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CARLOS ROSALES VALVERDE

Abogado - Ayudante del Seminatie
de Dereche Piblico

INTRODUCCION AL ESTUDIO DE LA RESPONSABILIDAD
DEL ESTADO

A —NOCIONES GENERALES.

El Estado, a través de sus multiples v crecientes actividades, entra
en diario contacto con los administrados, Es de muy ordinaria frecuencia
que esta actividad crigine, para estos tltimos, perjuicios de la mds varig-
da i_n.do]e, atendiendo a su calidad de individuos, entidades politicas o
Csocldclones.

Si aplicdsemos las reglas del Derecho Privado en su integridad, obvic
seria el nacimiento de un recurso legal que posibilitaria al damnificado
resarcirse de los perjuicios sufridos, a través del logro de una equitativa
indemnizacién.

Situdndonos, ahora, en el campo del Derecho Piiblico, lo anterior no
es tan simple y sencillo. El concepto de responsabilidad del Estado —ente
causante del dafio— aparece en clerta manera supeditado a las diversas
nociones que, a través del devenir histérico, se han ido sucediendo para’
fundamentar los conceptos de Poder Piblico, Estado y Soberanic.

Si observamos someramente dicha evolucién, podemos sefialar que
han sido tres las interrogantes que han inquietado la preocupacién de la
doctrina y la jurisprudencia administrative: ¢la funcién confiere al Ejecu-
tivo la facultad de. excederse en sus atribuciones, incurriendo en crbitra:
riedad? Respecto del legislador, ¢su facultad de dictar leyes, lo autoriza
para aprobar una ley que irroga perjuicios? Y, en fin, ¢la potestad de
juzgar irroga también la de dictar fallos injustos? He aqui la triple concep-
cién del problema, a cuya solucién se han abocado los mejores exponentes
del Derecho Administrative y cuyas fases mds relevamtes pretendemos
consignar, con brevedad, en este trabgjo,
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165 REVISTA DE DERECHO

B—EL ESTADC ABSOLUTO Y LA TESIS DE LA IRRESPONSABILIDAD,

La nacién mondrguica del "Principe fuente de toda justicia”, abarcé
un extenso periodo histérico en el desarrollo de la humanidad trayende co-
mo légice corolario una irresponsabilidad absoluta del Estado. Fue una
época en gue se desconocieron totalmente los derechos individuales y los
privades; el monarca disponia sin traba alguna de los bienes de sus sib-
ditos, teniendo peor tnico juez a la divinidad. El soberane no podia causar
dafios, su accidén se presumia enmarcada en los limites de la legalidad
mds absoluta, de manera que los stbdites deblan soportar —con estoicismo
y resignacién— los perjuicies que pudiera ocasionarles aquel Estado Ab-
soluto e infalible.

Los ingleses sintetizaron esta época con una frase que ha tomado
sabor ¢ antologia: "The King can do not wrong”, y Lalerriére, el célebre
autor francés, ofirmaba aquello con las siguientes palabras: "Lo propio
de la soberania es imponerse a todos sin compensacién” (1),

Igualmente, durante esta época, v traidndose de dofos ccasionados
por los luncionarios del monarca, estimdbase un sacrilegio pensar siquje-
ra que el Principe hubiese elegide mal o sus luncionarios y, mds atn,
estimar que estos Gltimos fuesen portaderes de un mandate con el pro-
posito de irrogar perjuicios. Por lo tanto, todo abusc cometido por un fun-
cionarie de la recleza debia estimarse, a lo mds, como un caso fortuito o
de fuerza mayor.

C.—EL ESTADO DE DERECHO. .

1.— Nociones Generales: Por lo que ya hemos expuesto, el concepto
de Responsabilidad del Estado es relativomente moderno, A través de los
anos, la intervencidén estatal se fue acrecentonde con extroordinaria ra-
pidez. El Estado fue abondonande el viejo sistema de “laissez faire” y to-
mando a su carge funciones o servicios que antes eran de la exclusiva
incumbencia de los particulares. Esto dio crigen o una relacidn cada vez
mds creciente entre el Estado v los administrados cumentando, de esta ma-
nera, la posibilidad de dafios y riesgos para el patrimonio de estos ultimos,

Como derivacién légica de la proliferacién de las actividades esta-
tales, se hizo insostenible la vieja tesis de la irresponsabilidad. Un Estado
que ya monopolizaba gran parte de la actividad econédmico-social, no po-
dia continuar causande danos y riesgos sin otorgar, al misme tiempo, las
garanticas juridicas necesarias para resarcir a sus administrados.

