PODER JUDICIAL DE CHILE

CORTE SUPREMA DE CHILE
Rol N° 632-2010 - 30dejulio de 2012

Santiago,

treintade julio de dos mil doce.

Vistos:

En estos autos rol N° 632-10 sobre juicio ordinario de indemnizacién de perjuicios
caratulado "L épez Pérez Jovita Clementinay otro con |. Municipalidad de Osorno", la parte
demandada dedujo recursos de casacion en la formay en € fondo respecto de la sentencia
dictada por la Corte de Apelaciones de Valdivia que revocd la de primera instancia que
rechazaba la demanday en su lugar la acoge, condenado al mencionado Municipio a pagar a
dofia Jovita Clementina LOpez Pérez la suma ocho millones de pesos ($8.000.000) y a don
Eduardo Edwin Oliva Urrutia dos millones de pesos ($2.000.000), en ambos casos, por
concepto de dafio moral.

Se trgjeron los autos en relacion.

Considerando:
En cuanto al recurso de casacion en laforma:

Primero: Que €l recurrente sefiala que la sentencia en estudio no contiene las
consideraciones de hecho y de derecho que sirven de fundamento ala misma, incurriendo en
el vicio contemplado en el articulo 768 N° 5 del Codigo de Procedimiento Civil en relacion
con €l articulo 170 N° 4 del mismo cuerpo legal.

Explica que la sentencia que impugna reprodujo "lo expositivo y las consideraciones del
falo en azada, salvo que se prescinde de sus considerandos décimo cuarto a décimo
noveno". Por tanto, la sentencia mantuvo e hizo suyo e considerando décimo segundo, que
literalmente expresa: "Que para que la accién de indemnizacion por responsabilidad
extracontractual prospere es necesariala concurrencia copulativade los siguientes
elementos: @) que exista una accion u omision de la parte demandada, b) que exista dolo o
culpa en su actuar; ¢) que exista un dafo, d) que exista una relacion de causalidad entre la
acciéon u omision del demandado y los dafios sufridos; y e)por ultimo, la capacidad del autor
del hechoiilicito."

El fundamento transcrito es absolutamente contradictorio con las consideraciones sexta y
séptima de la sentencia de segunda instancia, que expresan que su representada tiene
responsabilidad extracontractual por el dafio producido a la actora, agregando que en este



caso "es una responsabilidad objetiva’, que no requiere la concurrencia de dolo o culpade la
demandada.

L os tres fundamentos contradictorios que integran el fallo se eliminan reciprocamente, y asi
la causal de nulidad queda configurada precisamente por la ausencia o faltade
consideraciones, vicio que no puede ser enmendado sino por lainvalidaciondel falo.

Segundo: Que, conforme a lo expuesto, €l vicio que se denuncia a través de la nulidad
formal es la ausencia de consideraciones de hecho y de derecho, por cuanto las
argumentaciones del fallo de segunda instancia se dan sobre la base de la existencia de
responsabilidad objetiva del Estado, las que se contraponen con lo reproducido de la
sentencia de primera grado, que establecia que esta responsabilidad se configura con dolo o
culpa de la Administracion. Al ser contradictorias, dichas consideraciones de anulan y de
ello derivala ausencia de las mismas.

Esta Corte Suprema en diferentes ocasiones ha resaltado la importancia de cumplir con la
exigencia contemplada en €l articulo 170 N° 4 del Cddigo de Procedimiento Civil, por la
claridad, congruencia, armoniay légica en los razonamientos que deben observar los fallos.
Conforme a €llo, andlizada la sentencia impugnada, se puede observar que en ela se
exponen claramente los razonamientos que llevan a los jueces del grado a establecer la
responsabilidad objetiva por falta de servicio -que es la que en su concepto se configura en
autos- los cuales aparecen nitidamente desarrollados en los considerandos tercero, cuarto,
sexto y séptimo del fallo cuya invalidacion se pretende. De tal modo, el haber reproducido
un considerando que establece entre los requisitos de la responsabilidad extracontractual del
Estado €l dolo o la culpa, no hatenido la entidad de anular toda las consideraciones del fallo
de segundo grado en torno al tipo de responsabilidad por la que responde la Administracion.
Sin perjuicio de que ademés, de ser efectivo el vicio denunciado por el recurso de casacion
en laforma, lo cierto es que ello no tiene influencia en o dispositivo del fallo impugnado.

Tercero: Que, por consiguiente, el recurso de casacion en laforma sera desestimado.
I1. En cuanto al recurso de casacion en el fondo:

Cuarto: Que denuncia € recurrente se han infringido por parte de los jueces del grado los
articulos 19 inciso 1°, 20, 2314 y 2329 inciso 1° del Cadigo Civil; €l articulo 174 inciso 5°
delaLey N° 18.290; y € articulo 142 delaLey N° 18695.

Explica que se infringen los articulos 2314 y 2329 inciso 1° del Cédigo Civil por fata de
aplicacion, por cuanto en base a ellos se debiod establecer si concurrian 0 no las condiciones
para configurar la responsabilidad de su representada por delito o cuasidelito civil; sin
embargo, los jueces de grado, sin aplicarlos, concluyeron gque en la especie se configura la
responsabilidad objetiva de su representada, es decir, no se analiza ni se exige que se



acredite en el proceso la existencia de malicia o negligencia de parte de su representada o
sus dependientes.

Manifiesta, ademas, que se infringen los articulos 174 inciso 5° de la Ley N° 18.290 y 142
de la Ley N° 18.695 por cuanto han sido indebidamente aplicados a caso concreto, pues
basandose en ellos los jueces del grado concluyeron que la responsabilidad extracontractual
de su representada era objetiva por falta de servicio, sin tener en consideracion la ausencia o
la concurrencia de culpa de parte de su representada o sus dependientes, no obstante que la
demanda de autos invocaba precisamente la responsabilidad delictual o cuasi delictual civil,
la que en nuestra legislacion requiere la presencia de un elemento subjetivo, malicia o
negligencia, para configurarla.

Por ultimo, sefiala se infringen los articulos 19 inciso 1° y 20 del Caodigo Civil. Ello ocurre
a no interpretar correctamente el claro tenor de los preceptos legales denunciados como
infringidos.

