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I. INTRODUCCION

El estudio de la responsabilidad patrimonial de la Administracién Pablica cons-
tituye un tema de gran interés, ya que en su formulacidon no pedemos atenernos a
normas precisas y organizadas que la regulen, sino que es nccesario utilizar normas
dispersas en diversos cuerpos legales, acudiéndose fundamentalmente a las consagra-
das en el Cédigo Civil y debicndo acudir al auxilio brindado por la doctrina y la
claboracién jurisprudencial.

Con respecto a la aplicacién que se hace del Codige Civil, pareciese que hay un
viejo prejuicic (Oscar R. Pierre Tapia. Aspectos de la Responsabilidad Civil de la
Administracién Piblica en el Derecho Venezolano. Jurisprudencia de la Corte Su-
prema de Justicia, mayo 1983, pagina 17:

“Nuestro derecho positivo regula en el Cédigo Civil, Titulo IIl, Capitulo I,
seccion V, bajo los hechos ilicitos en forma clara la responsabilidad civil extra-
contractual y en la prictica la aplicacién de esas normas a la administracién
ptiblica ha resultado chocante a una parte de la doctrina patria”,

en cuanto se estimaria que las mismas estan destinadas a regular las relaciones entre
sujetos de derecho privado, y que su traslacién a las personas de derecho piblico
obedeceria a una necesidad de asirse a cualquier mecanismo qtil, existiendo siempre
en el fondo la idea que lo 18gico serfa la consagracién de una normativa especial.

En tal sentido compartimos la opinién de Luis Beltrdn Guerra 20 afios de
doctrina de la Procuraduria General de la Republica 1962-1981, pagina 207 y
siguientes:
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“De la postura denominada civilista no se puede hacer abstracecids absoluta, pues
en el Cddigo Civil se han venido regulando tradicionalmente una scrie de prin-
cipios fundamentales aplicables a la materia, que no son de cstricto derecho
privado sino de teoria general, y por ende, aplicables igualmente en el campo
del derecho administrativo®.

Equivale a decir que una determinacién de la responsabilidad patrimonial de
la administracién pidblica con base en dichas normas es perfectamente ajustada y
coherente, no sélo porque no existe un criterio centrario de importancia, sino por
el simple hecho que ellas han sido establecidas con apego a principios generales del
derecho, elaboradas con el rigor de férmulas generales de convivencia, y por uliimo,
porque ¢l Estado, en su quehacer, puede equipararse perfectamente a un sujeto de
derecho privado, cuando por cualquier motivo entra en ¢l campo de la responsabi-
lidad patrimonial.

Ello no obsta, eso si, para considerar que por su especial condicion, sobre todo
por su representacidn del interés piblico, el Estado dcba ser atendido en forma
especial en cuanto a la determinacién de su eventual responsabilidad civil.

En ese aspecto, estimamos justo pensar que no se trata de idealizar o creer en
una responsabilidad civil distinta de la de los sujetos de derecho privado, sino que
siendo la misma, el intérprete (y mds, el sentenciador) debe entender y apreciar que
sc trata de un sujeto cuya formacién y actividad estd rodeada de multiples facctas
que ameritan un tratamiento singular. El Estado, que se expresa a través de muchos
mecanismos, y méixime cuando en su actuar influyen los mas variados factores so-
ciales, politicos, internacionales, etc.,. no se manifesta mediante un acto Unico de
voluntad, sino a través de una compleja red de voluntades y circunstancias, las que
en definitiva justifican su especial tratamiento en el dmbito de¢ la responsabilidad
patrimonial.

II. CONSTRUCCION DE LA TEORIA DE LA RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DEL ESTADO VENEZOLANO

1. Alcance del plantcamienta acerca de la responsabilidad patrimonial del
Estado

Cuando pretendemos analizar el alcance de la responsabilidad patrimonial del
Estado, queremos dejar claro que nos interesa determinar cualquier aspecto deri-
vado de su titularidad de derechos y obligaciones. Es decir, lo observamos en cl
contexto de su conducta, como un todo, cuya actuacién produce efectos juridicos,
por lo que en definitiva nos concierne su actividad en el campo contractual, tam-
bién aquella de sus actos administrativos licitos que producen un menoscabo en €l
patrimonio de los particulares, o finalmente, aquella otra que se enmarca en el
campo extracontractual y que genera obligaciones a su cargo.

Aun cuando pueda resultar importante hacer distinciones cn esos aspectos sc-
flalados, tal como lo plantea Garrido Falla en Tratado de Derecho Administrativo,
Volumen II, pigina 249:

“Asi pues, si la teoria de la responsabilidad patrimonial de la Administracién
surge como consecuencia de la actividad ilicita administrativa o, al menos, dentro
del campo de los dafios causados por la administracién piblica sin titulo ju-
ridico para ello, en cambio, la teoria de la indemnizacién ticne su lugar en el
campo de la actividad licita”,
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e igualmente Jean Rivero, Derecho Administrativo, pigina 291:

“La responsabilidad enfocada aqui es una responsabilidad civil: no podria haber
responsabilidad penal de la administracién. Es una responsabilidad extracon-
tractual la responsabilidad que sanciona el desconocimiento por una persona
publica de las obligaciones que ha asumido con respecto a su cocontrastante se
vincula con la teoria del contrato administrativo™,

queremos insistir que nos importa la consideracién de la responsabilidad del Estado,
a través de todas las formas de exteriorizacién de su conducta como titular de de-
rechos y obligaciones.

Este enfoque nuestro es el mismo que plantca Carlos Escarrd Malavé, Revista
de la Facultad de Derecho, Universidad Catdlica Andrés Bello, nimero 37, “La Res-
ponsabilidad Patrimonial de la Administracién por hecho ilicito”, pagina 80.

En el campo de la responsabilidad civil —o siguiendo a Moles Caubet, patri-
monial— se suele establecer la diferencia entre la responsabilidad per conve-
nios (y dentro de ésta la contractual), y la responsabilidad por actos y hechos
de la administracién (denominada por la mayor parte de la doctrina responsa-
bilidad extracontractual).

Queda claro, en conclusién, que en el transcurso de este trabajo aludiremos a la
responsabilidad patrimonial del Estado en el mas amplio de los sentidos, sea por sus
convenciones, por sus actos o por sus hechos,

2. La personalidad juridica del Estado

En la construccién de una tesis acerca de la responsabilidad patrimonial del Es-
tado, es obligatorio considerar todo elemento que nos lleve hacia el objetivo final, En
este orden de ideas, es obvio que para conducirnos hacia el estudio de la responsa-
bilidad del Estado, es preciso identificar su personalidad juridica.

En este sentido, cuando nuestro constituyente fijé los términos de referencia para
el orden juridico del pals, empled en forma indistinta los conceptos de estado, repi-
blica y nacién. En esa misma tdénica, diversos textos legales, la doctrina juridica y
hasta el hombre comn, s¢ refieren generalmente a todas esas expresiones como sind-
nimas. A los efectos de este estudio, ne interesa entrar detalladamente en las preci-
siones que pudieran hacerse, sino que nos incumbe reproducir la forma en que ellos
se han plasmado en la identificacién de la personalidad juridica de ese ente que re-
presenta a la colectividad en general.

El articulo 19 del Cédigo Civil sefiala que son personas juridicas y por tanto
capaces de obligaciones y derechos. .. la nacién y las entidades politicas que la com-
ponen. Este texto expresa ast ¢n forma directa y clara la consagracioén legal de la per-
sonalidad juridica del ente que representa a la colectividad en general. Si queremos
ser atin mas claros, veamos el concepto que de nacidn trae el Diccionario Enciclopé-
dico de Derecho Usual, G. Cabanellas y L. Alcald Zamora, tomo IV,

“l. Criterio Académico: Conjunto de los habitantes de un pais regido por el
mismo gobierno”. .. Politicamente, la nacién se define mediante la conciencia
colectiva en la idea de patria, en la afirmacién de la autonomia o en su logro como
aspiracién ideal y en la constitucién de una propia personalidad juridica” (sub-
rayado nuestro).
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Si examinamos la Constitucién Nacional de 1961, creo que ¢s posible concluir que
¢l concepto de Estado atafie fundamentalmente a un orden filosdfico, expresivo no
sélo de la idea del poder, de las ramas que lo cenforman y del sentimicnto de un
todo, sino que ademds tiene esa connotacién primaria del conjunto de hombres asen-
tados en un territorio, que genmeran normas de convivencia y trazan los lineamientos
de su destino,

Mais identificado, en cambio, con aquel ser que opera en el mundo juridico ¥ que
es capaz de tener derechos y obligaciones, diriamos un concepto mdas material, es el
de Republica, usado por la Constitucién para referirse a aquella expresién del Estado
que interviene en la vida de relacién y se obliga y se hace titular de derechos. Asi,
los articulos 3, 181 (Poder Ejecutivo), 250 (resarcimiento a la Repiblica), 221, 130
(posesion del patronato eclesidstico), 47 (obligacién de indemnizar a cargo de la Re-
piblica) de la Constitucidén, muestran esa personalidad juridica de la Repdblica. En
tal sentido, la propia exposicidn de motivos de la Constitucién, establece:

“Para evitar la confusidn terminolégica, la Comisién acordd usar el nombre de
«Republicar para designar la personificacién del Estado Venezolano y la pala-
bra «Estado» de manera excepcional, cuando ella sea considerada necesaria para
determinar el concepto de la organizacién politica y juridica represcntada por
el Poder Piblico frente a las actividades privadas”.

