dichas entidades estatales, los que se limitan a pedir, para el desempe o de los empleosñ  

de que se trata, un t tulo profesional en los t rminos que all  se indican, sin requerir unoí é í  

espec fico como el de matrona o matr n. í ó

Cita los art culos 113 inciso final y 117 del C digo Sanitario y concluye que laí ó  

jurisprudencia administrativa vigente -precisada y complementada por el citado dictamen 

N  56.274, de 2015- consigna que en unidades de obstetricia, ginecolog a y neonatolog a° í í  

de  los  hospitales  p blicos  pueden  desempe arse  tanto  Matronas  y  Matrones,  comoú ñ  

Enfermeras y Enfermeros. Enfatiza que, en ning n caso, la Contralor a ha podido afectarú í  

o quitar funciones a las profesionales matronas y matrones, limit ndose esta a se alará ñ  

que aquellos deben desempe arse de acuerdo con lo establecido en el  ordenamientoñ  

jur dico. í

En s ptimo lugar, expone que las Matronas y Matrones se encuentran habilitadosé  

para ejercer la totalidad de las labores detalladas en el art culo 117 del C digo Sanitario.í ó

Asevera que, entre los servicios comprendidos dentro del mbito de atribucionesá  

de la matroner a, se contempla la ejecuci n de acciones derivadas del diagn stico yí ó “ ó  

tratamiento  m dico ,  distinta  a  la  de  la  formulaci n  misma  del  diagn stico  y  a  laé ” ó ó  

prestaci n  del  tratamiento  en  pacientes,  actividad  que  el  art culo  113  del  C digoó í ó  

Sanitario reserva a los m dicos-cirujanos.é
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En  ltimo  lugar,  explica  que  trat ndose  de  profesionales  que  s lo  prestanú á ó  

colaboraci n al m dico-cirujano, en caso de situaciones de anormalidad; es el m dico -ó é é  

cirujano el llamado a adoptar las medidas necesarias para afrontar el problema de que se 

trate.  Arguye  que  la  precisi n  efectuada  por  la  Contralor a,  tuvo  por  finalidadó í  

nicamente  recordar  que,  conforme  al  inciso  primero  del  art culo  113  del  C digoú í ó  

Sanitario, en casos de situaciones de anormalidad, corresponde, por regla general, al 

m dico-cirujano adoptar las medidas respectivas. é

Sostiene que la interpretaci n, de manera alguna, impide que los Matrones yó  

Matronas  puedan  asumir,  de  forma  aut noma e  independiente  del  m dico-cirujano,ó é  

todas las tareas que expresamente les ha asignado el legislador.

Finalmente, indica que en los dict menes impugnados se ha aplicado la ley en suá  

real sentido y alcance. 

Con fecha 28 de febrero de 2019, se evacu  el tr mite de la r plica. El actoró á é  

expone, en cuanto, a la excepci n de legitimaci n activa,  que conforme a la actualó ó  

normativa vigente, dictada por un rgano del Estado de Chile en virtud de facultadó  

delegada por ley del  Congreso de la  Naci n,  existe  exclusividad de las  Matronas  yó  

Matrones en el ejercicio de ciertas labores profesionales. Discutiendo que la actora tiene 

un derecho conculcado y no una mera expectativa, por lo que esta excepci n debe seró  

desechada. 

Respecto a la prescripci n,  explica que de acuerdo a la jurisprudencia  de laó  

Excma. Corte Suprema, la acci n de nulidad de derecho p blico es imprescriptible.ó ú

En cuanto,  a  la  supuesta  ausencia  de  vicio  y  competencia  de  la  Controlar aí  

General de la Rep blica. Reiter  que la Entidad Fiscalizadora, creyendo estar sobre laú ó  

Constituci n y la Ley, invadi  las facultades del poder ejecutivo y legislativo, y evaluó ó ó 

aspectos de m rito o de conveniencia de las decisiones pol ticas o administrativas, y haé í  

pretendido  dictar  normas  de  car cter  general  y  obligatorias,  buscando  imponer  susá  

interpretaciones jur dicas no solo a los entes estatales, sino, tambi n, a los privados queí é  

se ven regulados por el Ministerio de Salud.

En relaci n, a que el reglamento administrativo N 21, debi  ser aprobado poró ° ó  

Decreto Supremo. Insiste en que los art culos 4 y 8 del DFL N 1 del 24 de abril del a oí º ñ  

2006, habr an entregado al Ministerio de Salud la facultad de determinar la calificaci n,í ó  

competencias y las habilidades t cnicas que deben cumplir los individuos que ejercen ené  

el  rea  de  la  Salud,  sea  esta  p blica  o  privada.  Por  lo  que,  no  corresponder a  alá ú í  

Contralor General de la Rep blica calificar esta situaci nú ó

En  lo  referente,  al  alcance  de  las  funciones  de  las  matronas  y  matrones, 

ginec logos  y  enfermeras;  sostiene  que esta  calificaci n  corresponde al  Ministerio  deó ó  

Salud, y no al Contralor, ni al Consejo de Defensa del Estado, conforme a los citados 

art culos 4 y 8 del DFL N 1 del 24 de abril del a o 2006í º ñ
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Con  fecha  13  de  marzo  de  2019,  rola la d plica de la parte demandada,ú  

reiterando los argumentos esgrimidos en la contestaci n de la demanda. Precisa que, laó  

jurisprudencia no ha se alado que la nulidad de derecho p blico fuera imprescriptible.ñ ú  

A ade que los dict menes de que se trata esta demanda fueron emitidos en el ejercicioñ á  

de la referida facultad dictaminadora, dentro del marco jur dico que rige las atribucionesí  

de esta Entidad Fiscalizadora y en la forma prescrita por la ley.

Con  fecha  18  de  octubre  de  2019, consta  el  llamado  a  las  partes  a 

conciliaci n, la que no se produjo debido a la inasistencia de la parte demandada.ó

Con fecha 14 de septiembre de 2020, se recibi  la causa a prueba, fij ndoseó á  

los hechos sustanciales y pertinentes sobre los cuales esta hubo de recaer. Resoluci n queó  

fue modificada por providencia del 17 de marzo de 2021 y rectificada por resoluci nó  

emanada de la Iltma. Corte de Apelaciones de Santiago del d a 15 de noviembre deí  

2022. 