Quinto: Que, explica, las infracciones denunciadas han influido sustanciamente en o
dispositivo del fallo, porque de no haberse incurrido en ellas |os sentenciadores
necesariamente habrian concluido que en la especie no se cumplian los extremos de la
responsabilidad civil por delito o cuasidelito civil y, en consecuencia, habrian confirmado la
sentencia de primer grado que rechaz6 integramente la demanda.

Sexto: Que son hechos de la causa, por asi haberlos establecido los jueces del grado:

1.-Los primeros dias del mes de abril del afio 2005 la demandante, dofia Jovita L épez Pérez,
transitaba a pie por la acera de cale Pérez de Osorno y a llegar a la esquina con calle
Ramirez tropez6 con un anclgje de fierro que se encuentra en el lugar adherido a la acera,
sufriendo a consecuencia de su caida una fractura de tobillo.

2.- El anclgje de fierro se encuentra ubicado en la acera oriente de la calle Pérez a una
distancia de 4,60 metros del paso para minusvaidos.

3.- Lademandante ingresé el 4 de abril de 2005 al Policlinico de Traumatologia del Hospital
Base de Osorno con una fractura de tobillo derecho.

4.- El 13 de abril de 2005 |a sefiora L 6pez fue operada realizandosel e una "reduccion cruenta
y osteosintesis' y dada de alta el 18 de abril, manteniéndose con controles ambulatorios y
encontrandose a 4 de junio del mismo afio en espera del retiro de tornillos.

5.- Al 26 de octubre de 2008 |a demandante daba cuenta de cicatrices en su pierna derecha a
laalturadel tobillo y debia movilizarse con la ayuda de muletas.

A su vez, la sentencia de segunda instancia establece la condicion peligrosa del anclgje de
fierro, el que a ser un desecho de unainstalacién el éctrica modificada quedd como estorbo y
amenazaimprevisible.



Séptimo: Que sobre la base de tales antecedentes facticos |os jueces de segundo grado, luego
de hacer andlisis de los articulos 6 y 38 de la Constitucién Politica de la Republica, articulos
la5y42delalLey N° 18.575, articulos 42 y 142 delaLey N° 18.695 y del articulo 174 de
laLey N° 18.290, concluyen que la Municipalidad tiene responsabilidad en la ocurrencia de
los hechos, desde luego extracontractual, dada su condicion de 6rgano del Estado encargado
de la seguridad de las personas y del servicio publico que debe prestar para darla. En €l caso
concreto, no se ordend por parte del municipio € retiro del anclgje indtil y peligroso, ni dio
advertencia del tropiezo que significaba. Agrega que este tipo de responsabilidad municipal
es objetiva, lo que implica que ésta surge de sus propias responsabilidades que se establecen
y especifican en las normas anteriormente expuestas.

Octavo: Que denuncia el recurso la indebida aplicacién de los articulos 174 inciso 5° de la
Ley N° 18.290 y 142 de la Ley N° 18.695, que estima no debieron ser utilizados para
resolver lalitis.

Al respecto, primeramente se debe consignar que de acuerdo a articulo 5° letrac) delalLey
N° 18.695, a las Municipalidades |es compete lafuncion y el deber de administrar |os bienes
nacionales de uso publico ubicados dentro de su comuna. A su vez, e articulo 142 del
mismo cuerpo legal sefida que estas instituciones incurriran en responsabilidad por los
dafos que causen, la que procedera principalmente por falta de servicio. En armonia con esta
norma se encuentra el inciso 5° del articulo 174 de la Ley N° 18.290, precepto en que se
dispone que la Municipalidad respectiva o e Fisco, en su caso, serdn responsables
civilmente de los dafios que se causaren con ocasion de un accidente que sea consecuencia
del mal estado de las vias publicas o de su falta o inadecuada sefiali zacion.

Conforme €l claro tenor de las normas expuestas, como bien se sefidla en la sentencia
impugnada -al contrario de lo que se sostiene en el recurso- alos hechos acreditados en esta
causa les es aplicable lo dispuesto en ellas. Por una parte e articulo 174 de la Ley de
Transito es la norma que resuelve € conflicto, pues, en definitiva, la obligacion de sefializar
adecuadamente las vias publicas que consagra para el municipio € articulo 26 letrac) de la
Ley N° 18.695 comprende también la de sefializar toda calle, camino u otro lugar destinado
al transito, entendido éste como el desplazamiento de peatones, animales o vehiculos por
vias de uso publico. Tal precepto no ha sido derogado, por 1o que cabe aplicarlo en la especie
al concurrir los presupuestos facticos que e mismo contempla. Asentado lo anterior,
corresponde dar aplicacion a lo establecido en e articulo 142 de la Ley N° 18.695, por ser
ella la que permite atribuir responsabilidad por falta de servicio a la Municipalidad. De lo
expuesto se concluye que no es efectivo que los sentenciadores hayan incurrido en una
erronea aplicacion de laley al resolver el conflicto dando aplicacion alas normas sefial adas.

Noveno: Que ademas, sefida el recurrente, se han infringido los articulos 2314 y 2329 inciso



1° del Cadigo Civil, pues conforme a ellos debio resolverse el caso de autos. Asi, se debio
exigir por los sentenciadores se acreditara culpa o dolo del municipio o de sus funcionarios
para efectos de configurar la responsabilidad extracontractual de su representado; sin
embargo, €l fallo impugnado prescinde de tal elemento a establecer que la responsabilidad
del municipio es objetiva

Décimo: Que, tal como se ha dejado sentado, no es efectivo que e presente conflicto deba
ser resuelto exclusivamente sobre la base de las reglas dadas por el Cédigo Civil respecto de
la responsabilidad extracontractual, sino que en la especie resultan aplicables las normas
juridicas expuestas en el considerando octavo, pertenecientes ala Ley Orgéanica
Constituciona de Municipalidadesy ala Ley de Transito, conforme alas cuales el factor de
imputacion de responsabilidad del Estado esta constituido por la falta de servicio, la cua se
configura s sus Organos administrativos no actian debiendo hacerlo, s su actuacion es
tardiao s ellos funcionan defectuosamente, causando perjuicios alos usuarios o
destinatarios del servicio publico.