Acorde con esto, consideramos ilustrativa la afirmacién hecha en sentencia de
la Sala Politico-Administrativa, Corte Suprema de Justicia, Revista de Derecho Publi-
co namero 19, 1984, pigina §9:

“Con la demostracién de estos elementos, queda establecida la responsabilidad
a cargo de la Repiiblica de Venezuela, de indemnizar los dafios y perjuicios ma-
teriales y morales causados por la cosa inanimada que se encontraba bajo su
guarda...”,

como demostrativa de la materializacién de la personalidad juridica en el concepto
de “Repiblica”.

También en cuanto a la aceptacién de la personalidad juridica del Estado, trans-
cribimos la opinién del Dr. Antonio Moles Caubet, Anales de la Facultad de Derecho
de la U.C.V., 1951, “La personalidad Juridica del Estado”, pégina 21:

“El Estado recibe la calificacién de «persona juridica» —destinatario de nor-
mas y titular de poderes y deberes— tanto en el derecho interno como cn el
Derecho Internacional, representando ello, a la vez, un precepto positivo y un
supuesto de razonamiento”.

Y mdas adelante, pigina 45:

“El Estado como sujeto de negocios juridicos de indole privada o patrimonial
es el estado-persona juridica o fisco... No obstante, aun cuando actie como
estado-persona juridica no puede afirmarse que éste s¢ encuentre exclusivamente
sometido a los preceptos del derecho privado, pues, conjuntamente a ellos, rigen
prescripciones de derecho piblico, atendiendo al cardcter excepcional del estado-
persona juridica o fisco. Este es persona juridica al mismo titulo que las demds,
empero dotada de cicrtas prerrogativas del Derecho Piblico”.

Hecha esta pequeiia precisién, a fines ilustrativos del presente estudio, cabe, sin
embargo, aclarar que a los efectos del tema que tratamos podemos referirnos indis-
tintamente a la personalidad juridica del Estado o Repiblica, incluso bajo la defini-
cién de “Administracién Piblica”.
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3. El Estado responsable

Abstraccién hecha, de la evolucidn histérica que llevé a 1a consagracién del esta-
do como responsable de sus hechos ante los particulares, de sus actos y de su inter-
vencion en ¢l campo del derecho privado como contratante, consideramos esencial
determinar la forma que en el derecho venezolano ha sido consagrada esa responsa-
bilidad.

El principio bdsico estd a nuestro juicio en el articulo 3 de la Constitucién Na-
cional, ¢l cual expresa:

“El gobierno de la Repiblica de Venezuela cs y sera siempre democritico, re-
presentativo, responsable y alternativo™.

Ahora bien, de manera especifica se ha interpretado que el articulo 206 de Ia
Constitucién Nacional, al establecer la jurisdiccidn contencioso-administrativa, ha ve-
nido a consagrar la responsabilidad del Estado, cuando sefiala la posibilidad de conde-
nar al pago de sumas de dinero y a la reparacién de los dafios y perjuicios causados
por la actividad administrativa, y disponer lo necesario para el restablecimiento de las
situaciones juridicas lesionadas por esa actividad. Asimismo es escncial lo dispuesto en
el articulo 47 ejusdem, consagratorio de la obligacién de indemnizar a cargo de la
Republica, los Estados y las Municipalidades, por los dafios causados por sus autori-
dades legitimas.

De modo pues, que al conjugar la personificacion juridica que se atribuye al Es-
tado con su condicién de sujeto que intervienc en relaciones con los particulares y
asimismo en atencién a su actividad organizadora y de direccién, surge la posibilidad
de responder por sus actos. En tal sentido, es ilustrativa la opinidén de Luis Beltran
Guerra, Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Central de Venezuela
Ne 53, pagina 124:

“Al concebir al Estado como sujeto de derecho, es decir, dotado de personalidad
juridica, con pesibilidad, por lo tanto, para ser centro de referencia de determi-
nados intereses y, por ende, titular y obligado de situaciones juridicas subjetivas
(potestades y debercs publicos), se estd dando ¢l paso inicial para configurarlo
como sujeto pasivo de responsabilidad”.

Decir, sin embargo, que el Estado es responsable, equivale a adentrarse en un
tema si no complejo, al menos rodeado de miltiples facetas que nos obligan a estu-
diarlo con detenimiento, a la luz de la doctrina nacional y extranjera, asi como tam-
bién de la jurisprudencia, que es la que ha venido perfilando el sentido exacto de csa
responsabilidad.

4. Delimitacion de la responsabilidad patrimonial del Estado

Ya deciamos al principio de este estudio, que la nocién de responsabilidad que
manejamos, en aras de lograr el criterio mas compactoe y amplio en la materia, es el
que atafic a toda actuacién de la administracién puablica susceptible de generar una
obligacion de indemnizar o reparar a algln particular, por cualquier concepto que
sea procedente. Scria, en este caso, el concepto amplio manejado en el seiialado Dic-
cionario Enciclopédico de G. Cabanellas y L. Alcald Zamora, obra citada pagina 668:

“QObligacidon de reparar y satisfacer por uno mismo, o en ocasiones especiales
por otro, la pérdida causada, el mal inferido o el dafic originado™,



10 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N° 45 / 1991

0 como se sefiala en Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas y Sociales, Manuel
Ossorio, pédgina 672:

.. .deuda, obligacién de reparar y satisfacer, por si o por otro, a consecuencia
de delito, de una culpa o de otra causa legal”.

En el mismo sentido opina Carlos Escarrd Malavé, en Revista de Derecho de la
U.C.A.B., ano 1987, nimero 37, pdgina 75:

“La Administracién dentro de un estado de derecho se hace responsable por su
actividad, en la medida que incumpla con las obligaciones que el derecho le
impone o en el supuesto de que no se observe el deber general de abstenerse en
aquelias actuaciones que puedan lesionar los derechos de los administrados. Se
entiende que se produce un hecho ilicito que debe ser diferenciado del ilicito
penal™.

Ahora bien, aun sin proponérselo, el grueso de la doctrina enfoca esa responsa-
bilidad en tres (3) grandes vertientes, las cuales obedecen al modo o forma de actua-
cion de la adminisiracion publica ante el particular. Ellas scrian Ia responsabilidad
contractual, esto es, aquella derivada de su relacién con los particulares mediante con-
tratos que le generan derechos y obligaciones; la que dimana de sus actos ilicitos,
llamada responsabilidad extracontractual de la administracién pdblica, porque tiene
su fuente no en las convenciones que lleva a cabo con los particulares, sino en los
hechos ilicitos susceptibles de causar lesién en el patrimonio de los particularcs; y fi-
nalmente, aquelia obligacidn que deriva de sus actividades licitas, que segin una maxi-
ma de cierta doctrina, “el particular no tiene la obligacién de soportar” sin ser com-
pensado.

A. La responsabilidad contrarcual

El Estado puede celebrar contratos con los particulares, actuando como uno mais.
Seria una forma de actuar conforme a las normas de derecho privado, las cuales se
hacen aplicables sin restriccién alguna. Serian los contratos de derecho privado. Tam-
bién puede hacerlo colocado en una situacién de preeminencia o ventaja, guiado por
el inicrés pablico en juego, donde se aplican las normas de derecho privado cenjun-
tamente con normas de derecho administrativo. Serfan los contratos administrativos.

En este punto es importante el criterio de Luis Beltran Guerra, obra citada, pa-
gina 146:

“Los contratos de derecho privado se rigen por las disposiciones del derecho
comun, razén por la cual los problemas que presenta la responsabilidad son
evidentemente minimos, pues esta serd determinada con arreglo a las normas
del Cédigo Civil, es decir, como si se tratara de una velacidn juridica entre par-
ticulares.