Con fecha  15  y  16  de  marzo  de  2022, se hicieron parte del proceso y en 

calidad  de  terceros  Coadyuvantes  el  Colegio  De  Enfermeras  De  Chile  A.G.  y  la 

Federaci n Nacional De Enfermeras Y Enfermeros De Chileó

Con fecha 15 de junio de 2023, se cit  a las partes para o r sentencia.ó í

CONSIDERANDO:

PRIMERO:  Que,  el  COLEGIO  DE  MATRONAS  Y  MATRONES  DE 

CHILE A.G., representado por presidente Anita Matilde Roman Morra, deduce acci nó  

de nulidad de derecho p blico de los dict menes:  N  61.850 de fecha 30 de septiembreú á º  

del a o 2011; N  18.961 de fecha 3 de abril del a o 2012; N  46.357 de fecha 10 deñ º ñ º  

junio del a o 2015; N  56.274 de fecha 14 de julio del a o 2015; y N  13.728 de fecha 4ñ º ñ °  

de junio del 2018, en contra de la CONTRALOR A GENERAL DE LA REP BLICA,Í Ú  

representada  legalmente  por  el  Contralor  General  de  la  Rep blica,  Jorge  Berm dezú ú  

Soto, todos ya individualizados. Los fundamentos de su acci n han sido detallados en loó  

expositivo de la presente sentencia, los cuales se dan por reproducidos expresamente.

SEGUNDO: Que, al comparecer el Consejo de Defensa del Estado, lo hace por 

la Contralor a General de la Rep blica, y en dicha calidad, solicita el rechazo de laí ú  

acci n en todas sus partes, controvirtiendo expresa y sustancialmente todos los hechos yó  

argumentando  que  el  ente  fiscalizador,  actu  en  la  esfera  de  sus  atribuciones,  enó  

conformidad con lo rese ado en la parte expositiva y costas.ñ

TERCERO: Que dentro del plazo legal, el actor evacu  el tr mite de la r plica,ó á é  

ahondando en los dichos expuestos en la contestaci n; y por su parte, en el tr mite de laó á  

d plica, la demandada reiter  las argumentaciones ya vertidas en la contestaci n. ú ó ó

CUARTO: Que,  para  la  prueba  de  sus  asertos,  la  demandante  acompañó 

legalmente y sin objeci n admisible de contrario, la siguiente prueba documental:ó

Con fecha 7 de agosto de 2018, conjuntamente con la demanda (folio 1).
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1.- Copia de los Estatutos del Colegio de Matrones y Matrones de Chile A.G. y copia de 

Certificado emanado de la Subsecretar a de Econom a y Empresas de Menor Tama o .í í ñ

2.- Copia de dictamen N  56274 del 14 de julio de 2015, emanado por la Contralor a° í  

General de la Rep blica. ú

3.- Copia de dictamen N  46357 del 10 de junio de 2015, emanado por la Contralor a° í  

General de la Rep blica. (reiterado folio 68)ú

4.- Copia de dictamen N  13728 del 04 de junio de 2018, emanado por la Contralor a° í  

General de la Rep blica. (reiterado folio 68)ú

5.- Copia de Dictamen N  18.961, de 3 de abril de 2012, emanado por la Contralor a° í  

General de la Rep blica. ú

Con fecha 3 de enero de 2023 (folio 68).

6.-  Copia  de  dictamen  N  51951  del  6  de  noviembre  de  2008,  emanado  por  la°  

Contralor a General de la Rep blica.í ú

7.-  Copia  de  dictamen  N  61850  del  30  de  septiembre  de  2011,  emanado  de  la°  

Contralor a General de la Rep blica.í ú

8.- Documento en el cual figura una tabla que indica diversos servicios de salud, ciudad, 

hospital e implementaci n. ó

9.-  Copia  de  dictamen  N  79481  del  30  de  diciembre  de  2010  emanado  de  la°  

Contralor a General de la Rep blica.í ú

10.- Copia de Ordinario N  2107 del 30 de junio de 2014, emanado de la Subsecretar a° í  

de Redes Asistenciales, informa presentaci n de Federaci n Nacional de Asociaciones deó ó  

Enfermeras y Enfermeros de Chile.

11.- Copia de Ordinario N  18 del 22 de marzo de 2013, emanado de la Subsecretar a° í  

de Redes Asistenciales, modificaci n de la glosa de dotaci n m xima de personal de losó ó á  

servicios de salud, fijada en la partida del presupuesto del a o 2013, Ley 20.641.ñ

12.-  Copia de documento titulado Minuta sobre pronunciamiento de la Contralor a“ í  

sobre la norma administrativa N  21 dictada por el Ministerio de Salud de 2010 .° ”

13.-  Copia  de  resoluci n  emanada  de  la  Iltma  Corte  de  Apelaciones  de  Santiago,ó  

N Civil-11136-2018. (Acumulada con el IC N  3609-2019), ° °

14.-  Copia  de  escritura  Protocolizaci n  acta  de  notificaci n  notarial  Colegio  de“ ó ó  

Matronas y Matrones”

15.-  Copia de Ordinario 3647, emanado de la Subsecretar a de Redes Asistenciales,í  

carta de fecha 01 de octubre de 2020 del Colegio de Matronas y Matrones de Chile

16.- Copia de respuesta de la Contralor a General de la Rep blica. í ú

17.-  Copia de documento que indica REF. Solicita aclaraci n de Dictamen N 46.357“ ó °  

de 10 de junio de 2015  del Colegio de Matronas y Matrones de Chile.”

18.- Copia de Ordinario N  3909, aplicaci n de norma N  21, Subsecretaria de Redes° ó °  

Asistenciales a Directores de Servicios de Salud del pa s.í
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19.- Copia de Ordinario N  678 de fecha 01 de septiembre de 2010, aprueba norma°  

general administrativa N  21 administraci n del cuidado de profesionales matronas y° “ ó  

matrones para la atenci n cerrada .ó ”

20.-  Documento  en  el  cual  figura  una  tabla  que  indica  diversos  servicios  de  salud, 

ciudad, hospital e implementaci n. ó

QUINTO: Que, para la prueba de sus asertos, la parte demandada acompañó 

legalmente y sin objeci n admisible de contrario, los siguientes documentos: ó

Con fecha 10 de octubre de 2022 (folio 56).

1.- Copia de Dictamen de Contralor a General de la Rep blica No 61.850, de 30 deí ú  

septiembre de 2011.

2.- Copia de Dictamen de Contralor a General de la Rep blica N  18.961, de 3 de abrilí ú °  

de 2012.

3.- Copia de Dictamen de Contralor a General de la Rep blica N  46.357, de 10 deí ú °  

junio de 2015.

4.- Copia de Dictamen de Contralor a General de la Rep blica N  56.274, de 14 deí ú °  

julio de 2015.

