LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO POR LA
ACTIVIDAD MUNICIPAL

Dominco HERNANDEZ EMPARANZA
Profesor de Derecho Administrativo

SUMARIO

. Contexto. . Antecedentes en el derecho comparado. 1. Evolu-
cién jurisprudencial chilena. 1v. Responsabilidad civil extracontrac-
tual en el pr. 1.289 de 1976.

I. CONTEXTO

La responsabilidad civil en que pueden incurrir las Municipalidades
y sus drganos, por su actividad contratual o extracontractual, estaba
regulada, hasta fines de 1976, por la ley 11.860 (14.9.1955), en sus
arts. 111, 112 y 113, sin perjuicio de las normas supletorias contenidas
en el Titulo 35 del Libro 1v del Cédigo Civil (arts. 2.314 a 2.338) .

Los articulos mencionados de la antigua Ley Orginica de Muni-
cipalidades contemplaban una forma de responsabilidad civil que
afectaba solidariamente a los regidores y al Alcalde por: a) los actos
o decretos ilegales en que intervinieren (art.111), y b) las omisiones
graves en el cumplimiento de los deberes que les imponen las Jeyes
(art. 112). El plazo para poder ejercitar estas acciones cra sumamente
breve: sesenta dias a contar de la fecha del acuerdo o acto impugna-
do (art. 112 cit.) .

Nuestros tribunales superiores de justicia, interpretando restricti-
vamente estas normas, estimaron por lo general que la responsabilidad
civil de los ediles que acordaron una resolucién ilegal no se transmitia
a la Corporacidn?, criterio que también sostuvo ocasionalmente Ia
jurisprudencia  administrativa2, pero que desde luego pugnaba con
principios elementales de responsabilidad, como los contenidos en

’ca Talca (8-6-1906) en 6T 1906 (sent. 875) 610; ca Valparaiso (12-3-1902)
en ¢1 1902 (sent. 2118) 471, v (5-8-1936) en oT 1956 (sent. 121) 467: cs
(6-10-1947) en wvoy 44 1 239 solnce contexto similar al de la . 11.860.

19176 (10-3-1957), 41292 (13-10-1956), 217814 (13-1-1961y; 1077
(7-1-1963) .
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los arts. 545 y 1487 cc que enumeran las personas juridicas como
sujetos de derecho —sin excluir a las Municipalidades— y mencionan
las fuentes de las obligaciones que comprometen la responsabilidad
de esas personas juridicas, sin excluir tampoco los delitos y cuasideli-
tos civiles por ellas cometidos?. Aunque algunos fallos —los menos—
reconocieron la responsabilidad indirecta que a las Municipalidades
podia caber en los dafios causados por hecho de sus dependientes
(art. 2.820 cc) rondando incluso los planteamientos de la doctrina
de la falta de serviciot, es evidente que nuestra jurisprudencia se
mantuvo siempre dentro de los limites de la responsabilidad subjeti-
va o por culpa, la tinica aceptada por nuestro cch tornando imposible,
por consigiente, la reparacién en todos los casos en que no s¢ pudiere
acreditar 1a concurrencia de dolo o culpa en el agenteS, y, por cierto
la de los dafios ocasionados por simple falta o mal funcionamiento
del servicio, no imputable a su negligencia.

Todas estas situaciones, que la doctrina y jurisprudencia mis
avanzadas incluyen bajo el concepto de la responsabilidad sin falta
u objetiva, han sido ampliamente recogidas en los arts. 61 a 63 de
la nueva Ley Organica de Municipalidades (1oM) pL 1.289 (14.1.1976),
cuya exacta comprension intentaremos ilustrar con una referencia a sus
antecedentes, especialmente en ¢l Derecho francés.