En el fallo impugnado los jueces del grado exponen que la responsabilidad del Estado es de
caracter objetiva, afirmacion erronea, pues tal como quedd consignado, la obligacion de
indemnizar solo nace para € ente publico a incurrir en falta de servicio, factor de
imputacion de carécter subjetivo. Sin embargo, tal yerro no ha tenido influencia en lo
dispositivo del fallo, pues de los hechos asentados por los jueces de grado se configura la
falta de servicio en la que incurrio € ente edilicio, pues ésta se construye en primer lugar
sobre la base de no haber velado la Municipalidad de Osorno por € buen estado del lugar
destinado al trénsito peatonal a no instar por € retiro de un anclgje peligroso que se
encontraba en la acera oriente de calle Pérez con el cual se tropezé la demandante; y, de otro
lado, por no haber advertido a los transelintes la existencia del peligro que su presencia
suponia. Ello porque sobre dicha corporacion municipal recae la obligacién de inspeccionar
el estado de los bienes que administra y de sefializar todo desperfecto que genere algin
riesgo, debiendo comunicarlo a la reparticion que fuere pertinente s ello no quedare
comprendido dentro de su esfera de atribuciones. En otras palabras, se reprocha al
Municipio la falta de vigilancia oportuna respecto del estado en que se encontraba la vereda
en que la actora sufrid e accidente. De tal forma que €l error de derecho que se atribuye ala
sentencia impugnada no tiene influencia en lo decidido, o que impide acoger e recurso
deducido.

Undécimo: Que por lo expuesto en los motivos precedentes, € recurso de casacion en €l
fondo ha de ser desestimado.

Por estas consideracionesy lo dispuesto en los articulos 764, 765, 767 y 805 del Codigo de
Procedimiento Civil, se rechazan los recursos de casacion en la forma y en e fondo



deducidos en lo principal y primer otrosi de fojas 537 en contra de la sentencia de once de
diciembre de dos mil nueve, escritaafojas 529.

Se previene que € Ministro sefior Mufioz no comparte el motivo décimo, fundando su
parecer de rechazar €l recurso de casacién en el fondo, en las siguientes consideraciones:

1°.- Que en lo relativo a la generacion del Derecho se han establecido diversos sistemas
juridicos, los cuales tienen sus raices en e common law, derecho continental romano -
germanico y religioso. La preocupacion fundamental en todos ellos hasido el
establecimiento o creacién de los principios, normas y reglas de Derecho y la seguridad
juridica derivada de la unidad de criterios en su aplicacién en las decisiones particulares de
los tribunales. Estos factores de creacion y aplicacion del Derecho se confunden en los
derechos de la familia del common law, los cuales se radican principalmente en los
tribunales. En el derecho continental se desarrollan por instituciones y de manera separada:
las normas legales emanan del parlamento y la aplicacion de ellas la efectlan los tribunales.
Nuestro pais tiene sus raices en un sistema romano - germanico de normas objetivas dictadas
por el legislador con anterioridad a la controversia, las que corresponde sean aplicadas por
los tribunales a los casos concretos. Es un Derecho escrito dado fundamentalmente por el
Parlamento.

Laevolucion de las familias de los sistemas juridicos se orienta en decisiones
convencionales que se encausan en diversos aspectos, pudiendo citar entre los mas
relevantes, alos efectos de la decision del presente caso, en el establecimiento del sistemade
fuentes del derecho y la determinacion de los destinatarios de tales disposiciones. En el
sistema de fuentes el mayor progreso se producird a reconocer que éste se encuentra
piramidal mente estructurado.

En efecto, en la Teoria del Estado, surge la supremacia individual en las declaraciones de
derechos de las personas, en que € individuo constituye la preocupacion central del Estado,
gue tiene un hito singular en la Carta Magna y la supremacia constitucional como estructura
normativa de un sistema de fuentes, las que reconocerdn una jerarquia entre todas ellas
basada en los valores y pilares fundamentales del mismo Estado, cuya evolucién se inicia
con la Carta de Filadelfia. La supremacia individual resguarda a individuo de todo ataque
gue no implique una accion del Parlamento y la supremacia constitucional incluye las
acciones del Parlamento.

No obstante esta gran diferencia entre ambos sistemas, ambos concuerdan en designar a los
tribunales como garantes de dicha supremacia. |nmediatamente podemos advertir que serala
lucha del hombre por sus derechos individuales la energiay componente indispensable que
dard origen a establecimiento y desarrollo de los derechos y garantias en la esfera
jurisdiccional, en que & sustento primero sera el derecho a proceso, reconocido con



diferentes particularidades y principios. En la asignacién de la competenciaalos tribunalesy
con motivo del restablecimiento del absolutismo, se podran comprender todas |as diferencias
éstey el Estado democratico. Del mismo modo se podran advertir las diferencias de posicion
en € litigio, pero que a regular las prerrogativas de que gozan las partes en e procedimiento
laidea fundamental es laigualdad de derechos y trato entre ellas, como en larelacion con el
tribunal.

Se conjuga en este desarrollo €l constitucionalismo, con ciertas ideas fundamentales que no
son producto de un consenso inmediato, sino que hasta hoy se construyen, cua es que existe
un conjunto de derechos que no pueden ser desconocidos por € Parlamento, e cua
ciertamente los puede reglamentar, nunca desconocer o afectar esenciamente; que toda
norma gue se oponga a tales derechos se ve afectada en su validez, desde el momento que la
primera norma a respetar en el Estado es la Constitucion, conforme a lo cual tienen eficacia
en la medida que se gjusten a ella, estructurandose diferentes sistemas a efecto, como son
los controles a priori y posteriori; politicos o jurisdiccionales; por los tribunales ordinarios o
especiaes; difuso o concentrado; para llegar a aquella que dispone que toda interpretacion
debe efectuarse considerando la norma fundamental, buscando y prefiriendo la que mejor
resguarde |os derechos garantidos por la Constitucion, como, ademas, que esa interpretacion
debe ampliar la esfera de los derechos y libertades, nunca restringirlas, teniendo como norte
siempre amparar a las personas en su condiciones individuales, por 1o que en todo el bloque
constitucional deben incorporarse las determinaciones jurisprudenciales que naciona e
internacional mente robustecen el sistema. El inicio de este proceso |o marcan las
declaraciones de derecho y luego e reconocimiento de la primacia del texto constitucional.