Paulatinamente, se fue abriendo paso la tesis de la responsabilidad.
Bases fundamentales de la nueva orientacién doctrinaria y jurisprudencial
fueren, en primer lugar, el convencimiento a que se arribé en crden a
que la responsabilidad no era un concepto destinado a moverse, finica-

{1} Laerriére, citado por André de Laubadere: "Traité Elémentaire de Droit Adminis.
tratif”. Librairie Général de Droit el de Jurisprudence. Paris, 1952, Pdagina 47[.
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mente, en los marcos estrictos del Derecho Privado, sino que también en-
contraba amplic y vigorosa expresién en el camp® del Derecho Piblico.

La segunda base fundamental, estuvo constituida por un nuevo con-
cepto del Estade gue empezaba a abrirse paso entre los administrativis-
tas. Quedaba atrds el viejo Estado absoluto e irresponsable y emergia con
fuerza la concepcién de un Estado respetucso de la legalidad enmarecado,
rigidamente, en las normas configuradas por su propio ordencomiento ju-
ridico: el denominade Estade de Derecho.

2 —Evolucién: "En una lenta evolucién posterior que se operd en
etapas sucesivas, el poder piblico comienza a limitarse, sometiéndoss el
Estado en su accién, al principio de juridicided” (2).

De esta manera, nos deslizamos, insensiblemente, hacia un régimen
conocido con el nombre de Estado de Derecho o “Rechisstaat”, en opcsi-
cién a lo que Otto Mayer denominaba "Polizeistaat” o "Estadoe Foiicia®.
Es, en redlidad, toda la vida del Estado, concretada en su multiple ccti-
vidad, la que comienza a limitarse por medio del derecho, obligdndose a
imponer sélo aquellas reglas que son imprescindibles para la conserva-
cién y descarollo de la sociedad.

Hoy en dia, todo Estado proclama su cutolimitacién por el orden
juridico nacional. Las excepciones son muy escasas, aunque persisten. De
ello tenemos ejemplo en la situacién imperante en los paises sajones, Jdon-
de continlia imperande el principio ya superade de la irresponsakilidad
estatal.

3 — Concepte: Nos adelantaremos a sefialar que el concepto de Fs-
lade de Derecho que pretendemos precisar para el Derecho Administrati-
vo, no coincidird, necesariamente, con aquel de que nos prevee la Teoria
General del Estado, que nos habla de un Estodo razonable y sensaic
como sindénimo de un Estado de Derecho, haciende abstraccidén de toda
considerccién relativa a su forma de gobierno.

Aclarada esta idea, diremos que fueron los cutores clemanes los
primeros en ufilizar y precisar la expresién “Rechtsstact”. Los nembres
de Von Mohl, Sthal y Gneist, aparecen estrechamente vinculados a ella.
Expositores posteriores fueron Gerber, Laband, Georg Jellinek y Gierke.

Von Mohl sostuvo que no era posible hablar de Estado de Derecho
sino en aquellos lugares en que se reconccieran determinados derechos
subjetivos a la autoridad y a los particulares (3).

Sthal, por su parte, sostuvo que el Estado de Derecho debe deter-
minar el modo preciso y asegurar intangiblemente la vida v los limites
de su accibn, como la libre esfera de accién reservada a los ciudadanoes.

{2) Julie A. Prat: “De la desviacién de poder . Biblioteca de Publicaciones Oficiales
de la Facultad de Derecho y Ciencias Scciales de la Universidad de Montevideo.
Montevideo, 1957, Pagina 25.

{3} Von Mobl, citade por Julio A. Pratr Obra citada. Pagina 29,
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Afirmaba o continuacién el brillonte expositor de la "moderna doctrina
germana’; "El Estade de Derecho no se refiere ni al fin ni al contenido
del Estado, sino al modo y al método para vincular y asegurar ambos” (4).