II. ANTECEDENTES EN EL DERECHGO COMPARADO

Particularmente aleccionador, por su similitud normativa con nues-
tra fuente basica de la responsabilidad civil extracontractual, en el
camino hacia la responsabilidad objetiva, resulta la evolucion juris-
prudencial francesa. En efecto, el Titulo 85 del Libro 1v de¢ nuestro ¢
que trata precisamente de la responsabilidad dilectual 'y cuasidelic-
tual, se inspira basicamente en las normas pertinentes del Codigo Ci-

3Vid. Aqueveque con Fisco, cs (17.11-1941) cn Rroj 39 1t 1 435.

wid. Aida Arcaya con Municipalidad de Valparaiso, ca Valparaiso
(3-12-1948) y cs (4-8-1952) en roy 49 1 281, y su comentario en ADA I 492
(La responsabilidad extracontractual del Estado, de P. Picrry).

SEn cste sentido vid. A. Alessandri R., De la responsabilidad exlracon-
tractual en el derecho civil chileno. Impr. Universitaria. Santiago, 1943,
123.

eVid. Delgado con Fisco, (9-10-1916) cn RDY 14 11 1 226; también Alegria
con Municipalidad de Conchali (11-11-1947) cn roy 45 1 1 291
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vil francés (arts. 1.382 a 1.386 de dicho texto) 7. Pero aunque la re-
gulacién de nuestro Cédigo es mds completa, no contiene éste, en
contrapartida, un principio amplio sobre responsabilidad por el hecho
de las cosas, como el del inc. 19 del art. 1.384 del Cédigo de Napoleén,
segun el cual se es responsable no sélo del dafio causado por el hecho
propio, sino también del que se causa por el hecho de las personas
por quienes se debe responder, o de las cosas que se tienen bajo su
guarda, y que ha permitido a la jurisprudencia francesa extender
esta responsabilidad a limites insospechados, que han culminado con
la admirable construccién de la responsabilidad sin falta, aplicada
basicamente por el Consejo de Estado francés (cE) en hipétesis de
responsabilidad del Estado por trabajos publicos.

Conforme a esta refinada interpretacién, la responsabilidad —en
los casos a que se aplica el mentado articulo 1.584, inc. 19— no estd
subordinada a la idea subjetiva de falta, sino a la idea objetiva de
dafio8, por lo que el demandante no tiene que establecer, ademis
de la intervencion de la cosa, sino el perjuicio que ¢l ha sufrido,
y €l guardian (de la cosa) no puede entonces liberarse de responsabili-
dad sino probando que el accidente se ha debido a fuerza mayor o
falta de la victima®.

El cE, dentro de esta perspectiva objetiva, ha hecho variadas apli-
caciones de la responsabilidad sin falta, en una serie de situaciones
que comprometieron genéricamente la responsabilidad del Estado y
especificamente la de algunas Municipalidades, por falta de protec-
cion adecuada de servicios o bienes encomendados a su guarda, los
que han devenido, por esta misma circustancia, cosas peligrosas.
Han merecido esta calificacién, v. gr.; un hoyo cavado en la calzada,
sin debida protecciénl?; los desperfectos de una calzada, por falta
de mantenciénll; la prescncia de una piedra sobre la vereda, que

"A. Bello, Obras completas Impr. P. Ramircz. Santiago de Chile. xur
(1888) 586-591.

SCour de Chambery (12-7-1906) citado por R. Chapus, Responsabilité
publique et responsabilité privée. Lopy. Paris, 1957, 813.

‘Cour de Grenoble, s 1893 1 205; Cour de Amicns, 24-1-1907 y Cour
de Bordeaux, s 1913 11 257, todos en Chapus cit. 313.

“Ville de Boulogne sur Mer, en R L (Recueil Lebon) 1983, 474.

“'Cie. des chemins de fer departamentaux de la Haute Vienne et Vve.
Zakochs Lapovade et Cie Yorkshire, en rL 1934, 255,
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provocéd varias cafdas’2, la presencia prolongada de un madero sobre
la acera!?, entre muchos otros.