Corresponde expresar que ya la Revolucién Francesa permitio pasar de un Estado de Policia
a un Estado de Derecho, entre cuyos efectos méas importantes esta la conformacion de un
sistema normativo que tiene por objeto regular la organizacion administrativa, sus funciones
y potestades, como también, las limitaciones y responsabilidades de sus autoridades y
agentes publicos.

2°.- Que el cambio fundamental de toda la evolucién expuesta se observaen el transito de la
regla de exencion de responsabilidad de la autoridad estatal, derivado de la inmunidad de la
corona conforme a la regla "The king can do no wrong" (el rey no puede cometer ilicito),
hasta llegar a principio de la responsabilidad de todas las autoridades y particulares al
interior del pais, que emana de la igualdad ante la ley en un Estado democrético. En este
desarrollo observamos como de un contencioso-administrativo de legalidad u objetivo, que
contempla la posibilidad de anular la actuacion de la autoridad, se llega a sustituir la
determinacion mediante la decisién de reemplazo e incluso aplicando sanciones. En un
primer estadio se excluye de control oportunidad, mérito y/o conveniencia, sin embargo, por



aplicacion del principio de interdiccion de la arbitrariedad, se llega actualmente a
contemplarlas. Del mismo modo el contencioso-administrativo de plena jurisdiccion, de
derechos o subjetivo, ligado principalmente a la lesion de derechos, en que se busca
basi camente una declaracion indemnizatoria, se pasa a una competencia de mayor amplitud,
denominada de restauracion, que tiene por objeto atender en toda su amplitud los efectos
daninos del actuar de la Administracion. Otras acciones se encaminan a otorgar certeza a
situaciones juridicas, interpretar actuacionesy reprimirlas cuando proceda.

Todo este desarrollo ha derivado en una regulacién ampliamente comprensiva y no
excluyente, que en lo referido a la materia de que trata e litigio, se le conocera como
contencioso-administrativo de responsabilidad, que bien en la actualidad podria denominarse
contencioso-estatal, pues se ha extendido desde el Estado-Administrador, al
Estado-Legislador y al Estado-Juez. En lo que nos interesa, el contencioso-administrativo de
responsabilidad patrimonial emergerd con distintos caracteres en el derecho continental,
especialmente en Francia (1855), Espaia (1869), Alemania (1979) e Italia. EI cambio se
producird por viajurisprudencia y en materias especificas por determinacion legislativa.

3°.- Que en nuestro pais la evolucion de la responsabilidad de la Administracion del Estado
se ha desarrollado en una primera etapa fundamental mente sobre |a base de determinaciones
jurisprudenciales y luego conforme alalegislacion especial.

Respecto de la evolucion jurisprudencial se observa que ciertas sentencias descansan en la
aplicacion de la legislacion de derecho civil, como en otros fallos se invocan principios de
derecho publico. Son casos especificos en que se hace efectiva la responsabilidad del Fisco,
puesto que los tribunales hacen esfuerzos y diversas distinciones para excluirla. La doctrina
cita como los primeros fallos en que se sustenta la decisién en principios de derecho publico
"Sociedad Fuschs y Plath con Fisco", sentencia de 11 de enero de 1908 y "Lapostol con
Fisco", sentencia de 8 de enero de 1930. Sin embargo, sera en la sentencia dictada en
"Hexagon con Fisco", de 28 de julio de 1987, en que expresamente se declaran inaplicables
las disposiciones del Cédigo Civil para decidir la demanda dirigida contra el Fisco,
resolviendo €l caso sobre la base de las normas constitucionales y legales diversasa Cédigo
Civil. Desestima la infraccion del articulo 2332 del citado Cadigo a no darle aplicacion e
igualmente las referidas a las Actas Constitucionales N° 2 y 3, la Constitucion y Ley
Organica Constitucional 18.575, en que radica el origen de la responsabilidad del Fisco.

En lo sustancial la jurisprudencia ha evolucionado hasta llegar a un estado, pacifico en la
actualidad, que reconoce la responsabilidad del Estado-Administrador, exigiendo, en la
mayoria de los casos, un factor de imputacion, €l que se hace descansar en la nocion de
"falta de servicio" que incluye la actividad juridica ilegal de la Administracion, su mala
organizacion, el funcionamiento defectuoso, las omisiones o silencios cuando debi6 actuar,



todo lo que debe originar la afectacion de un bien de los administrados, sin desconocer que
se agrega la responsabilidad por riesgo e incluso la que origina la actividad licita en que se
ocasiona iguamente dafio a administrado, sin perjuicio que, en este Ultimo caso, se ha
expresado por la doctrina que se refiere més precisamente a una responsabilidad del
Estado-L egislador.

La circunstancia que se desea destacar es que la jurisprudencia, sobre la base de la
legislacion especial, ha sustentado la responsabilidad de la Administracion. Esta normativa
especial arranca de los articulos 2°, 4°, 5°, 6°, 7°, 38 de la Constitucion Politica de la
Republica, 4°y 42 delaLey 18.575.

4° .- Que respecto de la naturaleza del derecho subjetivo cuya declaracion se demanda, éste
en primer término integra la teoria de la responsabilidad del Estado en genera y de la
Administracion en particular, es el denominado contencioso subjetivo o de declaracion de
derecho. En efecto, la unificacion de la responsabilidad integra instituciones aparentemente
disimiles, pero que aglutina la referencia comuin a la lesion originada por la Administracion
a los particulares, que en algunos casos se expresa de un modo especifico de acuerdo a la
forma como se ha producido esta lesion. Resulta que de este modo se constituye la garantia
integral del patrimonio privado frente a la acciéon de la Administracion, cualquiera sea la
actuacion desarrollada por ésta. A lo que se atiende es al hecho que se ocasiona dafio al
patrimonio de los administrados, sin exclusiones. "Llegar a esa conclusion, en principio tan
obvia, que impone, por tanto, la formulacion de un principio de resarcimiento de todos los
dafos causados por el funcionamiento de la Administracion, no ha sido, sin embargo, tarea
facil, ni en nuestro propio Derecho, ni en e panorama genera del Derecho comparado”
(Garcia de Enterria, obra citada, pagina 358). Siguiendo al autor citado se puede decir que la
importancia de esta concepcion esta en € cambio de paradigma, pues la Optica radicara no
ya en responsabilidad de quien causd €l dafio, s se quiere en una reparacion por via de
sancién, sino gue observando o considerando el patrimonio de la persona lesionada. "La
responsabilidad pasard asi a convertirse en un mecanismo que se pone en funcionamiento
solo si y en lamedida en que se haya producido una lesion patrimonial en el sentido propio a
resultas de la accion u omision de la Administracion.” "El concepto de lesion se convierte de
este modo en el auténtico centro de gravedad del sistema’ (obra citada, pagina 378), que en
el caso de nuestro pais resulta mas exigente, puesto que se requiere que la persona sea
"lesionada en sus derechos por la Administracién del Estado”.

