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SUMARIO: I. Los origenes y evolucion de la responsabilidad extracontractual
de las municipalidades. T El actual sistema chileno de responsabilidad
extracontractual de las municipalidades.

En este trabajo se expondrd Ia institucién de la responsabilidad
extracontractual de las municipalidades, su perspectiva general y
su concepto actual, con ¢l objeto de efectuar una aproximacion
historico evolutiva en esta materia.

I. LOS ORIGENES Y EVOLUCION DE LA RESPONSABILIDAD
EXTRACONTRACTUAL DE LAS MUNICIPALIDADES

La historia de Chile nos muestra en sus origenes que este principio
de responsabilidad es ampliamente aplicado ya en la ¢poca colo-
nial. Esta afirmacién se demuestra claramente en ¢l caso de un
nombramiento o algin otro acto dictado por el cabildo y que fuera
considerado injusto o ilegal, pues dicho agravio habilita a cualquier
vecino para contradecirlo o impugnarlo.’

Nos seniala ALFONSO VALDEBENITO INFANTE que idéntico principio
fue consagrado en la “Ley Orgdnica de 1887, considerandolo una
verdadera accién popular, al establecer que cualquier ciudadano
podra reclamar ante la municipalidad o alcalde contra sus omisiones
y resoluciones ilegales cuando éstas fueren de cardcter general”.
Asimismo, lo ratifica con la misma amplitud “la ley de comuna auté-

! VALDEBENITO INFANTE, Alfonso, Evolucidn Juridica del Régimen Municipal de
Chile (1541-1971), Editorial Juridica de Chile, 1973, p. 205,
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nomay la legislacion vigente, art. 115 de la Ley N® 11.860. Si alectan
s0lo el interés particular de una o mas personas, tinicamente éstas
pueden reclamar”.?

Nos agrega este autor que “L] principio tradicional ¢n lo relati-
vo a la responsabilidad civil ha sido, desde 1887, que toda persona
agraviada por una resolucion ilegal de la municipalidad, por ac-
tos o decretos ilegales de los alcaldes, por omisiones graves en el
cumplimiento de los deberes que imponen las leyes, tendra accion
civil para ser indemnizada solidariamente por los que la acordaren.
ejercitaren o cometieren. Esta responsabilidad, contemplada en los
articulos 111 y 112 de la Ley N® 11.860, de 14 de diciembre de 1955.
se encuentra ampliamente reglamentada en los articulos 2314y 2317
del Cédigo Civil”.?

No entraremos a recordar las teorias de la responsabilidad extracon-
tractual imperantes en esa época, pero en sintesis podemos establecer
que el centro de la discusion estaba constituido por la determinacion
de si el municipio, como persona juridica de Derecho ptblico, podia
responder civilmente y en qué casos correspondia hacerlo.

Al respecto, autores como HORACIO VERGARA VERGARA arguinen-
taban que no existia ningun inconveniente para que respondiera
patrimonialmente una corporaciéon publica.*

Dar respuesta a la pregunta siguiente era mas dificil. Algunos
sostenfan que solamente seria responsable cuando actuara como
poder ptiblico y no como simple particular, recurriendo a la teoria
de los actos de autoridad y de gestion, como si fucra posible asignar
una suerte de doble personalidad a estc organo publico.”

DOMINGO HERNANDEZ EMPARANZA, por su parie, nos senala qgue
la responsabilidad civil en que pueden incurrir las municipalidades
v sus érganos, por su actividad contractual o extracontractual, es-
taba regulada hasta 1976 por la Ley N° 11.860, de 14 de diciembre
de 1955, en sus articulos 111 a 113, sin perjuicio de las normas su-
pletorias contenidas en el Titulo 35 del Libro IV del Codigo Civil.
articulos 2314 a 2334.%

? VALDEBENITO INFANTE, A., ob. cit., p. 205.

3 VALDEBENITO INFANTE, A, ob. cit., pp. 206 y 207.

* VERGARA VERGARA. Horaclo, Régimen Municipal en Chile, Memoria de Prueba.
1935, p. 55.

P GUZMAN PALACIOS, Jalme, Alribuciones, deberes y vesponsabilidades de los alcaldes
Memoria de Prueba, 1937, p. 110.