Diffcil resulta emitir un concepto definitivo de Estado de Derecho. A
contenido mismo de su nocién es, esencialmente voriable, trastocémdose,
incomsablemente, segin el espacio y tiempo que se considere. Creemos, sin
embargo, que el Estads de Derecho es aguel que gorantiza a sus ciudadanos
—irente a su propia accién— la inviolabilidad de sus derechos, otorgdm-
doles, en caso de menoscabo o lesién, las herramientas o recursos nece-
sarios para restablecer el derecho violade u obtener la indemnizacién del
perjuicic recibido.

En otras polabras, entendemos gque existe un Estado de Derecho
alll donde existen organizados controles efectivos de la accidén estatal.
Como muy bien lo sefiala Eustorgio Secrria, "nota caracteristica del Estado
de Derecho es el control jurisdiccional de la conducta de loz gobernantes” (5).

De lo anteriormente expuesto, podemos concluir afirmando que la
nocién de Estado de Derecho que considera especialmente el Derecho Ad-
ministrativo, es un ideal de perfectibilidad destinade a ser cada dia supe-
rado por la lucha constante del jurista encaminada a concretar en los res-
pectivos ordenamientos juridicos, el respeto de los derechos humanos, ep-
tendidos como fuente creadora del Estado de Derecho.

ESTADO Y CONTHOL

A— NOCIONES GENERALES

A través del ondlisis realizado, es [dcil comprobar el interés gue
reviste encontrar un adecuado control para la creciente actividad estatal,
manifestada en los campos administrative, legislative y jurisdiccional.

Preocupacién constante de la doctrina y la jurisprudencia adminis-
trativa ha sido, de tal memera, buscar los medics mds adecuados para
lograr que la actividad estatal encuadre su accionar dentro de los limites
de respeto al derecho y a los intereses legitimos de los administrados. En
la consecucién de tal propésitc —base fundamental de un Estado de De-
recho— es necesaric que al lade de un bien orgonizade sistema de res-
ponsabilidad —tanto de los funcionarios como del Estado— se estructure
un buen sistema de controles que, siendo capaz de eviiar la arbitrariedad
administrative restableciendo la majestad del derecho, ne haga iluscria
la persecucién de la responsabilidad estatal comprometida en tales viola-

ciones.

{4 Sthal, citade por Julie A. Prat: Obra cilada. Pagina 28,
{5) Eustergio Saria: “Estade de Derecho y Contrel Jurisdiccicnal”. En Revista Foeullad
de Derecho Universidad Externade de Colombia, Pégina 207.
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Para lograr lo anterior, no basta proclamer que tales o cucles deci-
siones de la Administracién son —desde un dngule juridico— irregulares
o ilegales. Es preciso, con un fin de proteccién y de garantia de los admi-
nistrados asegurar, mediante mecanismos adecuados, la soncidn de di-
chas irreqgularidades o legalidades.

B~ CLASIFICACION DEL CONTROL DE LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA:
CONCEPTO Y ANALISIS

Los gutores nos suministran diversas clasificaciones del control que
se ejerce sobre la actividad administrative, Sin emborgoe, nos interesa la
tradicional clasificacién que se hace en control politice o parlamentario,
control administrative y contrel jurisdicciona.

l.— Control politico o parlamentario— Es aguel que sjerce el Par-
lamento, en su calidad de representante de los intereses generales de la
Nacién y, per ende, de la voluntad popular.

Este control pueds revestir dos formas; a) la interpelucidn, que se
memifiesta en la forma de un requerimiente dirigido por el Poder Legisla-
tivo al Poder Ejecutivo, con el cbjeto de gque este tltimo informe acerca
de ciertos actos calificades como irregulares; b) la investigacién, que se
traduce en la facultad que tiene el Poder Legislativo de nominar, de su
seno, comisiones investigadoras que informen a la corporacién, acerca de
irregularidades denunciadas en la marcha de la Administracién.

Si bien este control parlamentario reviste un innegable valor desde
el punto de vista moral, ya que tiende a acrecentar la probidad funciona-
ria obligemdo a la Administracién a actuar dentro de un plane de legali-
dad, no es menos cierto que su eficucia préctica es bastante relativa, dado
el cardcter politico con que action investidos los miembros del Parlaments,
constituidos en Comisién Investigadora.

2.~ Control Administrativo.— Es el que ejerce la Administracién so-
bre sus propics aclos.

Con el objeto de evitar que sus actos secm tachados de injustos o
ilegales, la Administracién se ha visto impelida a crear los mecanismos ne-
cesarios que le posibiliten la facultad de revisién sobre su propia aciividad.
De esta mamera, nacieron los denominados recursos adminigtrativos.