Se encausa asi |a responsabilidad del Estado que tiene por causa el actuar de sus autoridades
y funcionarios, en que su objeto es lareparacion integral del dafio ocasionado.

De acuerdo a la teoria general de la responsabilidad, tan importante como lo anterior es
determinar €l factor de imputacion, puesto que serd resarcible la lesion de derechos, en la



medida que no deba soportarla quien la ha sufrido, por existir una causa de exencion,
justificacion o extincion de responsabilidad. Este principio de proteccion y garantia de la
personay del patrimonio del administrado, del que parte la clausula general de
responsabilidad de la Administracion, corresponde precisamente a ésta, la autoridad,
acreditar dichas causas de exclusion. De otra manera resulta ineludible disponer todas las
medidas tendientes a la restauracion, entre las que se encuentra la reparacion indemnizatoria,
pero con caracteres generales, que incluya todo dafio, €l que correspondera precisamente
determinar, mediante la individualizacién correspondiente.

5°.- Que establecida la responsabilidad del Estado por dafios de caracter patrimonia a las
personas, en nuestro pais la jurisprudencia ha tenido unalabor determinante, pero mesurada.
Se ha radicado la observacion principalmente del Estado Administrador, pero no se debe
ignorar la responsabilidad del Estado Legislador y del Estado Juez, como también la
responsabilidad internacional del Estado. Continuaremos con el andlisis respecto del Estado
Administrador.

En efecto, no obstante seguir en la doctrina civilista a la doctrina francesa, no ocurre lo
mismo en lo relativo a la responsabilidad con un carécter permanente, observando iniciales
esfuerzos, pero que, con motivo de la norma del articulo 87 de la Constitucién Politica del
Estado de 1925 que dispuso: "Habra Tribunales Administrativos, formados con miembros
permanentes, para resolver |as reclamaciones que se interpongan contra actos o
disposiciones arbitrarias de las autoridades politicas o administrativasy cuyo conocimiento
no esté entregado a otros Tribunales por la Constitucion o las leyes. Su organizacion y
atribuciones son materia de ley", se produjo un retroceso, debiendo evolucionar tanto la
legislacion como la jurisprudencia desde la irresponsabilidad del Estado, |a responsabilidad
particular establecida por ley y hasta llegar a la aceptacion sin prevenciones de ésta. El
problema actual es € régimen que se ha implantado en nuestro pais. Todos sostienen que se
trata de un sistema de responsabilidad de Derecho Publico, puesto que se rige por principios
propios, la distincion se encuentra en los extremos que importa esta afirmacién, puesto que
unos la observan desde la perspectiva de las personas, del administrado, y otros desde la
Administracion. Luego se abordan los requisitos de la responsabilidad difiriendo en el factor
de imputabilidad. Aquellos exigen o demandan |a solamente la existencia de un dafio o
lesién en los derechos respecto del administrado, excluyendo la mirada respecto del
comportamiento de la Administracion y los segundos laincluyen. Surge agui la
conceptualizacion de la responsabilidad de la Administracion como una organizacion, que
corresponde investigar en cuanto a su funcionamiento y la forma en que entrega el servicio
gue presta a los administrados. Surge la nocion de falta de servicio (faute de service), pero
esta también produce divergencias. Simplificando el problema - podra decirse que
inmotivadamente - se plantea desde una perspectiva sustancial y procesal, puesto que es
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necesario conceptualizar este modulo de imputacion y determinar en qué parte radica su
acreditacion. Una concepcion objetiva dird que existe un deber de cuidado general de la
Administracion, por el innegable carécter de garante que tiene en el sistema juridico y en la
relacion con los particulares, como también por un componente de responsabilidad ética,
politicay de bien comun, alo cual se agrega su deber de solidaridad y respeto de la dignidad
de todas las personas, por lo que dicho deber de cuidado impone un comportamiento
normalmente diligente que se refleja en no dafiar a quienes sirve, alas personas en general y
los administrados en particular. Esta misma concepcion radica en la Administracion la carga
de probar que no le asiste responsabilidad en el dafio al ajustarse a un actuar normal. La
diferencia entre la concepcion objetiva de la responsabilidad y la concepcion objetiva de la
faltade servicio estd en que en la primera responde de todo dafio y debe probar una eximente
de responsabilidad, pues incluso le corresponde asumir los dafios por la actividad licita. Sin
embargo, en la segunda acreditando un comportamiento normal, en concreto, corresponde
excluir su responsabilidad. En definitiva en la falta de servicio objetiva no se abandona su
conceptualizacion, pero se impone a la administracion que acredite que su obrar fue
diligente.

La teoria de la falta de servicio subjetiva recurre a la nocion de funcionamiento defectuoso
del obrar de la Administracion, Unico evento en e que responde, pero en este caso
corresponde a administrado que ha sido dafiado probar e defecto en e obrar de la
Administracion tanto por accién como por omision, surgiendo diferentes
conceptualizaciones a efecto. Se extrema esta concepcion de la falta de servicio subjetiva,
puesto que algunos, exigen no solo se acredite un obrar defectuoso objetivamente
constatable, sino que ha existido culpa en el obrar que ocasion6 e dafio. Extremando aln
més las cosas se recurre a la nocion de culpa del derecho privado, pero se agregaincluso el
llamado a las normas de la legislacion civil para regir la situacién concreta, en especia €l
Codigo Civil, tanto en disposiciones sustanciales generales y particulares, como en €l
régimen que regulala prescripcion.