5.- Copia de Dictamen de Contralor a General de la Rep blica N  13.728, 04 de junioí ú °  

de 2018.

6.- Copia de sentencia dictada el 6 de mayo de 2016, por la Corte de Apelaciones de 

Santiago, resolviendo 4.300 recursos de protecci n en contra del anotado dictamen Nó ° 

46.357, de 2015, los cuales fueron fallados en recursos acumulados correspondientes al 

rol 60.908 y acumulados, todos de 2015

7.- Copia de sentencia dictada el 6 de mayo de 2016, por la Corte de Apelaciones de 

Santiago, resolviendo recursos de protecci n en contra del anotado dictamen N  46.357,ó °  

de 2015, en tercer recurso, rol 59.522 y acumulados, todos de 2015.

8.- Copia de sentencia dictada el 10 de mayo de 2016, por la Corte de Apelaciones de 

Santiago, resolviendo recursos de protecci n en contra del anotado dictamen N  46.357,ó °  

de 2015, en segundo recurso, rol 60.146 y acumulados, todos de 2015.

9.- Copia de sentencia dictada el 10 de mayo de 2016, por la Corte de Apelaciones de 

Santiago, resolviendo recursos de protecci n en contra del anotado dictamen N  46.357,ó °  

de 2015, en recurso rol 60.198 y acumulados, todos de 2015.

10.- Copia de sentencia de 20 de julio de 2016 de la Corte Suprema, rol N  33.282-º

2016, que confirma sentencias de 6 de mayo de 2016.

11.- Copia de sentencia dictada el 23 de enero de 2019, por la Corte de Apelaciones de 

Santiago.

12.- Copia de sentencia de 26 de febrero de 2019 de la Corte Suprema, rol N  3831-º

2019, que confirma sentencia de 23 de enero de 2019.

13.- Copia de sentencia de 29 de junio de 2018 de la Corte Suprema en causa rol N° 
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35.721-2017.

14.- Copia de sentencia de 28 de mayo de 2020 de la Corte Suprema en causa rol N° 

7410-2019.

SEXTO: Que, resulta pac fico entre las partes que la Contralor a General de laí í  

Rep blica, emiti  los siguientes dict menes:  ú ó á

a) dictamen N  61.850, de 30 de septiembre de 2011, por presentaciones del°  

Colegio de Matronas y Matrones de Chile A.G. y del Colegio de Enfermeras de Chile 

A.G.;

b) dictamen N  18.961, de 3 de abril de 2012, por un reclamo efectuado por una°  

enfermera, que se desempe aba en la Unidad de Cuidados Intensivos de Neonatolog añ í  

del Hospital Regional de Antofagasta; 

c) dictamen N  46.357, de 10 de junio de 2015, por una consulta efectuada por°  

la  Federaci n  Nacional  de  Asociaciones  de  Enfermeras  y  Enfermeros  de  Chileó  

(FENASENF);

d) dictamen N  56.274, de 14 de julio de 2015, por una solicitud de la Comisi n° ó  

de Salud de la C mara de Diputados, la Contralor a General y; á í

e) dictamen N  13.728, 04 de junio de 2018, emitido para responder la solicitud°  

de  reconsideraci n  del  dictamen  N  46.357,  de  2015,  del  Colegio  de  Matronas  yó °  

Matrones de Chile A.G.; y de cumplimiento del dictamen N  56.274, del mismo a o,° ñ  

por parte del Colegio de Enfermeras y Enfermeros A.G. y la FENASENF. 

I.-  EN CUANTO A LA EXCEPCI N DE FALTA DE LEGITIMIDADÓ  

ACTIVA. 

S PTIMO:É  Que, la demandada opone la excepci n de falta de legitimaci nó ó  

activa, fundada en que el Colegio de Matronas y Matrones de Chile A.G., no representa 

intereses  directos,  actuales  y  particulares  de  un  derecho;  afirmando  que  tampoco 

comparecen miembros del demandante, que declaren haber visto impactado su campo 

laboral,  que  hayan  sido  despedidos  o  que  no  fueran  contratados  en  virtud  de  los 

dict menes. Concluyendo que el demandante carece de la legitimaci n para impetrar laá ó  

nulidad. 

OCTAVO:  Que, el planteamiento de falta de capacidad supone identificar, en 

forma clara, cu l es o ser a el origen de la carencia, es decir, si se est  frente a unaá í á  

situaci n  en  donde  el  actor  no  puede  demandar  la  nulidad  porque  carecen  de  unó  

derecho o inter s leg timo afectado; o si existiendo dicho derecho o inter s, la afecci né í é ó  

no tiene la entidad necesaria para justificar una reacci n de tal entidad como la nulidadó  

y que reconoce como presupuestos la esencialidad y el perjuicio.

NOVENO: Que, en t rminos procesales, la legitimaci n activa se identifica coné ó  

la aptitud para ser demandante en un determinado proceso, es decir, se trata que el o los 

actores tenga una relaci n con el objeto del litigio, independientemente del resultado deó  
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la adjudicaci n que se produce en la sentencia; es decir, ó “se trata de reconocer en ciertas  

personas la titularidad para iniciar un proceso, asumiendo con ello que no todos los  

ciudadanos gozan de esa titularidad en todos los casos  (Ferrada, Juan Carlos, Nuevas” “  

restricciones  a  la  nulidad  de  derecho  p blico  como  proceso  administrativo:  unaú  

jurisprudencia interesante, pero inconsistente , Anuario de Derecho P blico UDP, 2010).” ú

En esta perspectiva, la legitimaci n activa -en el sistema nacional- viene dada poró  

el art culo 38 inciso segundo de la Constituci n Pol tica de la Rep blica, norma queí ó í ú  

dispone que “Cualquier persona que sea lesionada en sus derechos por la Administraci nó  

del  Estado,  de  sus  organismos  o  de  las  municipalidades,  podr  reclamar  ante  losá  

tribunales que determine la ley, sin perjuicio de la responsabilidad que pudiere afectar al  

funcionario que hubiere causado el da oñ , es decir, se requiere de un derecho lesionado,”  

requisito que ha de leerse a la luz del numeral tercero del art culo 19 de la Constituci ní ó  

y que por ende incluye los intereses leg timos.í

En el caso de autos, el inter s del actor viene dado por la pretensi n de anularé ó  

los dict menes N  61.850, de 30 de septiembre de 2011; N  18.961, de 3 de abril deá ° °  

2012; N  46.357, de 10 de junio de 2015; N  56.274, de 14 de julio de 2015, y; N° ° ° 

13.728, 04 de junio de 2018, todos emitidos por el rgano contralor, puesto que estosó  

cuestionaron  facultades  entregadas  por  ley  al  Ministerio  de  Salud,  y  persiguieron 

regulares materias propias de las matronas y matrones. 