Los contratos de derecho administrativo se encuentran regidos por un régi-
men especial, constituido por los principios generales sobre los contratos y por
normas de derecho administrativo. En virtud de la particularidad de cste régi-
men muchas normas del Codigo Civil no se aplican o tienen una aplicacién
atenuada. El contrato se rige particularmente por principios elaborados por la
dotcrina y la jurisprudencia del derccho administrativo, los cuales otorgan de-
terminados poderes a la administracién, cuyo ejercicio debe soportar el contra-
tante dadas las razones de interés pablico que estin en juego en dichas conven-
ciones, vy que la entidad publica que las ha suscrito debe satisfacer™.
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Nosotros pensamos, sin embargo, que esta distincidn tiene su interés fundamen-
tal en determinar la forma en que el estado ha de responder ante los particulares,
buscando las fuentes que delimitan esa responsabilidad y el alcance de la misma. Pero
en esencia se trata de lo mismo:

Es el Estado que celebra una convencion en términos cn que se gencran dere-
chos y obligaciones para él. El incumplimiento eventual de sus obligaciones
puede estar diferenciado segiin se trate de un contrato de derecho privado o dec
un contrato de derecho administrativo, pero es al fin y al cabo su responsabili-
dad derivada de un contrato.

Mas interesante, si se quierc, es el asunto relativo a la posibilidad que —den-
tro del contrato administrative— el estado actie dentro del marco de sus facultades
y genere un dafic al co-contratante {como por ejemplo, modificando o dando por
finalizado el conrato antes de su término), caso en el cual estimamos la responsa-
bilidad sigue siendo contractual, por cuanto que el particular cuando entra en con-
tacto por medio de un negocio juridico con la administracion ptblica acepta ese
riesgo, susceptible de incidir en la convencién. Y cuando dentro de esa misma fa-
cultad de actuar, la administracion actda ilicitamente y genera un dafio, su respon-
sabilidad es extracontractual, al haberse particularizado una transgresién al orde-
namieno juridico.

El contrato administrativo ha sido definido en una decisidn jurisprudencial.
Revista de Derecho Publico N° 26, pagina 119, asi:

“Conforme a la sefialada orientacién jurisprudencial, sc estaria frente a un
contrato administrativo cuando las partes, presente la administracidon, <han ma-
nifestado su voluntad de sustraerse al derecho comun insertando e¢n la respec-
tiva convencion cldusulas que lo deroguens. por eso llamadas «exorbitantes» (del
derecho comin, se entiende), que tienen el cardcter de tales, como sc afirma
en la decisidn que acaba de ser transcrita, cuando consagran en ¢l convenio
un fratamiento excepcional para la administracién, quc puede ser no sélo a
favor, sino también en contra de ella, justificando siempre cse régimen especial
por los requerimientos del servicio ptiblico™.

B. La responsabilidad del Fstado derivada de sus actos licitos

Podriamos decir, a secas, que esta responsabilidad es la que deriva de aquella
actuacién de la administracién pablica frente a los particulares, cuando no media
con este una relacién de contrato. Garrido Falla, Tratado de Derecho Administrativo,
Volumen II, “Parte General”: conclusién, pagina 250, conduce ¢l tema por i{a teoria
de la indemnizacién, diferencidandola de la responsabilidad civil propiamente dicha,
en estos términos:

“Asi pues, si la teoria de la responsabilidad patrimonial de !a Administracién
surge como consccuencia de la actividad ilicita administrativa o, al menos,
dentro del campo de los dafios causados por la Administracidn Publica sin
titulo juridico para ello, en cambio, la teoria de la indemnizacidn tiene su lugar
en el campo de la actividad administrativa licita”.

Ahora bien, no sélo abonamos la tesis de conducir esta hipétesis dentio del
criterio metodoldgico antes expuesto acerca de la responsabilidad de la administracion
publica, sino que ademés consideramos que en la naturaleza juridica de la obliga-
cidn de indemnizar como consecuencia del quehacer licito del estado, se evidencia
lIa teoria de la responsabilidad en los términos pautados en la Constitucién.
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En efecto, la declaratoria de un estado responsable (art. 3 de la Constitucién),
en armonia con la disposicién del articulo 206, consagratoria de la “responsabilidad
dc¢ la administracién” por dafios y perjuicios, viene a crear un principio fundamental
acerca de la obligacién de reparar, la cual alcanza sin distingos toda actividad ad-
ministrativa, por lo que aquella que tiene causa licita no debe ser excluida, y antes
por el contrario, debe reafirmarse en los supuestos legales analizados.

El Estado puede ejercer determinadas facultades que implican una lesidn lcgi-
tima al particular, siendo el ejemplo por cxcelencia el de la expropiacién. El ciu-
dadano no puede bajo ningin concepto enervar la decision administrativa, es decir,
debe soportarla, puesto que €l interés piiblico predomina sobre el interés del parti-
cular afectado. A este sélo le queda el derecho a ser compensado por el menoscabo
sufrido, en términos racionales y justos.

Algunos autores encuentran como fundamento de esta responsabilidad y con-
sccuencial derecho a ser indemnizado, el que se trata de una limitacidn que no se
impone a toda la ciudadania y que no seria entonces una carga publica, sin contra-
partida, sino que es una carga impuesta a una persona en concrelo y sobre bienes
cspecificos, lo cual determina que no esté obligado a seportarla €l solo y por tanto
nace el derecho a obtener compensacidn.

C. La responsabilidad extracontractual de la Administracion Publica

Este aspecto, el cual consideramos el mas importante del presente trabajo, lo
trataremos mediante una férmula que consideramos precisa para su exacta identifi-
cacion. Recogeremos en una definicion de la responsabilidad cxtracontractual de la
administracién publica, el fruto de la investizacidn doctrinariay jurisprudencial, para
fuego hacer una explanacién de su contenido. Acudimos a ese mecanismo, ya que
en nuestro criterio, el defecto mds arraigado que ticne ¢l tratamicnto del problema
cs el desorden expositivo y pretendemos solucionarlo asi:

“La responsabilidad extracontractual del estado venezolano, la cual se expresa
a través de su persona juridica cual es la Repiblica de Venczuela, estd deter-
minada por la obligacién de reparar los dafios resultantes de hechos ilicitos
cometidos por sus autoridades legitimas, contra los particulares (sean personas
naturales o juridicas}, va se trate de dafios morales (derivados de hecho ilicito
puro y simple, o de hecho ilicito producidose en ejecucién de un contrato),
o dafios materiales, los cuales se causan por la accién directa de la administra-
cién piblica con origen en conducta culposa {negligencia, impericia, impruden-
cia o inobservancia de reglamentos), o bien por la resposabilidad objetiva, bien
sea por riesgo (como guardidn de la cosa inanimada, por la actuacién de sus
funcionarios), o por la llamada responsabilidad sin falta”.

En atencién a la definicidn expuesta, podemos explanar nuestras ideas sobre la
responsabilidad extracontractual de la administracién piblica, en los siguientes tér-
minos:

a. La concepcion de la responsabilidad

En la férmula expuesta se evidencia la estructura clasica de la responsabilidad
por hecho ilicito: 1) una accién u omisién, 2) que genera un dafo 3) existiendo
una relacién de causalidad entre ¢l primero y el scgundo, es decir, por obra decl pri-
mero s¢ produce el segundo, o lo que es lo mismo, el dafic se producc por la
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concurrencia de aquella accién u omisién. Esta concepcién de la responsabilidad,
recibe sus matices cspeciales en el campo de la accidn de la administracién piblica.

1) En efecto, en lo atinente a la accién u omisidn generadora del dafio, no
nos podemos referir simple y llanamente al agente del mismo, sino quc tenemos que
calificarlo como una autoridad legitima de la Republica. Asi ha sido establecido en
el articulo 47 de la Constitucién Nacional:

“En ningn caso podrin pretender los venezolanos ni los extranjeros que la
Repiblica, los estados o los municipios les indemnicen por daiios, perjuicios o
expropiaciones que no hayan sido causados por autoridades legitimas cn ¢l ejer-
cicio de su funcién publica”,

disposicién esta que ha sido utilizada en reiterada jurisprudencia, de la cual toma-
mos como muy expresiva la sehalada en Revista de Derecho Piblico Ne 15, 1983,
Corte Primera de lo Contencioso-Administrativo, pagina 134:

“Ahora bien, segin el principio consagrado en el articulo 47 de la Constitucidn,
la Repiblica sélo responde por los dafios ¥ perjuicios que causen las autoridades
legitimas en el cjercicio de sus respectivas funciones puablicas, lo cual se en-
cuentra ratificado mis claramente en el articulo 206 ejusdem, cn el cual se
prevé la condena de la administracion al pago de sumas de dinero y la reparacién
de daflos y perjuicios”.