6°.- Que para quien suscribe este parecer la responsabilidad del Estado y del Estado
Administrador en particular arranca de los articulos 1°, 2°, 4°, 5°, 6° 7°, 38 de la
Constitucion Politica de la Republica, 4° y 42 de la Ley 18.575. El andlisis queda radicado
en las normas legales, puesto que e andlisis de cualquier fata de correspondencia o
antinomia con las normas constitucionales, en el caso concreto, escapa a la competencia 'y
andlisis del derecho aplicable por cuanto la Ley 18.575 fue dictada con posterioridad a la
entrada en vigencia de la Constitucion de 1980. Es asi como €l articulo 1° de la mencionada
ley establece el ambito de aplicaciéon y luego dispone € articulo 4° que el "Estado serd
responsable por 1os dafios que causen los 6rganos de la Administracion en el gjercicio de sus
funciones'. Es asi como el articulo 42, en correspondencia con € articulo 4°, dispone que
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los "6rganos de la Administracion seran responsables del dafio que causen por falta de
servicio”.

Estas disposiciones son las que regulan legalmente la responsabilidad general del Estado
Administrador.

En la historia de la Ley 18575 publicada por la Biblioteca del Congreso Nacional
(www.bcn.cl http://www.leychile.cl/Consulta/portada_hl) consigna los siguientes
antecedentes:

I.- En el Mensgje del Ejecutivo la responsabilidad se entiende que es civil y por fata de
servicios, expresando: "Mas adelante e titulo V, también con avanzado criterio
administrativo, determina que la Administracion Publica deberé actuar por propia iniciativa
en cumplimiento de sus funciones, salvo que laley exijala peticidn previa de un interesado
0 cuando se trate de hacer uso del derecho de peticion o reclamo.”

"Complementaria de la norma anterior es aquella incluida en € articulo 33, que hace
responsable, civilmente, al Estado y a las personas juridicas que lo integran, por la falta de
servicios en que puedaincurrir.”

"Asimismo, el inciso segundo, responsabiliza civilmente alos funcionarios por |os perjuicios
gue ocasionen mediante sus actuaciones constitutivas de falta personal." (Pagina 12)

El proyecto contempla la siguiente disposicion: "ARTICULO 33.- El Estado y las personas
juridicas que integran la Administracion Publica seran responsables civilmente por la falta
de servicio cometida en su actividad juridica o material ."

"Los funcionarios serén civilmente responsables de |os perjuicios que ocasionaren por su
actuacion constitutiva de falta personal .”

[1.- En e informe la Secretaria de Legidacion de la Junta de Gobierno expresa: "La
disposicion consagra € principio de responsabilidad del Estado por "falta de servicio", asi
como la responsabilidad personal de los funcionarios, por su fata persona. Resulta
indispensable, a efecto, definir los conceptos de "falta de servicio" y de "fata personal”,
siendo (til considerar, para perfilar la primera de estas nociones, € criterio del legislador en
la vigente Ley Organica de Municipalidades -decreto ley N° 1.289, de 1976-, en su articulo
62, inciso final, que prescribe: "La responsabilidad extracontractual procedera
principalmente para indemnizar |os perjuicios que sufran uno 0 més usuarios de |os servicios
muni cipales cuando éstos no funcionen, debiendo hacerlo, o o hagan en forma deficiente.".

"Cabe sefialar que la doctrina y la jurisprudencia francesas han establecido lo que se
entiende por "falta de servicio publico”, disponiendo, a efecto, que la hay cuando €l servicio
publico no funciona debiendo funcionar; cuando funciona, pero funciona mal, o cuando
funcionando bien, lo hace en formatardia." (Pagina 68).
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[11.- En e informe de la Primera Comision Legidlativase indica: "1.- Conforme a laley N°
17.983 y al respectivo acuerdo de la Junta de Gobierno, este Comandante en Jefe viene en
formular las observaciones a proyecto de ley organica constitucional sobre bases de la
Administracion Pablica

a) Con €l objeto de abordar en una forma més completa el estudio de esta ley organica
constitucional este Comandante en Jefe dispuso se analizaran comparativamente los textos
del Mensgje y de la Comision de Estudios de las leyes organicas constitucionales. Lo
anterior explica la incorporacion en e texto sustitutivo que se acompafia, de normas
contenidas en el proyecto de lareferida Comision de Estudios.

b) Para encabezar € proyecto se acogio € criterio seguido por la Comisién Especial en
cuanto a establecer un primer titulo que consigne los principios generales que deben orientar
la organizacion y funcionamiento de la Administracion del Estado. Ello porgue, a juicio de
este Comandante en Jefe se trata de la primera ley de esta naturaleza que rige en nuestro pais
y que debe cumplir, por lo mismo, con una finalidad de orientacion general. A |os principios
de la jerarquia, unidad, responsabilidad y eficiencia se han agregado los principios de
probidad y -control.

f) En lo que se refiere a la actividad de la Administracion del Estado, se complementa lo
relativo a las responsabilidad civil del Estado y de las personas juridicas que integran la
administracion, definiendo |o que debe entenderse por faltade servicio y salvando €l derecho
de éstos de repetir en contra del funcionario que hubiere incurrido en falta de personal,
consignandose finalmente la responsabilidad solidaria de los 6rganos de la Administracién y
del funcionario que resulte responsable.” (Pag. 91y 92).

Especificamente se incorpora € siguiente "Articulo 3°: El Estado ser& responsable por los
dafos que los 6rganos de la Administracion produzcan en el gercicio de sus funciones, sin
perjuicio de las responsabilidades que pudieren afectar a funcionario que hubiere causado €l
dano" (Pag. 94 Primera Comision Legidlativa).

La mocion sustitutiva incorpora igualmente el "Articulo 52: El Estado y las personas
juridicas que integran la administracion seran siempre responsabl es civilmente por lafalta de
servicio cometida en su actividad juridica o material, sin perjuicio de su derecho de repetir
en contradel funcionario que hubiere incurrido en falta personal.”

"En todo caso, € 6rgano de la Administracion y dicho funcionario seran solidariamente
responsables.”

"Se entiende por falta de servicio la no prestacion de este, debiendo efectuarse, 0 su
prestacion en forma deficiente o tardia.” (Pag. 108).

IV.-En el Informe de la Cuarta Comision Legislativase indica: "Articulo 4° Esta disposicion
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corresponde a articulo 33 del proyecto del Ejecutivo, con meras adecuaciones formales,
derivadas de la nueva estructura del proyecto, y se refiere a principio de la responsabilidad
del Estado por los dafios que causen los érganos de la Administracion.

Cabe hacer presente que no se utilizo la expresion "responsables civilmente”, a fin de evitar
confusiones con la responsabilidad civil consagrada en el Cédigo Civil." (P&g. 164 Informe
Cuarta Comision Legidativa).