D CIMO:É  Que, en esta l nea, es relevante destacar que la ley 19.880 estableceí  

reglas relativas al inter s en el procedimiento administrativo; as , el art culo 21 defineé í í  

como: “Interesados. Se consideran interesados en el procedimiento administrativo:

1. Quienes lo promuevan como titulares de derechos o intereses individuales o  

colectivos.

2. Los que, sin haber iniciado el procedimiento, tengan derechos que puedan  

resultar afectados por la decisi n que en el mismo se adopte.ó

3. Aqu llos cuyos intereses, individuales o colectivos, puedan resultar afectadosé  

por  la  resoluci n  y  se  apersonen  en  el  procedimiento  en  tanto  no  haya  reca doó í  

resoluci n definitiva.ó  ”

Asimismo, el art culo 53 dispone que para solicitar una invalidaci n se exige serí ó  

parte, esto es, interesado: “Invalidaci n. La autoridad administrativa podr , de oficio o aó á  

petici n  de  parte,  invalidar  los  actos  contrarios  a  derecho,  previa  audiencia  deló  

interesado, siempre que lo haga dentro de los dos a os contados desde la notificaci n oñ ó  

publicaci n del actoó .

La  invalidaci n  de  un  acto  administrativo  podr  ser  total  o  parcial.  Laó á  

invalidaci n parcial no afectar  las disposiciones que sean independientes de la parteó á  

invalidada.

El acto invalidatorio ser  siempre impugnable ante los Tribunales de Justicia, ená  
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procedimiento breve y sumario.”

Por  otra  parte,  el  art culo  6 ,  inciso  primero,  de  Ley  de  Organizaci n  yí ° ó  

Atribuciones  de  La  Contralor a  General  De  La  Rep blica  (LOCGR)  dispone  que:í ú  

“Corresponder  exclusivamente  al  Contralor  informar  sobre  derecho  a  sueldos,á  

gratificaciones, asignaciones, desahucios, pensiones de retiro, jubilaciones, montep os y,í  

en general, sobre los asuntos que se relacionen con el Estatuto Administrativo, y con el  

funcionamiento de los Servicios P blicos sometidos a su fiscalizaci n, para los efectos deú ó  

la correcta aplicaci n de las leyes y reglamentos que los rigenó ”. 

UND CIMO:É  Que,  el  art culo  1  del  Decreto  Ley  N  2757  de  1979,  queí °  

Establece Normas Sobre Asociaciones Gremiales, se ala:ñ

“Son asociaciones gremiales las organizaciones constituidas en conformidad a esta  

ley, que re nan personas naturales, jur dicas, o ambas, con el objeto de promover laú í  

racionalizaci n, desarrollo y protecci n de las actividades que les son comunes, en raz nó ó ó  

de su profesi n, oficio o rama de la producci n o de los servicios, y de las conexas aó ó  

dichas actividades comunes.

Estas asociaciones no podr n desarrollar actividades pol ticas ni religiosasá í .”

Los Estatutos del Colegio de Matronas y Matrones de Chile A.G., indican en su 

art culo tercero que, í “El Colegio tiene por objeto principal, promover la racionalizaci n,ó  

desarrollo,  protecci n,  progreso,  prestigio  y  prerrogativas  de  la  profesi n  deó ó  

Matrona/Matr n  y  velar  por  su  regular  y  correcto  ejercicio  y  el  bienestar  de  susó  

miembros.

Para lograr esta finalidad, el Colegio, preferentemente, deberá: ; en los literales”  

que interesa, “b.- Prestar protecci n a sus colegiadas/os, y mantener una conducta activaó  

en la defensa de los  campos laborales y de la organizaci nó ,  y  ” “k.-  Proponer a las 

autoridades  que  corresponda,  la  dictaci n  o  modificaci n  de  leyes  o  reglamentosó ó  

atingentes a la profesi n.ó ”

Por otra parte, el art culo vig simo noveno de los referidos estatutos, advierte queí é  

ser n obligaciones y atribuciones de la/ el Presidenta/e del Directorio Nacional: á “a.- 

Representar judicial y extrajudicialmente al Colegio, pudiendo delegar estas facultades  

en las/os Presidentas/es de los Consejos Regionales, para atender aquellas situaciones  

que correspondan en sus respectivas jurisdicciones.”

DUOD CIMO:É  Que, en consecuencia, y m s all  del resultado respecto delá á  

fondo de la acci n, lo cierto es que el actor detenta un inter s leg timo, es decir, seó é í  

encuentra facultado para deducir la acci n de autos, y es as , pues tienen una aspiraci nó í ó  

leg tima  de  modificar  una  situaci n  y/o  decisi n  del  aparato  estatal  y  que  puedaí ó ó  

importar la modificaci n de una situaci n jur dica y, por tanto, redundar en un efectoó ó í  

directo en su actividad. A mayor abundamiento, no ser a razonable que al accionar anteí  

los tribunales se hicieran exigencias distintas o mayores a las que se le hizo al actor para 

Código: STKVXLXGXJT

Este documento tiene firma electrónica
y su original puede ser validado en
http://verificadoc.pjud.cl



C-24362-2018

efectos de participar en el procedimiento administrativo, pues resulta de la esencia la 

impugnabilidad del acto administrativo final que se dicte en el respectivo procedimiento. 

Si  no pudiere  impugnarlo,  por  la  v a de  desconocerle  legitimaci n  para  hacerlo,  seí ó  

configurar a en la pr ctica una verdadera denegaci n de justicia al tenor de lo dispuestoí á ó  

en el art culo 76 de la Constituci n Pol tica de la Rep blica, que dispone í ó í ú “La facultad 

de  conocer  de  las  causas  civiles  y  criminales,  de  resolverlas  y  de  hacer  ejecutar  lo  

juzgado,  pertenece  exclusivamente  a  los  tribunales  establecidos  por  la  ley.  Ni  el  

Presidente de la Rep blica ni el Congreso pueden, en caso alguno, ejercer funcionesú  

judiciales,  avocarse  causas  pendientes,  revisar  los  fundamentos  o  contenido  de  sus  

resoluciones o hacer revivir procesos fenecidos.