2) La severidad con que en el sistema civil ordinario se impone el criterio del
nexo causal entre la accidn y el dafio, se acentia en el campo de la administracion,
por obra del interés publico en juego. Asi que, el resultado danoso debe ser atribuido
a la Repuiblica, cuando por su actuacidn aquéi se ha producido, inexorablemente. En
tal sentido, Carlos Escarrd Malavé, obra citada, pigina 98, dice:

“En el caso de la responsabilidad patrimonial de la administracidn se requiere
un vinculo entre su conducta, manifestada a través de un hecho imputable, como
un dafio cierto, directo e imputable que origina una disminucién de caricter
patrimonial en un sujeto de dereche que ha actuado dentro del marco de la le-
galidad. Tan sdlo asi podemos hablar de un dafio resarcible de una administra-
cién responsable v de un sujeto lesionado en un derecho legitimo”.

3) En cuanto al dafio sc¢ refiere, es necesaria la existencia de una efectiva dis-
minucién patrimonial en el particular, comprobada, cierta, inequivoca. En este aspecto,
Eduardo Garcia de Enterria, Libro Homenaje a Enrique Sayagués Lazo, tomo 1V,
péagina 889:

“El concepto técnico de dafio o lesiéi, a efecto de la responsabilidad civil, re-
quiere, pues, un perjuicio patrimonialmente evaluable, ausencia de causas de
justificacidon (civiles) no en su comisidn, sino en su produccién repecto al titu-
lar del patrimonio contemplado vy, finalmente, posibilidad de imputacién del
mismo a tercera persona”.

Ahora bien, para que ¢l dafo sea resarcible por la administracidn ptblica se
requiere, segin la mds calificada doctrina, lo siguiente:

1) Que sea cierto, es decir que se trate de un dafo actual, que ya ha producido
sus efectos en la victima, o bien, que sea absolutamente previsible e inevitable. En
palabras de Melich Orsini, Estudios de Derecho Civil, pagina 81:
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“Que el dafio debe ser cierto significa aqui simplemente que es nccesario que
el juez tenga la evidencia de que el dafio ha ocurrido efectivamente”.

2) Que sea especial, es decir, que se haya producido contra un miembro o grupo
de miembros de la colectividad, dado que si se produce contra toda ésta, sin distin-
ciones, operaria el sacrificio comtn y, por tanto, con base en la igualdad de todos ante
las cargas pfblicas, tal dafio no seria resarcible.

3) Que sea anormal, lo que en explicacion de Jean Rivero, Derecho Adminis-
trativo, pagina 299, significaria que

“Debe exceder los inconvenientes inhecrentes al funcionamiento de un servicio,
las cargas que impone toda vida colectiva”.

4) El daiio debe referirse a un derecho o situacién juridicamente protegida del
pariicular, esto es, que sélo es indemnizable aquella lesién que se verifica contra un
particular amparado por las normas juridicas.

5) El dajio no debe haber sido reparado. Es obvio que la accidn por responsa-
bilidad sc extinga con la reparacién del dafo, dado que no existiria para la victima
el interéds constitutivo de su derecho a movilizar los organismos jurisdiccionales.

6) El dafio debe ser personal a quien lo reclama. Se admite, sin embargo, que
cl derccho a reclamar un dafo forma parte del patrimenio de una persona y por tanto
puede ser cedido por un acto juridicamente valido o transmisible a sus hercderos.
En cuanto a los dafios personalisimos (moral ¢ disminucién en capacidad de trabajo)

“la tendencia es a no permitir que pase a los herederos, a menes que la accion
s¢ hubiesc intentado ante los Tribunales, en vida de la victima”. (Ver en tal
sentido, Eloy Maduro Luyando, Curso de Obligaciones, Derecho Civil, 111, UCAB.,
pigina 157).

b. La obligacion de reparar a cargo de la Administracién Publica y
su jundamento

Ha quedado claro que la Administracién Puablica venezolana, como responsable
que es de sus actuaciones (articulo 4 Constitucidn), estd obligada a reparar los dahos
causados con ocasidn de su actividad. Sin embargo, cn cuanto a la reparacién misma,
surgen diversas discusiones doctrinarias.

En primer lugar, se afirma que la reparacién en st misma sélo puede ser cum-
plida por la propia administracién piblica, ya que los tribunales venezolanos no cstin
facultados para ejecutar las sentencias que dicten en contra de aquélla. Y que esa
reparacién sélo puede hacerse mediante el pago de sumas de dinero, nunca en pagos
en cspecie.

Carlos Escarra Malavé, obra citada, al hablar de la obligacion de reparar a
cargo del Estado, distingue entre la reparacién in natura o natural o en cspecie y la
de pagar sumas de dinero. En cuanto a la primera, sciiala:

“a) la denominada reparacidn in natura o natural, o en especie, que significa el
restablecimiento, por cuenta del responsable, de las cosas al momento o al es-
tado en que se encontraban antes de producirse el hecho que originé el dano.
En este caso, el responsable tiene una obligacidén de hacer. La reposicién o resta-
blecimiento, constituye una modalidad de reparacién del dafio aceptada comun-
mente en el derecho privado.
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No obstante esta formula valida en el derccho privado, se entenderia en
derecho administrativo— como una intromisién de una rama del Poder Publico
en la esfera de competencia de otra; originindose un grave conflicto de funcio-
nes. Ahora bicn, somos del criterio que en Venczuela si pueden los 4rganos ju-
risdiccionales condenar a la administracion al restablecimiento de la situacidn
juridica lesionada, conforme a los términos de los articulos 47 y 206 de la Cons-
titucion nacional en relacién con el articulo 131 de la Ley Orgénica de la Corte”.

Consideramos que en csta descripeidon, se plantean dos hipdtesis: a) la del pago
realmente en especie, mediante bienes de cualquier naturaleza, la cual estd cxcluida
en nuestro derecho como obligacién de reparar de la administracion. Esta modalidad
scguirfa siendo una obligacidn de dar, esto es, de entregar bienes; y b) un modo de
reparacién especifica, cual serfa el restablecimiento de la situacién juridica infrin-
gida, que seguiria siendo una obligacién de hacer a cargo de la administracién y
que cn caso de negativa podria scr aplicada por ¢l juez, en consideracion al articulo
206 de la Constitucién Nacional.

Fuera de estas dos hipétesis, el modo por excelencia de reparacion del daiio a
cargo de la administracién pablica, es el indemnizatorio, esto cs el equivalente del
perjuicio sufrido en términos econdmicos. De tai manera, nos resulta mis elocuente
¢l plantcamiento de Eduardo Garcia de Enterria, perfectamente adaptable a nuestro
ordenamiento juridico, Libro Homenaje a Enrigue Sayagués Lazo, Tomo 1V, “La
responsabilidad del Estado por comportamiento ilegal de sus érganos en el Derecho
Espafiol”, pagina 899,

“La ley no prevé como forma de reparacién mdis que la indemnizacién, no la
prestacion in natura. Sin embargo, puede considerarse como reparacién especi-
fica la imposicion a la administracidon de ciertos actos con vista a restablecer
plenamente la situacidn juridica individualizada del reclamante, técnica posible
¢n derecho espafiol por aplicacidon de los principios comunes del contencioso-
administrativo”.