Luego respecto del articulo 45, se sefida: "Esta es una de las disposiciones de mayor
trascendencia del proyectoy corresponde al articulo 33 del Ejecutivo, porque esta
consagrando una nuevaidea de responsabilidad que solo tiene precedente positivo en la Ley
de Municipalidades. Se trata de |a responsabilidad objetivadel Estado, derivadade lafatade
servicio. Si bien en €l articulo 4° del proyecto ya se habla de la responsabilidad general del
Estado por los dafios que causen sus 6rganos, esta norma se refiere a un aspecto més
concreto aun. Detras de ella hay toda una fundamentacion importante, en cuanto favorece la
posicion del administrado frente a la Administraciéon, de manera que se traduzca en un
medio eficaz para resarcirlo de los dafios que le puedan causar los servicios de la
Administracion."

"En consecuencia, se consagra en este articulo un criterio nuevo de responsabilidad, que no
es @ tradicional de la responsabilidad subjetiva basada en el dolo a la culpa de un
denominado funcionario, sino que atiende a un elemento objetivo que es la falta de servicio
publico. De manera que acreditando €l afectado que un servicio publico no ha funcionado,
debiendo hacerlo, o que ha funcionado de modo tardio o deficiente, y probar que araiz delo
anterior se le ha causada un dafio, esta en situacion de exigir indemnizacion de parte del
Estado. Se trata de un concepto que tiene su origen en el derecho francés, y es la concrecion
de una serie de elementos que tienen un largo desarrollo en el Derecho Administrativo. El
articulo fue dividido en dos incisos a fin de dejar claramente establecido que la existencia de
esta responsabilidad objetiva, no obsta a que el Estado pueda repetir en contra del
funcionario que hubiere incurrido en falta personal, si se dierael caso.”

"Por otra parte, se desestimo la posibilidad de definir la falta de servicio, pues ello podria
provocar dificultades en la aplicacion de esta norma. Se ha considerado mas conveniente
dejar entregado a la jurisprudencia la determinacién de cuando se configura la "falta de
servicio”, pues son humerosos y complejos |os casos en que tal situacion puede producirse.”
(Pégs. 175y 176 del Informe de la Cuarta Comision Legidativa).

La doctrina y la jurisprudencia han adoptado diversas posiciones en torno a esta nueva
responsabilidad. Sin embargo, de acuerdo alos antecedentes enunciados se pueden
establecer algunas premisas basicas:

a- La responsabilidad como principio general. La responsabilidad se establece como un
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principio general que orienta también ampliamente la organizacion y funcionamiento de la
Administracion del Estado. Es asi que se hace referencia "al principio de la responsabilidad
del Estado por los dafios que causen los érganos de la Administracion”.

b.- Sistema general de responsabilidad. La Administracion debe observar € principio de
responsabilidad, puesto que el Estado "sera responsable por los dafios que causen” sus
organos. Se regula directa y particularmente el principio de responsabilidad de los 6rganos
dela Administracion en "gjercicio de sus funciones', sin desconocer que puedan existir otros
sistemas. Expresamente se hace referencia a principio general de "responsabilidad del
Estado", €l cual tiene lugar "por los dafios que causen los érganos de la Administracion”.

c.- Concepcion pro administrado y distinta de la existente. Si bien € proyecto habla de la
responsabilidad general del Estado por los dafios que causen sus Organos, se refiere a un
aspecto mas concreto aun, puesto que detrés de ella hay toda una fundamentacion
importante, en cuanto favorece la posicion del administrado frente a la Administracion, de
manera que se traduzca en un medio eficaz para resarcirlo de |os dafios que le puedan causar
los servicios de la Administracion.

d.- Se consagra un nuevo sistema de responsabilidad. En el Mensgje del Ejecutivo la
responsabilidad se entiende que es civil y por falta de servicios. A o anterior se agrega que
en un principio la responsabilidad se indica es extracontractual. Posteriormente se la
considera simplemente como responsabilidad civil del Estado. Por dltimo se deja expresa
constancia que no se utiliza la expresion "responsables civilmente”, a fin de evitar
confusiones con la responsabilidad civil consagrada en e Cadigo Civil, por lo que se
entiende que no se rige por esta normativa, con la cua no puede vincularse. Se "esta
consagrando una nuevaidea de responsabilidad que solo tiene precedente positivo en la Ley
de Municipalidades'.

e.- Responsabilidad funcionaria. Extiende la responsabilidad a los funcionarios, a quienes
responsabiliza civilmente por los perjuicios que ocasionen mediante sus actuaciones
congtitutivas de falta personal. Posteriormente se expresara que es el Estado €l que repetira
en contra del funcionario, de manera que es el Estado el cual responde de manera directa'y
principal. Se establece la responsabilidad solidaria entre Administracion y funcionario, pero,
en definitiva solo es el Estado € que podra repetir en contra del funcionario, sin que €l
particular tenga accion directa en su contra.

f.- Nuevo Sistema de responsabilidad.

1.- Se establece un criterio nuevo de responsabilidad, que no es € tradiciona de la
responsabilidad subjetiva basada en el dolo a la culpa de un denominado funcionario, sino
gue atiende a un elemento objetivo que es la falta de servicio publico. En este sentido se la
considera "claramente" como un sistema de responsabilidad objetiva. Se la califica como

15



"responsabilidad objetivadel Estado, derivadade lafaltade servicio”.

2.- En un principio considera Util l1a nocién de falta de servicios comprendida en la Ley de
Municipalidades, esto es cuando los servicios "no funcionen, debiendo hacerlo, o lo hagan
en forma deficiente”.

3.- Por lareferencia ala definicion francesay luego como texto del proyecto a concepto de
faltade servicios se incorporalanocién de un correcto funcionamiento, pero tardio.

4.- Por Ultimo, se desestimé la posibilidad de definir la falta de servicio, pues ello podria
provocar dificultades en la aplicacion de esta norma. Se ha considerado mas conveniente
degjar entregado a la jurisprudencia la determinacién de cuando se configura la "falta de
servicio”, pues son numerosos'y compleos los casos en que tal situacion puede producirse.