% HERNANDEZ EMPARANZA, Domingo, en “Responsabilidad del Estado pos
actividad municipal”, en Gaeeta Juridica, 17, 1978, p. 2.
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En este mismo sentido, agrega este autor que “los articulos men-
cionados de la antigua ley orgdnica de municipalidades contempla-
ban una forma de responsabilidad civil que afectaba solamente a
regidores y alcaldes por:

a) los actos o decretos ilegales en que interviniercn;

b) las omisiones graves en el cumplimiento (111), delos deberes
que les imponen las leyes (LT,

El plazo para poder cjercitar cstas acciones era sumamente bre-
ve: sesenta dias a contar de la fecha del acuerdo o acto impugnado
{art. 112 ¢it)™

Asimismo, HERNANDEZ EMPARANZA 110s comenta que los tribunales
de justicia, interpretando restrictivamente estas NOIas, estimaron que
la responsabilidad de los alcaldes en materia civil, caando acordaren
una resolucién ilegal, no se transmitia a la municipalidad, criterio
que también ocasionalmente habria sostenido la jurisprudencia
administrativa.”

Esta tesis pugnaba con principios basicos ya contenidos en cl
Codigo Civil, respecto de las personas juridicas como sujetos de
derccho, de cuya aplicacion no excluia a las municipalidades.

Aunque algunos fallos —los menos, senala [TFRNANDEZ EMPARANZA—,
reconocieron la responsabilidad indirecta que a las municipalidades
podia caber en los danos causados por “hecho de sus dependien-
tes” (art. 2320 del Codigo Civil), rondando incluso planteamientos
cercanos a la doctrina de la falta de servicio.”

La situacién ya descrita prosigue hasta la entrada en vigencia
de la nueva Ley Organica de Municipalidades, el DL N° 1.239, de
14 de encro de 1976."

La citada disposicion legal, en su articulo 62, establece que “La
responsabilidad civil de la municipalidad podrd ser contractual o
extracontractual.

La responsabilidad contractual sc regira por las disposiciones
de esta ley, por las del Codigo Civil y por los principios reguladores
de los contratos administrativos.

Ed(?‘[ll.
Idem.
Idem.

10 Sefala Herndndez Emparanza que “lodas estas situaciones, que la doctrina
v jurisprudencia mds avanzadas incluyen bajo el concepto de la ‘responsabilidad
sin falta’ u objetiva, han sido ampliamente recogidos en los articulos 61 a 63 de
la nueva ley organica de 1111111icipali(ladcs”. TTFRNANDEZ EMPARANZA, Domingo,
ob. dt., p. 3.
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La responsabilidad extracontractual procedera principalmente
para indemnizar los perjuicios que sufran uno o mds usuarios de los
servicios municipales cuando éstos no funcionan, debiendo hacerlo
o lo hagan en forma diferente”.!!

Las acciones para hacer efectiva la responsabilidad civil del alcalde
y de los funcionarios municipales y 1a responsabilidad extracontrac-
tual de la municipalidad prescribian en un ano, contado desde la
fecha en que se produjo el perjuicio.'

El procedimiento jurisdiccional aplicable para hacer efectiva esta
responsabilidad, se encontraba contenido en el articulo 5° transitorio
de ese cuerpo legal, aplicable micntras no se diciara la ley general
de lo contencioso-administrativo. Este procedimiento es el origen
de nuestro actual reclamo de ilegalidad municipal.

1. EL ACTUAL SISTEMA CHILENO DE RESPONSABILIDAD
EXTRACONTRACTUAL DE LAS MUNICIPALIDADES

Actualmente en todos los ambitos del gjercicio de la [uncion admi-
nistrativa, incluida la municipal, implica que ésta sca realizada con
responsabilidad. Este principio base de nuestro Estado de Derecho
también estd presente en el ambito local.

Il primer aspecto a considerar en este sentido radica en que la
Administracién Municipal forma parte integrante de la Administra-
ci6én del Estado, constatacion de la cual se desprende que a ella le son
plenamente aplicables los principios generales que la rigen, entre
ellos el de la responsabilidad. Las caracteristicas de este principio,
también aparecen vigentes en el ambito municipal, partiendo por