Nuestro criterio cn tal sentido ha quedado asentado en trabajo presentado en
este curso de especializacién en Derecho Administrativo, Contratos Administrativos,
titulade “La ejecucidn de sentencias contra la Administracion Pablica”, pdgina 27
y siguientes:

“4. Conclusiones:

Las consideraciones anteriores nos conducen a una scrie de conclusiones,
que resumimos asi:

a) El estado actual del sistema de cjecucidén de sentencias contra la Admi-
nistracion Publica, es autolimitado; no se utilizan ilas posibilidades constitu-
cionales y legales existentes;

b) La deficiencia actual cn el sistema de ejecucién de sentencias contra la
Administracion Pablica, no se debe fundamentalmente a la carencia de instru-
mentos legales;

¢) La deficiencia legal no ¢s de principios, ni normas rectoras. La Cons-
titucion las tiene. En todo caso, aquélla significa ausencia de mecanismos que
permitan obtener la satisfaccién contractual de obligaciones de dar, de hacer y
de no hacer;

d) En ausencia de textos legales, los Jueces podrian, a través de criterios
jurisprudenciales, implementar modeios de ejecucién forzosa.
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¢) Los particulares, una vez que la fase de e¢jecucién se convierte en un
procedimiento administrativo que concierne al ente piblico, podrian utilizar la
Ley Orgénica de Procedimientos Administrativos (articulo 3) para sancionar Ia
conducta del funcionario que se niega a cumplir con la decision judicial;

f) Aceptidndose —aunque sean discutibles— las limitaciones impuestas por
algunas leyes, para la ejecucién de obligaciones consisienies en cntregar sumas
de dinero, los Jueces podrian procurar que se¢ cumplicran cabalmente los proce-
dimientos en ellas previstos, no permitiendo que aparte los privilegios que ellas
implican, scan ademas burladas;

g) Las obligaciones que puedan convertirse en una cantidad liquida, po-
drian cjecutarse por aplicacién analdgica del articulo 81 de la Ley Orgédnica de
Régimen Municipal. Una sentencia de la Corte Suprema de Justicia de 2-11-82,
constituye un avance positivo en tal sentido;

h) La desobediencia a las érdencs judiciales para el cumplimiento de cual-
quier tipo de obligaciones, (dar, hacer o no hacer) expresadas en fallos de Tri-
bunales de la Repablica, permitirian la aplicacién del articulo 115 de la Ley
Organica del Poder Judicial y consentir medidas disciplinarias de privacién de
libertad o multa, hasta lograr la debida cjecucidén de las sentencias; y

h) El novisimo Cdédigo de Procedimiento Civil, pone al alcance de los
Jueces, la posibilidad de interpretar segiin el méas sano criterio, la determinacidn
de las situaciones en que se observe un temor por la ilusoriedad de un falle
y la eventual causacidn de un dafno al litigante, a seguidas de lo cual los faculta
para tomar toda clase de medidas cautelares, dejindoles libertad para disefiar-
las y permitiéndoles llegar hasta aquellas que impliquen una accidén o una omi-
sién, lo cual daria satisfaccién a obligaciones de hacer y de no hacer. Su margen
de apreciacidén sobre la situacién es amplisima, como lo son también los meca-
nismos de ejecucién de sentencias contra la Administracién Piblica”.

Ahora bien, en cuanto ul fudamento de la obligacidn de reparar a cargo del
Estado, haremos la siguiente exposicion: Toda la consideracién acerca de la materia
parte del articule 1.185 del Cédigo Civil:

“El que con intencién, ¢ por negligencia, o por imprudencia, ha causado un dafio
a otro, estd obligado a reparario”.

Esto significa cn la tradicional interpretacion juridica que la fundamentacién
de la obligacién de reparar un dafio estd en la atribucién que del ilicito se hace a
un sujeto determinado, de lo cual deriva consccuencialmente que si él ha generado
un perjuicio, el mismo le es atribuible y ¢l derecho sanciona esa conducta transgre-
sional al establecer a su cargo la correspondiente indemnizacién. En otras palabras,
resalta la importancia del sujeto, del agente del dafio, quicn estando obligado a res-
petar el derecho de los demas, lo lesiona con su accién dolosa o culposa.

En opinién del tratadista Eduardo Garcia de Enterria, obra citada, pigina 886
y siguicntes, en el derecho espanol, se ha producido en cambio un desplazamiento en
la fundamentacién de ia obligaciéon de reparar, desde la perspectiva del sujeto res-
ponsable, a la del patrimonio de la persona lesionada. Alli lo relevante es la lesién
¥, por tanto, con prescindencia de culpa o de cualquier otro elemento de valoracion,
lo que interesa es el daiio causado al ciudadano por la administracidon piblica. Dicho
autor expresa:

“En la simplicidad de la férmula legal (clesién. .., consecuencia del funciona-
miento normal o anormal de los servicios piblicoss) el fundamento de la res-
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ponsabilidad esta situado sobre dos elementos: primero, lesién patrimonial; sc-
gundo, imputacién de su produccién al funcicnamiento de los servicios piblicos”.

De esa manera, el Estado siempre responde, pues lo que importa es la existen-
cia de una lesidn, salvo que ——por supuesto-— exista un deber legal del ciudadano
de sopertar el perjuicio, abarcdndose asi todas las modalidades de responsabilidad
civil. Asi, el nombrado jurista opina:

“Esta (refiriéndose a la administracién, observacién nuestra) responderd sicm-
pre que cause una lesién —en ¢l sentido dicho— a un particular que le sea
imputable, bien si sus servicios han funcionado mal, bien, incluso, si lo han
hecho regular y normalmente, caso éste dltimo que entrard en juego conforme
a todo lo indicado, cuando de esa regularidad o licitud de actuacion no se de-
rive un correspondiente deber juridico de perjuicio para la persona del dafiado”.

Sin embargo, otro tratadista espafiol, no obstante justificar las bondades del sis-
tema (Alejandro Nieto, “Responsabilidad civil de la administracién Piblica”, Revista
de Derecho Publico, N° 10, pigina 49:

“El legislador espafiol ha rechazado los criterios habituales de justificacién de
la responsabilidad —tanto la culpabilidad como Ia ilegalidad e incluso el riesgo—
para proclamar con todo rigor el principio de la responsabilidad objetiva, que
se genera por la simple aparicién del perjuicio”,

piensa que la consagracién a ultranza dec un sistema de responsabilidad basado en la
lesién y reparacién de todo dafo, podria generar profundos conflictos sociales y de
capacidad de la administracién para atender los resultados dafiosos de servicios, los
cuales se multiplicarian, méaxime si estos tltimos son deficientes, razén por la cual
sugiere que aun cuando el sistema escogido sea un instrumento de justicia social,
deben los legisladores atenerse a la realidad del pals, prescindiendo de planteamisntos
ideoldgicos y de dogmadtica abstracta, permitiéndose a los tribunales hacer valoracio-
nes relativas a la capacidad financiera del estado y a la conciencia social de cada
momento, y finalmente, cstableciéndose un adecuado mecanismo de responsabilidad
de los funcionarios, que los incentive para evitar la produccién de daiios.

c. Estructura de la responsabilidad patrimonial del Estado: doctrina
¥ jurisprudencia:

Como punto bdsico podemos informar que la administracién piblica responde
por sus hechos directos (responsabilidad in comitendo), es decir, por aquellos resulta-
dos que son consecuencia directa de su actuacidén. Esto es, su responsabilidad deriva
del hecho de causar un dafo (articulo 1.185 Cddigo Civil) a través de sus autoridades
legitimas en el ejercicic de su funcién puabiica (articulo 47 de la Constitucidn), ge-
nerandose la obligacién de reparar tales dafos y perjuicios causados por tales actua-
ciones (articulo 206 de la Constitucién).

Esto determina, a mi juicio, otro principic sostenido por la doctrina, segin el
cual la administracién ptiblica al responder sdlo por los dafios que su actividad origina,
queda exenta de la obligacidn de reparar cuando el hecho no le es imputable o bien
en forma proporcional a su grado de participacién (articulo 1.189 del Cédigo Civil),
medicién ésta que sélo corresponde verificar al juez de la causa, en atencién a las
probanzas y alegatos del proceso. (Ver igualmente, Carlos Escarrd Malavé, ob. cit.,
pagina 101; Jean Rivero, ob. cit., pagina 301).
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Ahora bien, para encuadrar un aspecto esencial de la responsabilidad de la ad-
ministracién publica en materia extracontractual (y también por un orden metodo-
légico), es necesario referirnos a la idea de “servicio publico”, por ser ésta una no-
cidn manejada profusamente por la doctrina y la jurisprudencia.

El quid es el siguicnte: Me parece posible concebir una responsabilidad por
culpa de la administracion piblica, fuera de la nocién de servicio publico en sentido
estricto, en todos aquellos casos en que sin entrar en el campo de la responsabilidad
personal del funcionario o agente det Estado, éste realiza alguna actividad que causa
un dafo.

Entonces, para no entrar en discusiones o clasificaciones que pucdan alejarnos
del objetivo principal, manejamos un cocepto de servicio pfablico en sentido amplio,
entendiendo mas bien que la actividad que se estudia y cuya responsabilidad se trata
de determinar, es la que realiza el agente o funcionario en cjercicio de sus funciones
piblicas, con lo cual se abarcaria cualquier hipdtesis, pues en definitiva lo que re-
salta es que el hecho gencrador de responsabilidad se produzea dentro de Ia realiza-
cidn de ese servicio y con ocasién de él. (Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual,
G. Cabanellas y Alcald Zamora, tomo VI, letras S-Z, pigina 135:

“Servicio piblico: Concepto capital de derecho politico y del Administrativo es
éste de servicio publico, que ha de satisfacer una necesidad colectiva por medio
de una organizacidon administrativa o regida por la Administracion Publica”,

y en Fernindez Vézquez, Diccionario de Derecho Piiblico, pagina 770 y siguientes:

“Servicio Pablico: Evoca, en primer término, la ideca de una actividad dirigida
al interés general, habitualmente consistente en suministrar prestaciones al pi-
blico”).