Reclamada su intervenci n en forma legal y en negocios de su competencia, noó  

podr n  excusarse  de  ejercer  su  autoridad,  ni  aun  por  falta  de  ley  que  resuelva  laá  

contienda o asunto sometidos a su decisi n.ó ”

En esta perspectiva, esto es, por tener el actor un inter s leg timo en la nulidadé í  

de los  actos  administrativos  de que versa  la acci n ejercida,  es  que se  rechazar  laó á  

excepci n de falta de legitimaci n formulada por el Consejo de Defensa del Estado.ó ó

II.- EN CUANTO A LA PRESCRIPCI N. Ó

D CIMO  TERCERO:É  Que,  el  demandado  dedujo  la  excepci n  deó  

prescripci n de la acci n de derecho p blico, respecto de los dict menes N  61.850 y Nó ó ú á ° ° 

18.961, de los a os 2011 y 2012, respectivamente; alegando que respecto de ellos, alñ  

momento de la interposici n de la demanda de autos y su notificaci n en agosto deó ó  

2018, transcurri  en exceso el plazo de prescripci n extintiva de la acci n de cinco a os,ó ó ó ñ  

conforme a los art culos 2514 y 2515 del C digo Civil. Por su parte, la demandanteí ó  

argument  que la acci n de derecho p blico es imprescriptible. ó ó ú

D CIMO  CUARTOÉ :  Que,  la  Corte  Suprema  ha  dicho  que  existen  dos 

acciones contencioso-administrativas: “Las acciones encaminadas nicamente a conseguirú  

la nulidad de un acto administrativo y aqu llas que miran a la obtenci n de alg né ó ú  

derecho en favor de un particular. Las primeras pueden interponerse por cualquiera que  

tenga alg n inter s en ello, presentan la particularidad de hacer desaparecer el actoú é  

administrativo con efectos generales, erga omnes. En cambio, las segundas presentan la  

caracter stica de ser declarativas de derechosí . (Consideraci n 10  de la sentencia de esta” ó °  

Corte de 28 de junio de 2007, dictada en los  autos Rol  N  1203-2006 caratulados°  

Eyzaguirre Cid, Germ n con Fisco , criterio reiterado, entre otras, en sentencia Rol“ á ”  

82.459- 2016)

D CIMO QUINTOÉ :  Que, estas acciones declarativas  de derechos producen 

efectos relativos,  limitados al  juicio en que se pronuncia la nulidad, y se encuentran 

sometidas en lo concerniente a la prescripci n, a las reglas generales contempladas en eló  

C digo Civil, entre otras, a las disposiciones de sus art culos 2497, 2514 y 2515.ó í
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Es por ello que lo que en realidad prescribe no es la nulidad de derecho p blico,ú  

sino la  acci n  deducida por  el  particular  respecto  de aquello  que es  declarativo  deó  

derechos.

La ley no somete a un estatuto particular los efectos de un acto administrativo nulo, por 

lo que si compromete s lo la esfera de los derechos, patrimoniales o no, de un individuo,ó  

debe regirse por las normas comunes existentes al  respecto, contenidas en el C digoó  

Civil,  y  por  las  particulares  que  le  sean  especialmente  aplicables,  conforme  a  la 

naturaleza y singularidades del caso de que se trate; pero ello no es aplicable a la nulidad 

de derecho p blico propiamente tal,  que como lo ha resuelto la Corte Suprema, esú  

imprescriptible. 

D CIMO SEXTOÉ : Que, entonces, es pertinente analizar si la acci n ejercida,ó  

corresponde a una genuina acci n de nulidad de derecho p blico. ó ú

Al respecto, seg n se se al  en el petitorio de la demanda, es posible constatarú ñ ó  

que el actor solicit  que se declare la nulidad de derecho p blico de los dict menes  Nó ú á º 

61.850 de fecha 30 de septiembre del a o 2011; N  18.961 de fecha 3 de abril del a oñ º ñ  

2012; N  46.357 de fecha 10 de junio del a o 2015; N  56.274 de fecha 14 de julio delº ñ º  

a o 2015; y N  13.728 de fecha 4 de junio del 2018, todos emanados de la Contralor añ ° í  

General de la Rep blica. ú

As  las cosas, es evidente que la acci n deducida se plantea como una acci n deí ó ó  

nulidad de derecho p blico, m s no funcional a prestaciones patrimoniales que se rigenú á  

por las normas de prescripci n extintiva civil, puesto que la invalidez que se requiere esó  

precisamente de los actos de la administraci n, que seg n la alegaci n del demandante,ó ú ó  

carecer an de valor jur dico.  En estas condiciones, es claro que el ejercicio de la acci ní í ó  

no persigue una finalidad patrimonial en s  misma, desde que ning n tipo de declaraci ní ú ó  

de derechos de contenido patrimonial podr  obtener el demandante en su favor, desdeá  

que  lo  perseguido  dice  relaci n  exclusivamente  a  que  se  declare  la  existencia  deó  

eventuales vicios de nulidad de derecho p blico en la constituci n o g nesis de los actosú ó é  

administrativos emanados de la Contralor a.í

D CIMO  S PTIMOÉ É :  Que,  de  los  dos  dict menes  que  se  requiere  suá  

prescripci n,  el  primero  -  N  61.850,  de  30  de  septiembre  de  2011  -  atendi  aó ° ó  

presentaciones del Colegio de Matronas y Matrones de Chile A.G. y del Colegio de 

Enfermeras de Chile A.G., vinculadas con la convocatoria a concursos p blicos en lasú  

unidades de neonatolog a de los hospitales; y el segundo - N  18.961, de 3 de abril deí °  

2012 - respondi  a un reclamo efectuado por una enfermera, que se desempe aba en laó ñ  

Unidad de Cuidados Intensivos de Neonatolog a del Hospital Regional de Antofagasta. í

Por consiguiente, cuando los actos de la Administraci n, como los dict menes queó á  

se pronuncian sobre consultas efectuadas al rgano contralor, no se han sujetado a laó  

forma prescrita por la ley para su otorgamiento, carecen de valor jur dico y ello de serí  
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cierto  puede  ser  declarado  en  cualquier  momento  por  el  tribunal  competente.  Tal 

declaraci n se limitar  a afirmar el principio de juridicidad que consagra el predominioó á  

de  la  Constituci n  y  de  las  leyes  respecto  de  las  actuaciones  de  los  rganos  de  laó ó  

Administraci n del Estado, sin que, a falta de norma especial o general que regule loó  

concerniente  a  la  prescripci n de la  acci n  de nulidad de  derecho p blico,  resultenó ó ú  

aplicables las disposiciones generales de derecho com n sobre la materia. ú

En conclusi n, no siendo procedente la aplicaci n de la regla del art culo 2515ó ó í  

del  C digo  Civil,  a  la  situaci n  de  hecho  que  aqu  se  discute,  la  excepci n  deó ó í ó  

prescripci n tendr  que ser rechazada. ó á

III.- EN CUANTO AL FONDO.  