III. EVOLUCION JURISPRUDENCIAL CHILENA

Tal vez el factor principal de la lenta evolucién de nuestra juris-
prudencia anterior a la Loy en cuanto a la extensién del concepto
de responsabilidad civil, haya radicado precisamente en la denunciada
ausencia de un precepto general sobre responsabilidad por el hecho
de las cosas, sin perjuicio de los casos particulares contemplados en los
arts. 2.323 y 2.326 a 2.328 cc. Son, en efecto, contadas las sentencias
que incursionan por la senda de la responsabilidad por falta de
servicio en el dmbito municipal, que cs el que nos interesa. En este
sentido, merece destacarse el fallo recaido en la causa Aida Arcaya
con Municipalidad de Valparaisol, uno de cuyos acipites reza: “si la
corporacion demandada no ha comprobado la imposibilidad de pro-
veer a las medidas de seguridad a que por la ley se encuentra obligada,
te afecta la presuncion de culpa resultante del art. 2.329 del cc”
por lo que procederia acoger la demanda contra la Municipalidad “si
de los antecedentes aparece que la actora sufrié la caida en un sumi-
dero de aguas lluvias, pozo que carecia de las seiia’es, luz o bandera
que previniera de su existencia y que quedd sin la tapa o proteccién
destinada a impedir la ocurrencia de accidentes a los transcuntes
por descuidos de los obreros municipales que no la repusicron despuds
de ejecutar ciertos trabajos de limpieza”!'". Aunque la sentencia en
comentario s¢ acerca a la doctrina de la falta de servicio, su funda-
meito ultimo parece ser siempre culposo, por aplicacion de la pre-
suncion de culpa del art. 2.329, en relacion con el 2.320 cc.

Mucho mas avanzada atn es la posicion que a comienzos de siglo,
refleja la sentencia condenatoria recaida en la causa Petersen con Mu-
nicipalidad de Iquiquels, que declara Ia obligacion de la Corporacion

2Ville de Rucil-Malmaison, en rL 1947, 222, 234,

BVye, Semensatis (9-11-1951)  en Chapus ¢l 275,

Wid. nota 4.

BT, Peivano B. (De la vesponsabilidad extracontractual del Estado. Edit
Juridica de Chile. Santiago, 1967, 93) concibe ¢l caso como aplicacion
de la docwrina de la falia de sevvicio; en contrario Picrry it 492,

WPelersen con Municipalidad de Iquique (1904) cen ¢r 1900 o T 3. 86.
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edilicia de indemnizar los dafos sufridos por el demandante a con-
secuencia de un accidente producido al caer su auto en una zanja
abierta en una calle, sin parapeto, Inz ni sefial alguna que previniese
del peligro. Claramente inspirado en el criterio doctrinal de la res-
ponsabilidad por riesgo, este visionario pronunciamitnto fuc revocado
en 2a, instancia por la Corte de Tacna (24.11.1904), en atencién a
que el art. 2.329 cc hace responsable de la reparacion de todo dafio
imputable a malicia o negligencia de otra persona a esta misma y no
a terceros, siendo que fue un particular —y no la Municipalidad—
quien habria ordenado abrir la zanja que ocasiond el accidente.

JIV. RESPONSABILIDAD CIVIL EXTRACONTRACTUAL
EN EL bL 1.289 pE 1976

El titulo vir Lot sienta las bases de una responsabilidad objetiva por
la actividad municipal, colocando a nuestro pais en una posicion de
vanguardia en esta materia, al incorporar en nuestro derecho positivo
una proposicion que es fruto de un largo proceso en la jurisprudencia,
especialmente francesa, segin hemos visto, pero sin llegar a plasmarse
en su legislacién, y que sélo habia sido objeto de recepcién parcial
y esporadica entre nosotros!”.

Por su parte, el art. 62, inc. final, declara que la responsabilidad
extracontractual (de la Municipalidad) procederd, principalmente, pa-
ra indemnizar los perjuicios que sufran uno o mds usuarios de los
servicios municipales cuando éstos no funcionan, debiendo hacerlo,
o 1o hagan en forma deficiente.