Asi las cosas, lo primero que conviene estudiar ¢s la llamada responsabilidad de
la administracién por falta de servicio, es decir aquella que se produce —el lenguaje
de Rivero, ob, cit., pagina 303— cuando la actividad administrativa estd por debajo
del nivel medio, variable segiin su misién y segin las circunstancias del servicio; en
otras palabras, por debajo de lo normal.

Ahora bien, esa falta puede ser o no culposa, scgn sc produzea con imprudencia,
negligencia o impericia, elementos éstos que definen la conducta culposa. La base de
la responsabilidad administrativa por culpa, como hemos sefalado tantas veces, estd
en el articulo 1.185 del Cédigo Civil.

En sentencia de la Corte Suprema de Justicia, Sala Politico-Administrativa, de
19-7-1984, Revisia de Derecho Publico, Ne 19, pagina 88, ha quedado asentado:

“La Reptiblica responde por los dafios y perjuicios que causen las autoridades
legitimas en el ejercicio de sus respectivas funciones publicas, pudiendo dicha
responsabilidad tener su origen en una falta de servicio por la omisién o negli-
gencia en el mantenimiento de los bienes ptiblicos”.

Esta es la responsabilidad por falta del servicio, de tipo culposa. En tal sentido,
es ilustrativa sentencia de Corte Primera Contencioso-Administrativo, de 20-3-1986,
Revista de Derecho Puablico N°® 26, pagina 104, en la cual se expresa:

“La situacién procesal tal como quedara plantcada sdlo permitia a la demandada
demostrar, para liberarse de la responsabilidad, que fue diligente en su obligacién
de mantenimiento, impidiendo que el estado del ascensor pudiera acarrcar da-
fios a los habitantes del edificio y a los eventuales usuarios; o que un hecho propio
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de la victima causé su muerte; pero la misma no pudo hacer tal demostracion,
quedando probado, por el contrario, que el ascensor ofrecia un grave riesgo
de accidente respecto del cual no se alertd a los usuarios, en razén de lo cual
el dafio se produjo. De alli que, demostrado el indicado dafio, demostrada la culpa
por negligencia y, asimismo, la existencia de la obligacién de mantenimiento que
fuera incumplida por el Instituto demandado, se han dado los supuestos para
que proceda la responsabilidad, y asi se declara”.

Puede darse igualmente la situacién que, aun no existicndo culpa de parte de
los funcionarios piblicos que actdan por cuenta de la administracién, ésta sin em-
bargo deba responder de los daifios causados a los particulares por el simple incum-
plimiento de su cbligacion genérica de mantener en buen estado el funcionamiento
de los servicios publicos.

En otro aspecto de la actividad administrativa, encontramos aquelias actuaciones
que bajo ningln aspecto pueden considerarse faltas de servicio, por no existir ningin
tipo de incumplimiento al mismo, culposo o no, sino que simplemente son suscep-
tibles de generar responsabilidad para el Estado, en tanto en cuanto la lesién al
particular provicne de la exposicién o inclinacidn a que esta @ltima se produzca, en
virtud de las condiciones ecspeciales del servicio piblico.

Se habla asi de responsabilidad sin falta, por riesgo, y aun fuera de riesgo.

En el caso de responsabilidad por riesgo, en lenguajec de Rivero (0b. cit., pagina
308, “la administracién en el ejercicio de su misidén, expone a algunas personas a un
riesgo particular”; por consiguiente, al crearse ese riesgo se esta generando la posibi-
lidad de un dafno. Se sefalan como cjemplo los dafios causados por actividades, técni-
cas 0 cosas peligrosas.

“la administracién en el ejercicio de su misidn, expone a algunas personas a un
ricsgo particular™;

por consiguiente, al crearse ese riesgo se estd generando la posibilidad de un daio.
Se scfialan como ejemplo los dafios causados por actividades, técnicas o cosas pe-
ligrosas.

En Vecnezuela se han considerado como ejemplos de sentencias que consagran
la responsabilidad por riesgo de la administracién piblica, una en la que resultd
condenada la empresa estatal Cadafe (recogida en Jurisprudencia de la Corte Primera
Coniencioso-Administrativo, coleccién Pierre Tapia, N° 17, pagina 75), en la cual
la cosa peligrosa fue calificada asi:

“la conducta de la victima, la cual consistid en la ejecucién de un trabajo de
descarga de materiales para un silo, no pudo ser variada o dirigida a evitar cl
contacto con el cable de alta tensidn, entre otras razones, porque no dependia
de él la ubicacién del silo ni del conductor elécrrico, por lo tanto no estaba
en sus manos la decision de alterar el sitio de descarga, tanto el silo como el
conductor de energia eléctrica cran hechos preexistentes que no podia variar
de lugar...",

lo que a la postre determind que los dafios sufridos por esta persona —generados por
el contacto con el cable de alta tensién— le fueran imputados a la empresa y con-
denada a pagarlos; la otra sentencia (recogida en Revista de Derecho Piblico N° 19,
pagina 88) dice en una de sus partes:

“Comprobade como ha quedado en autos con los clementos analizados ¢l hecho
ilicito ocurrido el 27 de diciembre de 1975, el dafio causado, es decir, la muerte
de. .. y la relacién de causalidad entre lo primero y lo scgundo, queda tan sélo
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por establecer la condicién de guardian de la demandada, para quc se baga
aplicable el articulo 1.193 del Cédigo Civil. Esta condicién de guardidn queda
establecida cope lege» en virtud det ordinal 10 del articulo 23 del Estatuio Or-
gdnico de Ministerios de 1950, vigente para la fecha del accidente, concordantes
con los ordinales 20 y 21 del articulo 136 de ia Constitucién, de conformidad
con los cuales es de la competencia del poder nacional, a través del entonces
cxistente Ministerioc de Obras Publicas, lo relative al transporte terrestre, la
apertura de las vias de comunicacién nacional y su conservacién. De consi-
guicnte, la responsabilidad por el mantenimiento de las vias publicas cstd a
cargo de la Republica d¢ Venezuela y ella debe extenderse a los accesorios in-
herentes a esas vias de comunicacidn entre los cuales han de incluirse los cle-
mentos de sefialamiento vial (el daio se produjo por el desprendimiento de una
valla de scfialamiento, observacién nuestra).

En esta responsabilidad por riesgo se argumenta que su base cstd en ¢l principio
econdmico del provecho, esto es, que si s¢ causa un dafio porque el agente del mismo
despliega una actividad para lucrarse o conseguir sus fines personales, y ello implica
haber creado un riesgo, 16gico es que se responda por sus consecuencias. No se trataria
de culpa, sino de la obligacién de cargar con las pérdidas que el riesgo ha generado.

Finalmente, se habla de responsabilidad sin falta, fuera de riesgo, en la cual
subsiste la responsabilidad aun cuando no haya riesgo alguno, para lo cual se ticne
en cucnta una actividad de scrvicio piblico que excede los inconvenientes ordinarios.
En csta hipdtesis, resalta ¢l cardcter no culposo y excepcional que causa un dafio
a un particular, en virtud del interés genecral, siendo anormal ¢l perjuicio.

Esta responsabilidad se fundamenta c¢n opinién de la doctrina en el atentado
contra la igualdad de todos ante las cargas publicas, pues scria injusto que una sola
persona sufra por lo que se realiza en bien de todos. Asi que, mientras todas las
demds situaciones de responsabilidad de la administracién phblica se fundamentan en
la igualdad de todos ante las cargas publicas, en este caso, la fundamentacién estaria
en el atentado contra esa igualdad, que estaria representado por el perjuicio a cargo
un soto miembro de la colectividad.

Este tipo de falta ha sido aceptada en criterio de la Procuraduria General de la
Republica, 20 afios de Doctrina de la Procuraduria General de la Repiiblica, tomo
1V, volumen I, pagina 274:

“Consideramos este hecho (la existencia de asfalto sin ningiin tipo de sciala-
cién, en el tramo en reparacién de la carretera que va de Laguna Grande a La
Pica y lo cual generd un dafic —observacién nuestra) como de mucha impor-
tancia en ¢l establecimiento de la responsabilidad de la Administracién por
cuanto constituye a todas luces una <¢falta de servicio piiblico» por parte del en-
tonces Ministerio de Qbras Publicas encargado de la reparacién y mantenimien-
to de las carreteras de la zona... La reclamacidn que nos ocupa, se configura
dentro de lo que la doctrina y jurisprudencia francesas, en materia de respon-
sabilidad por dafios y perjuicios causados a terceros con ocasién de la realizacidén
de trabajos de cbra piblica, denomina <responsbilidad sin falta o responsabilidad
pOr riesgo» y mas exactamente, dentro de este tipo de responsabilidad, <responsa-
bilidad por falta de mantenimicntos.