D CIMO  OCTAVO:É  Que,  para  abordar  el  fondo  de  la  acci n  deducida,ó  

resulta fundamental  advertir  que el  peticionario funda la nulidad alegada en que la 

Contralor a General de la Rep blica, al emitir los dict menes debatidos, actu  fuera delí ú á ó  

mbito de sus competencias, al cuestionar facultades entregadas al Ministerio de Saludá  

por  ley  y  ordenar  a  dicho  rgano  proceder  respecto  de  una  materia  p blicaó ú  

encomendada por  el  legislador,  de  un modo determinado,  contrario  y  fuera  de  los 

alcances de la ley; estableciendo normativas e instrucciones al ejecutivo como si fuera 

autoridad legislativa.  A ade que pretendi  regular la actividad de las matronas y lasñ ó  

enfermeras, limitando la labor profesional de las primeras, en favor de las segundas. 

D CIMO NOVENOÉ : Que, la nulidad de derecho p blico es una sanci n deú ó  

ineficacia jur dica que afecta a aquellos actos de las entidades del Estado, en los queí  

faltan requisitos que el ordenamiento exige para su existencia y validez. Su consagraci nó  

normativa emana de la Constituci n Pol tica de la Rep blica, particularmente de losó í ú  

art culos 6 y 7 de la Carta Fundamental, los que enuncian los denominados principios deí  

supremac a constitucional  y de juridicidad ,  que son integrantes de la concepci n“ í ” “ ” ó  

nacional del Estado de Derecho, y en raz n del cual, ó “los rganos del Estado act anó ú  

v lidamente previa investidura regular de sus integrantes, dentro de su competencia y ená  

la forma que prescriba la ley  y ” “ninguna magistratura, ninguna persona ni grupo de  

personas  pueden atribuirse,  ni  aun a pretexto de circunstancias  extraordinarias,  otra  

autoridad o derechos que los que expresamente se les hayan conferido en virtud de la  

Constituci n o las leyesó , seg n mandan y proh ben, respectivamente, los incisos primero” ú í  

y segundo del art culo 7  de la Constituci n. Las consecuencias de la infracci n a talesí º ó ó  

disposiciones han sido establecidas por el inciso tercero de la citada norma constitucional, 

“todo acto en contravenci n a este art culo es nulo y originar  las responsabilidades yó í á  

sanciones que la ley se aleñ .”

Siendo el objeto de la acci n de autos un acto administrativo, es til recordar queó ú  

el art culo 3 inciso segundo de la ley N  19.880, dispone: í ° “Para efectos de esta ley se  

entender  por acto administrativo las decisiones formales que emitan los rganos de laá ó  
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Administraci n  del  Estado  en  las  cuales  se  contienen  declaraciones  de  voluntad,ó  

realizadas  en  el  ejercicio  de  una  potestad  p blicaú ,  y  su  inciso  sexto  agrega:”  

“Constituyen, tambi n, actos administrativos los dict menes o declaraciones de juicio,é á  

constancia o conocimiento que realicen los rganos de la Administraci n en el ejercicioó ó  

de sus competencias .”

VIG SIMO:É  Que,  la  jurisprudencia  asentada  por  la  Excelent sima  Corteí  

Suprema, sostiene que la ilegalidad de un acto administrativo, que puede acarrear su 

anulaci n,  puede  referirse  a  la  ausencia  de  investidura  regular,  incompetencia  deló  

rgano, defectos de forma, desviaci n de poder en el Ejercicio de la potestad, ilegalidadó ó  

en cuanto a los motivos y violaci n de la ley de fondo aplicable (v.gr. CS rol N  5.815-ó °

2011; CS rol N  11.216-2011; CS rol N  41.987-2017; CS rol N  5.073-2019).° ° °

VIG SIMO PRIMEROÉ : Que, los dict menes son informes emitidos a petici ná ó  

de  parte  o  de  otros  Servicios  sobre  alg n  asunto  que  sea  de  competencia  de  laú  

Contralor a General de la Rep blica, los cuales encuentran como l mite la circunstanciaí ú í  

de que no pueden versar sobre asuntos litigiosos. El art culo 6  inciso primero de  Ley deí °  

Organizaci n y Atribuciones de La Contralor a General De La Rep blica (LOCGR), yaó í ú  

citado,  se ala  que  al  rgano  contralor  le  corresponde  exclusivamente  informar,  enñ ó  

general, sobre los asuntos que se relacionen con el Estatuto Administrativo, y con el 

funcionamiento de los Servicios P blicos sometidos a su fiscalizaci n, para los efectos deú ó  

la correcta aplicaci n de las leyes y reglamentos que los rigen. Igualmente, declara eló  

art culo 5 , inciso tercero, que í ° “En los casos en que el Contralor informe a petici n deó  

parte  o  de  jefaturas  de  Servicio  o  de  otras  autoridades,  lo  har  por  medio  deá  

dict menesá ”

En consecuencia, la Contralor a General de la Rep blica se constituye como uní ú  

ente de la Administraci n del Estado, encargado principalmente del control jur dico deó í  

las actuaciones de los rganos que conforman la Administraci n P blica, y para elloó ó ú  

cuenta con una serie  de  instrumentos  jur dicos,  dentro  de los  cuales  los  dict menesí á  

configuran  la  denominada  jurisprudencia  administrativa.  La  misma  Contralor a  haí  

precisado el sentido y alcance del ejercicio de su facultad fiscalizadora, como aquella 

“ejercida  a  trav s  de  la  emisi n  de  pronunciamientos  jur dicos  integrales  fondo yé ó í —  

forma  sobre  la  correcta  interpretaci n  y  aplicaci n  de  las  normas  de  Derecho— ó ó  

Administrativo por los Servicios sometidos a su control  (Dictamen N 40.452 del 2006);” °  

y  ha razonado igualmente,  que  “De este  modo,  la  funci n  que  la  Constituci n  haó ó  

encargado a la Contralor a General de la Rep blica de interpretar con fuerza obligatoriaí ú  

las leyes y actos administrativos, permite dar cumplimiento al principio de la igualdad  

ante la ley reconocido por la Carta Fundamental y a los principios de buena fe y de  

confianza  leg tima que  inspiran el  ordenamiento  jur dicoí í .  (Dictamen N  61.817  de” °  

2000)
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Entonces,  un  dictamen  es  un  informe  en  derecho  o  interpretaci n  jur dicaó í  

emanada del rgano Contralor, sobre materias de su competencia, por medio del cualÓ  

resuelve consultas jur dicas formuladas por los propios rganos de la Administraci n delí ó ó  

Estado,  por  un  funcionario  o  por  un  particular.  Estos  instrumentos  constituyen 

verdaderas interpretaciones de la ley, fijando la forma en la que debe ser entendida. 