Atendiendo al hecho de que estos recursos se deciden por la propia
Administracién y, en consideracién a su cardcter de elementos integrantes
de la funcién de gobernar, el procedimiento que se sigue para su interpo-
sicion recibe el nombre de "via gubernativa’. _

En cuonto a su forma, este control administrativo puade ser interno
o externo. Es interno, cuando es realizade por érganocs que forman parte
de la organizacién administrative misma, pudiendo asumir dos variantes:
o es ejercide por la propia autoridad de que emana el acte o, en su de-
fecto, este contro]l interior corresponde al superior jerdrquico de la auto-
ridad generadera del acto.
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El control administrative es externo, cuando es realizade por érga-
nos independientes de la Administracién, pero, no obstante, de evidente ca-
racter administrativo (caso de la Contraloria General de la Republica en
nuestro pais). ;

Ahora bien, para concluir el breve andlisis de este tipo de control,
mencionaremos algunos de los recursos que se pueden interponer en la
denominada “via gubernativa’™: el recurso de aclcracién, el recurso de re-
posicién ¥ el denominado recurse de alzada o jerdrquico, este nltimo de
extraordinaria importancia por ser considerado, en algunas legislaciones,
como el que ageta la "via gubernativa”, exigiéndose la existencia de una
resolucién que lo deniegue, para dejar expedita la via centenciosc-admi-
nistrativa.

3.— Control jurisdiccienal.— Los dos tipos de controles que hemos
cnalizado antericrmente, si bien tienden, a través de sus respeclivos meca-
nismos, a encuadrar la accién administrativa dentro de les marcos de la
legalidad, no proporcionan al particular que enira en contacto con la Ad-
ministracién, la garantia juridica necesaria para la proteccién de sus de-
rechos o intereses legitimos. En eleeto, mientras el control politico adolece
de los vicios que ya tuvimos ccasién de sehalar, el control administrative
posibilita el reinado de la mds absoluta arbitrariedad, toda vez que los
recursos interpuestos por los particulares van a ser conocidos y resuelios,
en ultima instancia, por las mismas autoridades gue concurrieron a gene-
rar el acto atacado de irregularidad o ilegalidad.

Surge, de esta manera lot necesidad de instituir una instancia qu-
ténoma de proteccién juridica en la esfera del Derecho Administrative, ca-
paz de limitar —con eficiencia y prontitud— los excesos de la auteridad
constituida. La creacidn del contrel jurisdiccional viene « llenar esia ne-
cesidad y sirve para caracterizar la existencia misma de un verdadero Es-
tado de Derecho.

"Este control reiine todos los caracteres de un proceso juridico. En
efecto, existen las partes, Administracién y particular —la materia de la
litis— el acto o hecho administrative que ha lesionads un derecho o un
interés legitimo del administrade y, linalmente, un organismo jurisdiccio-
nal independiente de las partes con facultad para resolver el reclamo ¥y
ejecutar la sentencia@ —el Tribunal contenciosc-administrative, judicial o
mixto— segiin los casos” (6). De este resumen tan exacte de los elementos
del control jurisdiccional, podemos deducir su extracrdinaria eficacia y su
evidente superioridad sobre las otras formas de control cue hemos exami-
nado.

A este control jurisdiccional es al que ha querido escapar la Admi-
nistracién desde los remoctos tiempos del Estade Policia. Los argumentos no
han escaseado y las formas de eludirlo se han multiplicade, ¢ medida que

{6) Enrique Jlirén, Sergle Mery v Alejandro Saric: "Lo Contenciese Adminiatrative”.
Editoricgl Juridicer de Chile. Santiago, 1959,
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la doctrina y la jurisprudencia han perfeccionade su mecanismo de accidn,
Algunas de estos formas de escape han consistido en arrancar de los
parlamentos, amplias facultades que posibiliten la dictacién de normas ge-
nerales con eficacia de ley: los conocidos Decretos con Fuerza de Ley.
En otras oportunidades —y para afrontar situaciones de menocr envergo-
dura— la Administracién ha hecho use de sus feacultades discrecionales
que, en la mayoria de los casos, coen fuera de la érbita del control ju-
risdiccional.

Sin embarge —y pese al empleo de estos recursos —el control ju-

risdiccional, como presupuesto del Estade de Derecho, ha side e‘ercido
con eficiencia sobre la aclividad administrativa.