En la llamada responsabilidad per guarda, la persona sciialada como responsable,
de conformidad con el articulo 1.193 del Cédigo Civil, sélo puede cxonerarse de la
misma, sélo si comprueba que el dafio se produjo por hecho de la victima, hecho de
un tercero, caso fortuito o fuerza mayor.
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Por tltimo, son también procedentes en esta materia, las llamadas responsabili-
dades por hechos ajenos, sea de las personas que se encuentran bajo la vigilancia o
dependencia de otra (in vigilando, in eligiendo), en las cuales “el hecho que causa el
dafio no es un hecho persenal del declarado respensable por la ley, sino de una per-
sona que cstd bajo su vigilancia y direccidn™ (Melich Orsini, ob. cit., pagina 27),
siecndo que aquif opera una presuncién de culpa para el obligado a reparar (en nuestro
caso, la administracién pdblica), invirtiéndose la carga de la prucba, ya que a él le
corresponde demostrar que el hecho no le es imputable por cualquiera de las causas
establecidas en la ley.

d. Responsabilidad del funcionaric y responsabilidad del Estado

Uno de los puntos de mayor interés en el tratamiento del tema que nos ocupa,
es el relativo a la distincién que debe hacerse entre la responsabilidad de la admi-
nistracion piiblica y la responsabilidad de los funcionarios que pertenecen a ella; es
decir, delimitar las fronteras entre una y otra responsabilidades, determinar cuidndo una
actuacion concreta de un servidor piblico puede referirse al ente para el cual presta
el servicio, o bicn, cudndo csa actividad Ie e¢s imputable personalmente.

Al entrar en esta materia, surgen inmediatamente dos (2) sentencias, una de
14-11-63 de la Sala Politico Administrativa, Corte Suprema de Justicia, y otra de
5-2-64, del mismo Tribunal y Sala, ambas recogidas en “Jurisprudencia de la Corte
Suprema 1930-74” y “Estudios de derecho administrativo” Tomo 1, Ordenamiento cons-
titucional y funcional del Estado, Allan Brewer-Carias, pigina 361 y siguientes, las
cuales vinieron a definir que cran de la responsabilidad personal del funcionario “las
faltas cometidas al margen del ejercicio de la funcién pidblica. .. y ademds, las faltas
comctidas aparentemente en cl ejercicio de la funcién piiblica, pero que intelectual-
mente pueden ser scparadas de la misma, por tratarse de faltas intencionadas o de
faltas graves, csto es, debidas a un error inexcusable” (sentencia de 14-11-63). Segln
eslo, es obvie que todo cuanto realiza el funcionario en su vida privada le es atri-
buible, asi como en aquellos casos en que su actividad ha “sido inspirada por la
malevolencia, el desco de venganza o por pasiones o debilidades similares”.

Ha querido asi nuestra jurisprudencia sacar por exclusién la responsabilidad de
la administracién, al considerar como de la responsabilidad del funcionario las faltas
provenientes de su vida privada y aqucilas que por su ostensible mala intencién, de-
gradacién o inmoralidad, no se le pueden adjudicar a aquélla. Dirfamos, entonces,
que dentro de la responsabilidad administrativa, debe incluirse la faita que el funcio-
naric —adn transgrediendo sus deberes o incumpliéndolos— realiza dentro de mér-
genes de normalidad en la ejecucion del servicio, que permitan pondcradamente ser
asignadas al Estado, siendo necesario un andlisis caso por caso para establecer la
delimitacién de responsabilidades.

Dcbemos anotar que estas scntencias se produjeron sobre hechos acaecidos bajo
la vigencia de la Constitucion de 1953, comentandose en la segunda de ellas (la de
5-2-64), que dicho texto legal reducia la responsabilidad de la administracién piiblica
(art. 31), puesto que sblo procedian indemnizaciones por dafios, perjuicios o cxpro-
piacionces ejecutados por autoridades competentes ¢n ejercicio de sus atribuciones le-
gales, es decir, que si la actividad dafosa la cometia una autoridad legitima pero
fuera de su competencia, ya no habia responsabilidad. Dicha sentencia, en uno d¢ sus
parrafos, dice asi:

“En cfecto: la sustitucion del concepto <autoridades legitimas» por el de «autori-
dades competentes» reduce el &mbito de la responsabilidad del Estado, por cuanto
excluye todos los actos que sean analizados (sic) por autoridades legitimas pero



22 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N? 45 ; 1991

fuera del radio de su competencia. Y de igual manera, el cambio introducido en
la parte final, al sustituir la frase <obrando en su caricter pablico» por «en
ejercicio de sus atribuciones legales», obra en ¢l mismo sentido™.

Y es que el vocable “autoridades legitimas” se utilizd en todas {as constituciones
anteriores, haciéndose el cambio en la de 1953 y volviéndose a aquella cxpresidén en
la de 1961, que en su articulo 47, dispone:

“En ningln caso podran pretender los venezolanos ni los extranjeros que la Re-
ptblica, los Estados o los Municipios les indemnice por dafios, perjuicios o ex-
propiaciones que no hayan sido causados por autoridades legitimas en el cjer-
cicio de su funci6n piblica”.

Ahora bien, conforme a este texto, nos permitimos hacer las siguicntes con-
clusiones:

1) La administracién responde por los dafios causados por sus autoridades le-
gitimas. De consecuencia, cuando no existe ningan rasgo de legitimidad (usurpacién
de autoridad), no hay tal responsabilidad.

2) Cuando el agente del dafic esti investido de autoridad legitima, pero causa
un dafio transgrediendo ostensiblemente los deberes de su funcidén publica, no hay
responsabilidad de la administracién. En este caso no obra la ilegitimidad de la auto-
ridad, sino la transgresién a los deberes de la funcién pitblca, lo cual se sefiala en la
ultima parte del articulo 47 de la Constitucién.

3) El criterio constitucional de enmarcar la responsabilidad de la administracion,
dentro de la actividad que realiza el agente del dafio en “el ejercicio de la funcidn
pliblica”, permite adecuadamente concretar el proceso intelectual de calificacion de
una actividad como de estrictamente privada del funcionario o bien manifiestamente
ajena al cargo (por dolo, malevolencia, inmoralidad, etc.), pues es obvio que las
normas del buen funcionamiento de la actividad administrativa no consienten estas
conductas.

e. La responsabilidad por daiios morales

El articulo 1.196 del Cddigo Civil sefiala que la obligacién de reparar se¢ extiende
a todo daiio material o moral causado por ¢l hecho ilicito. De igual manera —esta-
bleciendo la amplitud de la obligacién de reparar—, los articulos 47 y 206 de la
Constitucién Nacional se refieren al concepto “dafio”, sin discriminar en cuanto al
tipo del mismo.

Sin embargo, en muchas ocasiones se presentan ciertas discusiones o dudas en
cuanto al alcance de reparacién del dafio moral (ver Rivero, ob. cit., péagina 299
donde asegura que anteriormente se descartaba la reparacién de los mismos, por
cuanto que el ataque a valores abstractos, reputacidn, afectos, ctc., no eran evalua-
bles en dinero y por tanto no comportaban una reparacién adccuada), lo cual nos
permite hacer las siguientes aseveraciones:

1) Nuestra jurisprudencia no ha aceptado la posibilidad de reclamacion de dafos
morales provenientes de incumplimiento contractual. En tal sentido ilustrativa senten-
cia de la Core Primera de lo Contencioso-Adminisrativo, 28-10-87, Revista de Derecho
Piblico N* 32, pigina 63:

“En este orden de ideas, ha sido determinante la jurisprudencia al establecer

que no debe admitirse la reparacién del dafic moral cuando éste se¢ demanda

sobre la base de un incumplimiento contractual”.
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2) Ahora bien, nada obsta para que se repare el dafio moral proveniente de un
hecho ilicito cometido durante la ejecucién de un contrato. En este caso, pensamos,
estamos en ¢l campo de lo extracontractual o lo que es lo mismo, no seria una
excepeidn al criterio que la responsabilidad por dafio moral no procede en materia
contractual, sino que nos sirve a los fines de dejar claro que por la sola mediacién de
un contrate cntre agente del dafio y victima, no debe excluirse la posibilidad de re-
paracion de dafio moral. La misma sentencia sefialada en el niimero anterior, expresa:

“No asi ha sucedido respecto del dafio moral proveniente de un hecho ilicito,
posibilidad que ha sido admitida incluso existiendo una relacién contractual
entre el agente del dafio y la victima”.