"' Lalineajurisprudencial iniciada con la sentencia dictada en los autos “Eliana
Tirado con Municipalidad de La Reina®, en la cual se describe y acoge la responsahilidad
municipal por [alta de servicio y se define el dafio moral en materia piiblica, establece
un claro referente en la materia. Sobre este tema véanse: SOT0 KLOSS, Eduardo, RDJ
tomo 78 (1981), IL, 5, pp. 35-44. También, del mismo autor: Derecho Adniinistrativo.
Bases Fundamentales, Editorial Juridica de Chile, 1996, t. 11, pp. 328-345, Respecto de la
orientacién doctrinal bajo el D.L. N* 1.289, de 1976, pucde consultarse: 1 IFRNANDEZ,
Domingo, “Responsabilidad del Fstado por actividad municipal”, en RI HPN® 24 (78),
pp- 145y ss., en especial p. 149. CALDERA DELGADO, Hugo, Sisiema de Responsabilidad
Iixtracontractual del Estado en la Constitucion Politica de 1980, Editorial Juridica de Chile,
1982, pp. 208-212. PIERRY ARRAU, Pedro, “De la responsabilidad extracontractual
de las municipalidades”, en Anuario de Derecho Administrativo II, Edicion Revista de
Derecho Piiblico, Universidad de Chile, 1976, pp. 195-208.

12 Articulo 63, D.L. N2 1289, de 1976.
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la regla general de la independencia de responsabilidades que la
gobierna, distinguiendo nitidamente las responsabilidades civiles,
contractuales y extracontractuales, penales o administrativas que
puedan derivar de un hecho danoso o perjudicial.

En cuanto ala responsabilidad civil extracontractual municipal,
cabe senalar que en nuestro actual ordenamicnto juridico se confi-
gura desde cl articulo 38, inciso 2%, de la Constitucion Politica de la
Republica, desarrollandose en el articulo 4° del DFL N* 1,/19.653, de
17 noviembre 2001, texto refundido de la Ley N* 18.575, Orgdnica
Constitucional de Bases Generales de la Administracion del Estado, y
en el articulo 142 del DFL N*® 1,/2006, de 26 julio 2006, que contiene
el texto refundido de la Ley N® 18.695, Orgdnica Constitucional de
Municipalidades.

Estas normas consagran la responsabilidad extracontractual de las
municipalidades, fundandola en la lesion antijuridica causada a una
persona o a sus bienes por el desarrollo de la funcién municipal, sea esta
accidn u omisién, licita o ilicita, con falta o sin falta de servicio.'®

Desde esa perspectiva, la lesion antijuridica implica que exista un
acto u omision de origen municipal, emanado de un organo de la
administracion local que cause dano y que el particular danado no esté

juridicamente obligado a soportarlo.' Esta extension del principio
de responsabilidad aparece desde la propia expresion de la norma
que lo contiene, pues al senalar que las municipalidades responden
principalmente por falta de servicio, no excluye otras formas de res-
ponsabilidad objetiva, sino que precisamente las incluye. En efecto,
esta redaccion de la ley municipal es diferente a la contenida en el
actual 42 de la Ley Organica Constitucional de Bases Generales de la
Administracion del Estado, que no incluye en su texto Ja expresion
“principalmente”. Por cllo, los actos u omisiones que ¢jecutan los
organos municipales y sus funcionarios, en ejercicio de sus funciones
o derivados de ilicitos en ¢l ¢jercicio de las mismas que produzcan
dano, también generan este tipo de responsabilidad.’®

1% FIAMMA OQLIVARES, Gustavo, *La accion constitucional de responsabilidad y
la responsabilidad por falta de servicio®, en Revista Chilena de Devecho, PUC, vol. 16
N 2, juliv-agosto, 1989, p. 429 y ss.

" Framma OLIVARES, Gustavo, art. cit., pp. 434 v 435.

8 Para el anilisis jurisprudencial de la responsabilidad municipal bajo Ia
Ley N 18.695, puede consultarse: SOTO KLOSS, Eduardo, “La responsabilidad de
las municipalidades por los dafos que produzca su inactividad/falta de servicio:
principios basicos (Notas para un recuento jurisprudencial)”, en fus Publicum
N 18, 2007, pp. 65-72.
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En sintesis, hoy podemos distinguir los siguientes supuestos para
la existencia de responsabilidad extracontractual municipal:

a) Que exista un acto u omision, legal o ilegal.

b) Que exista un dano a una persona o sus bienes.

¢) Que cxista una relacién causal entre el acto u omision y el
dano producido.

d) Que esta persona danada no esté juridicamente obligada a
soportar ese dano (antijuridicidad).

El desarrollo doctrinal y jurisprudencial de esta importante ¥
trascendente materia queda en manos de la doctrinay los tribunales
de justicia, que al parecer en esta oportunidad se¢ han fundido en
una argumentacion univoca, acorde con el bien comun, los dercchos
de las personas y el Estado de Derecho.