El art culo 9 , inciso primero, de la LOCGR, explica que el Contralor Generalí °  

de  la  Rep blica  puede  dirigirse  a  cualquier  ente  de  la  Administraci n  P blica,ú ó ú  

funcionario o persona que tenga relaciones oficiales con La Contralor a, as  como lasí í  

personas  que  le  hayan  hecho  la  petici n  de  dictamen  a  fin  de  solicitar  datos  eó  

informaciones o de dar instrucciones relativas al servicio. 

VIG SIMO  SEGUNDOÉ :  Que,  en  relaci n  con  la  diversa  naturaleza  queó  

pueden tener los dict menes de la Contralor a, la Corte Suprema, en su sentencia rolá í  

10.499-2011  del  12  de  enero  de  2012,  considerando  sexto,  reflexion  que  estosó  

pronunciamientos  pueden  ser  clasificados  en  tres  categor as,  a  saber:  a)  dict menesí á  

constitutivos de "decisiones",  que son verdaderos actos  terminales;  b)  dict menes queá  

pueden dar lugar a actos administrativos posteriores, que constituyen actos de tr mite y;á  

c) dict menes que tienen por objeto instruir a la Administraci n respecto al alcance oá ó  

interpretaci n que debe darse a alg n precepto legal.  ó ú

VIG SIMO TERCEROÉ : Que, establecido lo anterior, corresponde se alar que,ñ  

en la especie, la acci n de nulidad de derecho p blico se dirige en contra de cincoó ú  

dict menes emitidos por la Contralor a General de la Rep blica y que en lo que interesaá í ú  

se alan:  ñ

1) Dictamen N  61.850, de 30 de septiembre de 2011, que se pronunci  respecto° ó  

a las presentaciones del Colegio de Matronas y Matrones de Chile A.G. y del Colegio de 

Enfermeras de Chile A.G., y que se refiere al  mbito de aplicaci n de los  serviciosá ó  

profesionales  de  las  matronas  y  enfermeras  en gesti n  de  cuidados.  Concluyendo eló  

rgano contralor que ó lo concluido en los dict menes N s. 51.951, de 2008 y 79.481, de“ á °  

2010, no se opone a las directrices de orden administrativo interno contempladas en las  

citadas  normas  N s  19  y  21,  del  Ministerio  de  Salud,  a  que  alude  el  peticionario,°  

instrucciones que a su vez son conciliables entre s , pues la primera de ellas regula, ení  

general,  la  gesti n del  cuidado de enfermeras,  dentro de la actividad cl nica en losó í  

establecimientos de alta y mediana complejidad y lo propio hace la norma N  21, en°  

particular,  respecto  de  la  administraci n  del  cuidado  de  profesionales  matronas  oó  

matrones,  de  los  servicios  o  unidades  de  hospitalizaci n  de  obstetricia,  ginecolog a,ó í  

neonatolog a, urgencia gineco-obst trica y pabell n quir rgico gineco-obst trico de talesí é ó ú é  

establecimientos, debiendo destacarse que este ltimo instrumento prev  que la unidadú é  

espec fica de gesti n del cuidado que para tal efecto se cree en dichos hospitales, estar  aí ó á  

cargo de tales profesionales en las condiciones que indica.”
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2) Dictamen N  18.961, de 3 de abril de 2012, que respondi  a un reclamo° ó  

efectuado  por  la  enfermera  Victoria  C spedes  Guzm n,  que  se  desempe aba  en  laé á ñ  

Unidad de Cuidados Intensivos de Neonatolog a del Hospital Regional de Antofagasta.í  

Concluy   La Contralor a, que  ó í la peticionaria re ne los requisitos de competencia,“ ú  

tanto t cnica como administrativa, experiencia e idoneidad para que se le encomiendené  

las funciones antedichas, no puede neg rsele tal asignaci n por estimarse que ella soloá ó  

puede recaer en profesionales matronas, en virtud de lo cual el Director del Hospital  

Regional de Antofagasta debe solucionar esta situaci n de acuerdo con el predicamentoó  

sustentado en el presente dictamen.”

3) Dictamen N  46.357, de 10 de junio de 2015, por una consulta efectuada por°  

la  Federaci n  Nacional  de  Asociaciones  de  Enfermeras  y  Enfermeros  de  Chileó  

(FENASENF) acerca de la juridicidad de la norma general administrativa N  21, sobre°  

"Administraci n del Cuidado de Profesionales Matronas y Matrones para la Atenci nó ó  

Cerrada",  aprobada mediante  resoluci n exenta N  678,  de 2010,  del  Ministerio deó °  

Salud. La Contralor a concluy  que la norma, no se ajust  a derecho por aprobarseí ó ó  

mediante una resoluci n exenta y no por Decreto Supremo y que  ó dado que en la“  

norma general administrativa N  21 se establece que las unidades en referencia deber n° á  

estar  a  cargo  de  una  matrona  o  un  matr n,  y  se  permite  que  estos  profesionalesó  

desarrollen labores de cuidado que exceden de su mbito, procede que el Ministerio deá  

Salud  adopte  las  medidas  necesarias  para  que  tanto  ese  documento,  como  las  

actuaciones de los servicios de salud y de los respectivos establecimientos asistenciales, se  

ajusten  a  lo  ya  se alado  en  el  presente  pronunciamiento,  en  el  sentido  de  que  elñ  

desempe o  de  funciones  en  aquellas  dependencias  no  es  exclusivo  de  matronas  yñ  

matrones, como tambi n en cuanto a que las tareas que stos ltimos ejecuten en lasé é ú  

mismas se ci an a lo prescrito en el art culo 117 del C digo Sanitario.ñ í ó ”

4) Dictamen N  56.274, de 14 de julio de 2015, ante la solicitud de la Comisi n° ó  

de Salud de la C mara de Diputados. La Contralor a inform  respecto al dictamen Ná í ó ° 

46.357  de  2015,  precisando  que  el  desempe o  de  labores  en  las  unidades  deñ  

hospitalizaci n que indica, no es exclusivo de las matronas y matrones.ó

5) Dictamen N  13.728, 04 de junio de 2018, emitido para responder la solicitud°  

de  reconsideraci n  del  dictamen  N  46.357,  de  2015,  del  Colegio  de  Matronas  yó °  