5.- Solamente se exige "que acreditando el afectado que un servicio publico no ha
funcionado, debiendo hacerlo, o que ha funcionado de modo tardio o deficiente, y probar
gue araiz de lo anterior se le ha causada un dafio, esté en situacion de exigir indemnizacion
de parte del Estado”.

6°.- Que clarificados los presupuestos de la Responsabilidad del Estado Administrador, se
establece que la definicidén de mayor entidad se encuentra en la opcién del legislador por el
factor de imputacion, el que lo sitta en la falta de servicio, excluyendo toda posibilidad de
reconduccion a Caodigo Civil, adicionar exigencias relacionadas con el dolo o culpa del
funcionario que actud, como a establecimiento de negligencia, imprudencia, impericia e
inobservancia de reglamentos por parte de la administracion o el funcionario. Del mismo
modo, con tal definicion excluye laposibilidad de exigir laindividualizacion del

funcionario, solamente debe acreditar la conducta del servicio, pues es de él quien reclama,
ademas de carecer de accion en contra del funcionario, € cual resulta indiferente en su
identidad y determinante en su conducta, pero como expresion de la actuaciéon de toda la
Administracion o del servicio en particular.

De esta forma, mas que enunciar situaciones particulares integrantes de la nocion de falta de
servicio, ella corresponde a toda accidn u omision de la administracion de la cual se generan
dafos para el administrado y en que ha existido una falla de cualquier orden en el servicio.
Se pretende restringir la responsabilidad exigiendo un patron de comparacion adiciona de
normalidad, para situar la apreciacion del factor de imputabilidad en concreto y no en
abstracto. Se acude asi a dos factores diversos. Por una parte se toma € criterio de
normalidad del sistema que solamente exige la prueba que el dafio sea producto de la
actuacion de la Administracion, debiendo ésta probar las causales de exclusion producto de
su actuar normal o exento de reproche y del mismo modo que el dafio sufrido por €
particular queda comprendido dentro del que debe soportar normalmente una persona que
viva en sociedad, puesto que la administracion no se ha apartado de un comportamiento
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apropiado, mediano o estandar. Por otra, se acude a la nocion de falla o falta de servicio,
constituida simplemente como un defecto objetivo en el obrar, exenta de aspectos subjetivos,
tales como equivocacion, desacierto, incorreccion, etc.

La ponderacion objetiva y abstracta de la falla resulta determinante, puesto que la visiéon
restrictiva de la responsabilidad siempre buscara estarse a la situacion precisa, sin atender a
las motivaciones que excedan tal contexto. En cambio, la apreciacion en objetiva
precisamente pondera las condiciones en que debid prestarse el servicio, las que compara
con aquellas en que efectivamente se hizo, ello debido a los criterios de cuidado, confianza,
tutela y garantia que pesan sobre el Estado Administrador, e que debe ser examinado no
solamente en las causas proximas o inmediatas, i no en todas aguellas que derivaron en la
produccion del dafio, las que pueden estar radicadas en una cadena de determinaciones 'y no
solamente en lafinal.

Ante un defecto en e obrar se podra argumentar que no se atendié adecuadamente un
requerimiento por no existir las condiciones técnicas o humanas, sin embargo, corresponde
ponderar si en un servicio publico moderno es factible que esas condiciones deban estar
disponible para actlia correctamente, aspecto que importara decidir s es 0 no factible
prescindir de ellas. Esa es la determinacion inicial, ante una accién u omision que origina
dafio a un administrado se debe precisar si la administracion actud, no lo hizo o lo hizo en
forma tardia. El sblo hecho de no actuar o hacerlo de manera tardia es suficiente para
establecer lafalta de servicio de la Administracion, su defensa se radicara en la ausencia de
otros de los presupuestos de la responsabilidad. Cuando la Administracion actué se
investigard 0 mejor dicho se comparara ese actuar con €l exigido a un servicio moderno,
conforme a los recursos técnicos y humanos con que debe contar. Corresponde igua mente
dejar asentado, que la referencia a los regimenes de responsabilidad claramente establecidos
en la actualidad, son producto de un mayor desarrollo de nuestro pais, que ha terminado por
concretar 10 que ha sido reconocido por la jurisprudencia con anterioridad, de formatal que
no se trata solamente de aplicar esta normativa, sino que, ademas, los principios que la
inspiran, los que han estado vigentes conforme al desarrollo de nuestra cultura juridica, sin
perjuicio de considerar que las normas de derecho publico rigen in actum, especialmente las
congtitucionales, entre las que se encuentra € inciso segundo del articulo 38 de la Carta
Fundamental.

7°.- Que en el caso en estudio, los antecedentes reunidos permiten tener por configurada la
falta de servicio, consistente en la omision o ausencia de actividad municipal, debiendo ésta
haber existido por serle impuesta por €l ordenamiento juridico. Es decir, no se trata de
cualquier omision sino que de una antijuridica, pues debi6 aquella actividad haber existido,
yaque ella estaba impuesta por €l legislador. Se trata en consecuencia del incumplimiento de
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un deber impuesto en e ordenamiento juridico, tal como o sefidlaron los jueces de fondo,
guienes acertadamente se refieren a una responsabilidad objetiva por falta de servicio, es
decir, no hacen alusion a un factor de imputacion puramente objetivo, en e sentido
doctrinario del término, sino que se refieren a é, como factor de imputacion establecido en
laley, tal como ha sido resefiado en los considerandos anteriores, conforme a lo cual no se
puede configurar sobre la base de elementos subjetivos, como |o son laculpay el dolo.

Registresey devuélvase.
Redaccion a cargo del Abogado Integrante Sefior Prieto y de la prevencion su autor.
Rol 632-2010.-

Pronunciado por la Tercera Sala de esta Corte Suprema, Integrada por los Ministros Sr.
Sergio Mufioz G., Sr. Héctor Carrefio S., € Ministro Suplente Sr. Juan Escobar Z. y los
Abogados Integrantes Sr. Jorge Baraona G. y Sr. Alfredo Prieto B. No firman, no obstante
haber concurrido alavistay a acuerdo de la causa, los Abogados Integrantes Sr. Baraonay
Sr. Prieto por estar ambos ausentes. Santiago, 30 de julio de 2012.

Autorizala Ministra de Fe de la Excma. Corte Suprema.

En Santiago, atreinta de julio de dos mil doce, notifiqué en Secretaria por el Estado Diario
la resolucién precedente.
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