C/—LOS RECURSOS CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVOS Y LK
RESPONSABILIDAD DE LA ADMINISTRACION

Ningtin provecho reportaria para el administrado la existencia ¥y am-
pliacién del control jurisdiccional si, al mismo tiempo, no se colocaran en
sus manos les mecanismos indispensables para poner en marcha dicho
control: los recursos contencioso-administrativos. Es de tal trascendencia la
existencia de estos recursos que, ciertos qutores caracterizan un determing-
do sistema juridico como Estado de Derecho, cuando en su seno se halla
instaurada la institucién del recurso contencioso-administrativo.

Intentando, ahora, una enumeracién de los principales recursos del
contencioso-administrativo, diremos que podemos agruparlos dentro de la
siguiente clasificacién: 1 el contencioso por exceso de poder; 2¢ el conten-
cioso de plena jurisdiccién; 3% el contencioso de interpretacion y 4¢ el con-
tencioso de represién. Analizaremos cada una de estas categorias.

El contencioso de interpretacidn est& constituide por los recursos me-
diomte los cuales se solicita al juez constatar el sentido de un acto admi-
nistrativo, con ocasién de un litigio promovido ante la justicia ordinaria. Sin
embargo, a pesar de esta constatacién, no serd el juez administrativo, sino
el juez ante el cual estd radicado el proceso civil, quien dictard la decisién
necesaria, consecuencia de la constatacién hecha por el juez administredivo.

El contencioso de represidn estd constituido por los recursos a tra-
vés de los cuales se solicita al juez constatar una infreccidn a las leyes que
garantizem el dominio piiblico. Como consecuencia de lo anterior, el juez

adoptard una decisién que condena o una pena determinada al autor de
la infraccién.

El conlenciosoe por exceso de poder estd constituido por los recursos
mediante los cuales se solicita al juez constatar, Gnicamente con fuerza de
verdad legal, la irregularidad de un acte juridico, abstraccién hecha de
la consideracién de los derechos subjetivos que puedan derivarse de lo
anterior. Como consecuencia de su constatacién el juez, las mds de las
veces, anulard el acto considerade irregular.
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Finalmente el contencioso de plena jurisdiccién, de trascendental im-
portancia en el estudio de la Responsabilidad del Estado, estd constituido
por los recursos mediante los cuales se solicita al juez que constate, con
fuerza de verdad legal, la existencia de un derecho en favor del requiren-
te. El juez, como consecuencia de esta constatacién, podrd adoptar deci-
siones variadas: o una simple anulacién de la decisién administrativa; o
la reforma de dicha decisién; o, en ultimo caso, la dictacién de una nueva
resolucién que venga a substituir a la original. Sus poderes son, per lo
tanto, variades y extensos.

Es, a través de este recurso, como podr& perseguirse la responsabi-
lidad de la Administracidén, soliciténdose al juez €l otorgamienio de una
indemnizacién en favor de un individuo que ha sido victima de un dafio,
como consecuencia de la actividad administretiva.

& ¥ *x

Damos término, de esta manera, a esta breve sintesis sobre lo que
hemos dadec en llamar “"Introduccién al Estudio de la Responsabilidad del
Estado”. A través de él, hemos andlizado la interesante evolucién que ha
posibilitado el reemplazo de la antigua concepcién del Estado Absoluto,
por la moderna doctrina del Estado de Derecho. Posteriormente, hemos in-
dicado los diversos controles a que puede estar sometida la actividad ad-
ministrativa, analizando, en profundidad, uno de los presupuestos esencia-
les de la responsabilidad estatal: la existencia de un severo control juris-
diccional de la actividad administrativa. Finalmente, al hablar de log di-
versos recursos contencioso-administrativos, hemos analizado el arma con-
creta que posibilita establecer la responsabilidad, traduciéndola en la ob-
tencién de una justa indemnizacién al lesionado: el recurso de plena ju-
risdiccién.

De esta manera, creemos que todos aquellos que deseen profundi-
zar en un tema tan apasionante y controvertido como el de la Responsabi-
lidad del Estado, contarén con las bases necesarias para emprender, con
mayor claridad y certeza, una tarea de ton promisorias perspectivas para
el desarrollo y consolidacién de un verdadero Estado de Derecho.
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