Matrones de Chile A.G.; y de cumplimiento del dictamen N  56.274, del mismo a o,° ñ  

por  parte  del  Colegio  de  Enfermeras  y  Enfermeros  A.G.  y  la  FENASENF.  La 

Contralor a  indic  que  í ó (...)no  puede  significar  fijar  mayores  requisitos  que  los“  

establecidos en la ley para la provisi n de un cargo en un servicio de salud, lo queó  

ocurri  en  la  especie  al  disponerse,  en  lo  que  interesa,  que  las  referidas  unidadesó  

hospitalarias de administraci n del cuidado de obstetricia,  ginecolog a y neonatolog aó í í  

estar an  exclusivamente  a  cargo  de  matronas  o  matrones ;  í ” agreg  que  ó “(...)  tales 
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pronunciamientos se limitan a aplicar una reiterada jurisprudencia administrativa que,  

interpretando los art culos 113 y 117 del C digo Sanitario, en relaci n con los art culosí ó ó í  

31 y 45 del decreto con fuerza de ley N  1, de 2005, del  Ministerio de Salud, ha°  

concluido que en las unidades de gesti n del cuidado que se organicen en los hospitales,ó  

pueden desempe arse tanto enfermeras y enfermeros como matronas y matrones, ya queñ  

todos ellos cumplen labores de colaboraci n m dica,  en los t rminos previstos en eló é é  

inciso segundo del primer precepto legal citado . ”

VIG SIMO  CUARTO:É  Que,  conociendo  en  su  momento  del  recurso  de 

protecci n deducido con ocasi n del asunto que aqu  se analiza, la Iltma. Corte deó ó í  

Apelaciones de Santiago afirm  que compete al rgano Contralor examinar y controlaró Ó  

la juridicidad de los actos de la autoridad administrativa, en el caso, del Ministerio de 

Salud, como aconteci  con la norma general administrativa N  21, siendo indudableó °  

tambi n  el  ejercicio  fundamentado  de  las  facultades  que  la  Constituci n  y  su  Leyé ó  

Org nica han entregado a la Contralor a General de la Rep blica, no obedeciendo aá í ú  

mero capricho o voluntad (Iltma. Corte de Apelaciones de Santiago, 6 de mayo de 2016, 

Rol N  60.908-2015 y acumulados)     º

De la  lectura de  los  dict menes  rese ados  en el  considerando precedente,  seá ñ  

advierte que estos fueron dictados conforme a la normativa vigente y aplicable en la 

especie, pues concierne a la Contralor a General de la Rep blica controlar la juridicidadí ú  

de los  actos  del  Ministerio de Salud y adem s,  contestar  las  consultas  efectuadas  alá  

organismo fiscalizados, por parte de los propios rganos de la Administraci n del Estado,ó ó  

por un funcionario o por un particular,  como ocurri  en el  casoó  sub lite.  A mayor 

abundamiento, los dict menes no cuestionaron la actividad de las matronas y matronesá  

en las unidades de obstetricia y otras, sino que se limitaron a se alar que, adem s deñ á  

estos profesionales, tambi n lo pueden hacer otros que cumplan con los requisitos queé  

establece la ley; siempre que se trate de labores que se encuentren dentro de su mbito yá  

que el desempe o de tareas de atenci n del paciente por parte de matronas y matrones,ñ ó  

debe ajustarse a lo estatuido en el art culo 117 del C digo Sanitario. í ó

VIG SIMO  QUINTO:É  Que,  cabe  concluir  entonces  que  al  emitir  los 

dict menes cuya nulidad de derecho p blico aqu  se reclama, la Contralor a General deá ú í í  

la Rep blica ha actuado dentro del mbito de su competencia y que lo cuestionado porú á  

la demandante, no es sino el contenido de dichos dict menes, por la disconformidad queá  

le genera la interpretaci n que se hace por el rgano contralor respecto de la normativaó ó  

aplicable, reproche que sustenta en argumentos vinculados a su m rito o conveniencia ené  

relaci n a la actividad profesional que desarrollan sus asociados y asociadas, m s aquelloó á  

escapa al control de legalidad estricto que toca a la Contralor a hacer con ocasi n de laí ó  

actividad dictaminante, y as  emana de lo dispuesto en el art culo 21 B de la Ley deí í  

Organizaci n y Atribuciones de la Contralor a General De La Rep blica, por lo queó í ú  

Código: STKVXLXGXJT

Este documento tiene firma electrónica
y su original puede ser validado en
http://verificadoc.pjud.cl



C-24362-2018

necesariamente  la  acci n  de  nulidad  de  derecho  p blico  aqu  intentada  no  puedeó ú í  

prosperar. 

POR  ESTAS  CONSIDERACIONES y  visto,  adem s,  lo  dispuesto  en  losá  

art culos 1, 5, 6, 7, 8, 19, 98 y 99 de la Constituci n Pol tica de la Rep blica; art culos 3í ó í ú í  

y  53 de  la  Ley N 19.880;  art culos  707,  1698,  1700 y  siguientes  del  C digo Civil;° í ó  

art culo 5  y, 6  de Ley de Organizaci n y Atribuciones de La Contralor a General Deí ° ° ó í  

La Rep blica,  art culos 144, 159, 160, 169, 170, 254 y siguientes, 341 y siguientes,ú í  

art culos 748 y siguientes del C digo de Procedimiento Civil; í ó SE DECLARA:

I.- Que,  se  rechazan  las  excepciones  de  falta  de  legitimaci n  activa  yó  

prescripci n ó formuladas por la demandada en su contestaci n de fecha 15 de febrero deó  

2019.

II.- Que, se rechaza la demanda de acci n de nulidad de derecho p blicoó ú , 

entablada el 7 de agosto de 2018, por COLEGIO DE MATRONAS Y MATRONES 

DE CHILE A.G., en contra de CONTRALOR A GENERAL DE LA REP BLICA. Í Ú

III.- Que, no se condena a la parte demandante al pago de las costas de la 

causa, por estimar que ha tenido motivos plausibles para litigar.

REG STRESE Y NOTIF QUESE.Í Í

ROL C-24362-2018

DICTADA POR MANUEL FIGUEROA SALAS, JUEZ TITULAR DEL 

SEGUNDO JUZGADO CIVIL DE SANTIAGO.

Se deja constancia que se dio cumplimiento a lo dispuesto en el inciso final del art. 162 
del C.P.C. en  Santiago,  trece  de Febrero de dos mil veinticuatro
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