Basta la simple lectura del precepto para advertir que la connota-
cién culposa —tan primordial en Ia legislacién precedente-- ha perdido
toda su trascendencia. Si bien en muchos casos la falta de servicio,
o su funcionamiento imperfecto o tardio, no serd ajeno a la conducta
negligente o quizd dolosa de sus 6rganos, en definitiva esta circuns-
tancia no revestird mayor alcance al momento de calificar la respon-
sabilidad, tipificada por la sola prueba de la falta o disfuncién del

"Vid. notas 4 y 16. En la doctrina nacional E. Soto Kloss (La respon-
sabilidad extracontractual del Estado administrador, un principio general
del derecho chileno, en roP 1977 (N© 21-22) 149-156) sostiene, con apoyo
constitucional, la doctrina general de la responsabilidad objetiva en el
ambito de nuestro derecho ptiblico.
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servicio, vinculada causalmente al dafio que es su consecuencia. Con-
figurada esta responsabilidad legal como una verdadera obligacién de
garantia, ni aun el hecho de un tercero bastaria para eximir a la Mu-
nicipalidad, salvo si constituyere un evento de fuerza mayor o caso
fortuito, y aun en este ultimo caso, con reservasls,

El nuevo cauce que la disposicién ha abierto en el d4mbito de la
responsabilidad estatal, parece no haber sido suficientemente valora-
do hasta ahora por los usuarios de los servicios municipales. Al con-
trario de lo que pudiera pensarse, los tribunales superiores de Santia-
go no han conocido hasta la fecha de ninguna apelacién por senten-
cias en juicios de responsabilidad contra Municipios de la regién desde
la entrada en vigencia de la LoM19. Y ello no deja de sorprender, pues
basta con sdlo dar un vistazo al contorno de la competencia municipal
(art. 39 especialmente letra A), para formarse una idea del volumen de
los servicios puestos a su cargo, y por cuyo correcto funcionamiento
debe responder. Asi por ejemplo, y sin lugar a dudas, la Municipalidad
estarfa obligada a responder por los dafios derivados de excavaciones en
calles, plazas y caminos de la comuna, por corresponderle la administra-
cién de los bienes..., nacionales de uso publico existentes en ella (art.
39 letra A, N9 4 rowm), sin que importe la identidad del autor de las
mismas, y salvo aquellos bienes que en atencién a su naturaleza o
fines, corresponda administrar a otros organismos’ 20, En este contexto
no seria dudosa la confirmacién del otrora audaz fallo de primera ins-

¥La jurisprudencia francesa admite que ni aun el caso fortuito libera
de responsabilidad a la Administracién, cuando sus consccuencias se han
visto facilitadas por negligencia de la misma en la mantencién de las
obras (Vid. A. de Laubadere, Droit administratif spécial (4é. ed.) PUF.
Paris, 1970. 135 ss.) .

*Asi resulta de la revisién de los indices de sentencias a partir de 1976,
aunque lo anterior es vilido sélo en cuanto a reclamaciones de indem-
nizacién de perjuicios, ya que existen algunas reclamaciones de ilegalidad
(en conformidad al art. 5 trans. del pL 1289) .

*Es asf como ¢l pL 2050 (15-12-1977) que crca ¢l Servicio Nacional de
Obras Sanitarias (SENDOS) entrega a estc organismo (art. 3) las funciones
de explotacién, conservaciéon y administraciéon de las obras y servicios de
agua potable y alcantarillado, a contar de su fecha, estableciendo una
cventual responsabilidad concurrente de esta institucién (Emos, en San-
tiago y Empresas de Obras Sanitarias de la v Regién, en Santiago y
Valparaiso, segtin pL cit. art. 8) por trabajos que se realicen en vias publi-
cas municipales.
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tancia del Juzgado dc Letras de Iquique, Iuego revocado por la Corte
respectiva®l, al que antes s¢ hiciera referencia. Igualmente, la Muni-
cipalidad podria estar obligada a indemnizar los dafios provenientes
de obras ptiblicas en ejecucién, antes de su recepcion, por incumpli-
miento de su deber de fiscalizacién (art. 39 letra A.NO7,y24, NO1,
letra de Lom), sin perjuicio de la responsabilidad del contratista, etc.

Por cierto que la responsabilidad civil de las Municipalidades no
exime la de los funcionarios municipales por sus actuaciones dolosas
o culpables (art. 61, inc. 49 rom) . Pero en el caso de que los afec-
tados sean terceros, dichos agentes municipales y la Municipalidad se-
rin solidariamente responsables de esta indemnizacion, sin perjuicio
del derecho de la Municipalidad de repetir en contra de aquélios,
en conformidad con el procedimiento del juicio sumario (art. cit.).

Las normas transcritas distinguen, entonces, dos planos de la res-
ponsabilidad: la de la Municipalidad frente a terceros, que concurre
siempre, haya habido o no culpa en sus agentes, y la de estos ultimos
frente a la Corporacién, que surge cuando ésta sea obligada a indem-
nizar a dichos terceros por actuaciones culpables o dolosas de sus fun-
cionarios, a cuyo efecto se le franquea un derecho de repeticion por
el monto de lo pagado, que puede ejercerse contra el culpable?2. La
nueva legislacién implica también en este aspecto un progreso sus-
tantivo respecto de la normativa anterior, que no otorgaba accién di-
recta contra la Corporacién, sino sélo contra sus Grganos.

También el plazo de prescripcién de la accién civil es ostensible-
mente mayor en el vigente texto orgdnico. En efecto, el art. 63 deter-
mina que las acciones para hacer efectiva la responsabilidad civil del
Alcalde y de los funcionarios municipales y la responsabilidad extra-
contractual de la Municipalidad, prescribirdn en un afo, contado
desde la fecha en que se produjo €l perjuicio. No empece a esta pres.
cripcién, por aludir o otra forma de control completamente distinta,

2Vid. nota 16.

»Ha sido por lo demis principio invariablemente sostenido por la mds
reciente jurisprudencia administrativa cn materia de responsabilidad extra-
contractual que “si el Estado resultarc pecuniariamente responsable ente
terceros a consecuencia de un acto ejecutado por un funcionario en contra-
vencion a sus obligaciones, ¢ste deberd enterar en arcas fiscales la can-
tidad que se fije a favor de ellos, a titulos de indemnizacién, por resolu-
cién judicial cjecutoriada” (cursivas nuestras; p 38922 (1961) confirmado
por b 54961 (1961) y 76975 (1964).
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el plazo fatal de 30 dias que tienc caulquiera persona para reclamar
ante el Alcalde contra sus resoluciones u omisiones o las de sus
funcionarios, cuando ¢stas afectan el interés general de la comuna
o el personal del agraviado (art. 59 transit., letra a y b rom), reclamo
cuyo rechazo abre el camino jurisdiccional ante la Corte de Apelaciones
respectiva (id. letra d), y habilita a este tribunal —caso de darse
lugar a reclamo-- para declarar el “derecho a los perjuicios, cuando
s¢ hubieren solicitado” (letra i del art. cit), y al interesado para
presentarse a los tribunales ordinarios de justicia para demandar,
conforme a las reglas del juicio sumario, la indemnizacién de los
perjuicios que procedieran, sin que pueda discutirse en este caso la
ilegalidad ya declarada (letra i del art. cit). Obviamente, como el
objeto de la reclamacién ante el Alcalde y eventualmente ante la
Corte de Apelaciones es, bdsicamente, la anulacién total o parcial
del acto impugnado, y sélo accesoriamente el derecho a la indemni-
zacién de los perjuicios sobrevenidos, se impone al reclamante la
carga, so riesgo de preclusion de su derecho, de solicitar en ese mismo
acto su derecho al cobro de indemnizacién de perjuicios.

Naturalmente, el derecho a Ia reparacién de los perjuicios, en
juicio ordinario, no requerird declaracién previa alguna®s.

#Podrian darse distintos matices en el problema indemnizatorio, segin
que se pida o no la reparacion del dafio coujuntamente con la accién
principal anulatoria, cuando proceda, pero el estudio de csos casos espe-
ciales excederia el propésito de este trabajo.

Abreviaturas usadas: 1. Ley; bt Decreto Ley; Loy Lev Orgdnica de
Municipios y Administracién Comunal; b 1289 (14-1-1976); cc Cédigo
Civil; p Dictamen de la Contraloria General de la Repiiblica; ca Corte
de Apelaciones; cs Corte Suprema; ce Consejo de Estado francés;; Apa
Anuario de Derecho Administrativo (Ed. Revista de Derecho Publico-
Chile); 6T Gaceta de los Tribunales; rpy Revista de derecho y jurispru-
dencia; rop Revista de Derecho Publico.
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