3) Finalmente, cn ¢l campo de la responsabilidad extracontractual pura y sim-
ple, se acepta y admite sin discusién la reparacidén del dafio moral a cargo del Es-
tado, sobre lo cual hay abundante jurisprudencia, siendo muy elocuente la siguiente,
contenida en Revista de Derecho Piblico N° 19, Corte Primera, pigina 93, sentencia
de fecha 19-7-84, contra el entonces Ministerio de Obras Pilbicas: “Al resolver
este petitorio, Ia recurrida en su capitulo décimo, tuvo en consideracién las circuns-
tancias de hecho en que ocurrié el accidente, el cual por sus caracteristicas, sin lugar
a dudas, era capaz de generar un dafio moral...” (se refiere al desprendimiento de
una valla de sefialacidon, a cargo del sefialado Ministerio, que causd la muerte instan-
tinea de un padre de familia). Ver igualmente sentencia en Revista de Derecho Pii-
blico N¢ 21, pagina 125, juicio contra Cadafe: “...al darse por probada la lesién
sufrida por... vy ..., s6lo restaba hacer una evaluacién del dafio moral y fijar su
monto con base, exclusivamente, en criterios subjetivos y discrecionales”.

La Procuraduria General de la Repiblica ha sido consecuente en su interpreta-
ciéon de la necesidad de reparar los dafios morales causados por la administracion
publica. Ver 20 afios de doctrina. .., tomo IV, volumen I, pigina 277: “...la obliga-
cion de reparar, consagrada, abarca no solamente los dafios materiales sino también
los dafios morales sufridos, pero en cuanto a la suma por él reclamada, estima esta
Procuraduria General de la Repiblica, que su monto debe ser fijado por el Ejecu-
tivo Nacional, si es posible de acuerdo con la victima...”.

f. El antejuicio administrativo

La Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica contempla en los
articulos 30 al 37, ambos inclusive, el llamado “antejuicio administrativo”, es decir
el procedimiento previo que deben scguir por ante la Administracién Pablica, quicnes
pretendan instaurar una demanda contra ella. En una primera fase ¢l interesado se diri-
ge al Ministerio a quien compete la materia, éste forma expediente y pasa los recau-
dos a la Procuraduria General de la Repiblica, quien c¢mite un dictamen, ¢l cual
es enviado nuevamente al Ministerio, (quien puede acogerlo o no, surgiendo aqui
diversas posibilidades cuyo tratamiento eXxcederia los limites de estz trabajo), hasta
que finalmente s¢ comunica al interesado los resultados del mismo, es decir, el cri-
terio de la Repiblica. El particular puedc aceptarlo y convenir en la proposicidén
que se le haga, poniéndose fin a la reclamacidén, o bien, en caso de inconformidad,
puede dirigirse a los Tribunales ordinarios para hacer su reclamacidn.

Nos interesa aqui recalcar varios aspectos del antejuicio administrativo; sobre
todo su semejanza con la figura de la transaccidn o su aparente condicidn de proce-
dimiento conciliador.

1) Se ha dicho que el antejuicio es un verdadero triamite administrativo y que
por tanlo concluye en un acto de esa naturaleza. De alli surge la interrogante de
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saber si es 0 no impugnable auténomamente. Algunos autores opinan que no es im-
pugnable, por cuanto simplemente constituye un requisito de admisibilidad de la
accién y que al constituir un presupuesto procesal, lo que deba discutirse con respecto
a ¢él, sc hard en el juicio de que se trate. (Escarrd, ob. cii.,, pigina 115 ¢ Hildegard
Rondén de Sansd, citada en dicha obra).

2) Si no se produce respuesta oportuna en el antejuicio, opera una presunta
contestacién negativa al particular, conforme al articulo 34 de la Ley Organica de la
Procuradurfa General de la Repiblica, por lo que éste queda cn libertad de acudir
a los tribunales ordinarios.

3) El antejuicio administrativo podria concluir en un acuerdo con el particular,
sobre ¢l petitorio de éste. Pareceria asi la posibilidad de equipararse a una transaccién
como la establecida cn el campo civil, mas no lo es, a mi juicio, por: I. ¢l antejuicio
es obligatorio, mientras que la transaccidn por esencia supone la libre voluntad de las
partes de conformarla; II. la aceptacién del particular de lo propuesto en el resultado
del antejuicio es apenas una indicacién de una operacién ulterior que debe efectuarse
entre particular y administracién, mientras que la transaccién en si, ¢s auténoma y sc
agota cn su celebracién; 111. la transaccién es un acto de disposicién quec se rcaliza
en el curso de un proceso judicial, mientras que el antejuicio se lleva a cabo en una
fase previa a ese proceso; IV. en la transaccién ambas partes hacen sacrificios comu-
nes, en la medida que la discuten, mientras que en el atejuicio la administracion pon-
dera unilatcralmente la situacidn, concluyendo en un resultado y lo comunica al par-
ticular para que éste decida si la acepta o no.

Con respecto al acte de conciliacién, previsto en el articulo 257 y siguicntes del
Cédigo de Procedimiento Civil, el antejuicio presentaria cierta similitud en cuanto am-
bos podrian estar dirigidos a evitar un litigio, mas las diferencias son abundantes; I.
Como quedé dicho, el antejuicio es un verdadero tramite administrative, que concluye
en un acto de esa naturaleza; la conciliacién es de eminente caracter procesal; 1I. en el
antejuicio administrativo sélo intervienen la administracidn publica y el particular que
tiene una pretension contra efla; en el acto de conciliacién, la direccion del mismo la
asume un tercero que es el juez; III. en consecuencia, en la conciliacidn hay un extra-
fio a la relacién procesal, quien funge de conciliador, mientras que en el antejuicio, la
iniciativa dirigida a un eventual fin de la controversia, parte de una de las partes que es
Ia Republica; IV, el antejuicio administrativo es de cumplimiento obligatorio, sin ex-
cepciones; la conciliacién “podra” ser planteada por el juez, es decir, no ¢s obligatoria
(art. 257); V. el antcjuicio debe celebrarse necesariamente antes de acudir a la via ju-
dicial, esto es, como requisito de admisibilidad de una accién; cn cambio, la concilia-
cién puede celebrarse en cualquier estado y grado de la causa; VI. en cuanto a su obje-
tivo mismo, la conciliacién se dirige a poner fin a una controversia, ese es su fin pri-
mario; ¢l objetivo del antejuicio administrativo es el de poner cn conocimiento de la
administracién publica las pretensioncs que existen contra ella, a objcto que cjercite sus
facultades de autotutela, pudiendo ser su eventual resultado el que se trate de llegar a
un acuerdo con ¢l particular; por tanto, esto 0ltimo no es su fin primario.

g. La reparacion del dafio

Anteriormente tratamos en cuanto a este punte especifico, lo atinente a las moda-
lidades de reparacién (en dinero o en especie), a las posibilidades que ofrcce la legis-
lacién vigente y nuestro criterio sobre la manera de obtener indemnizacién por parte
de la administracién.

Nos interesa ahora considerar el monto de la indemnizacién y la fecha a partir de
la cual se establece la reparacién.
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La doctrina mas calificada sostiene que en materia de dafos procede la reparacidn
integra del perjuicio. Ha sido criterio de la Procuraduria General de la Repiblica que
la indemnizacién que ha de acordarse a la victima debe cubrir la integralidad del per-
juicio, o la fraccidén de éste que es imputable a la Administracién.

Ahora bicn, este concepto de indemnizacién que manejamos —vinculado al caso
de reparacién pecuniaria— implica un afinamicnto del concepto de integralidad en dos
vertientes: 1) la reparacién no puede exceder ¢l dafio efectivamente sufrido, por cuan-
to ello generaria un enriquecimiento indebido de la victima. Por dafio sufrido debe en-
tenderse ¢l verdaderamente probado, por lo que cualquier diferencia que pueda existir
debe reconducirse a esc concepto; 2) la reparacién tampoco puede crear un empobreci-
miento de la victima, en el sentido que se le dé menos de lo que le corresponde. Para
fijar tales determinaciones estin a la orden de la victima todas las posibilidades proba-
torias consagradas en nuesro derecho. La indemnizacidn genera intercses, los cuales en
opinién de Escarrd Malavé, ob. cit., pigina 103, son los quc establece el Cddigo Civil
y el Codigo de Comercio vy, ¢n su defecto —por analogia—, ¢l articulo 60 del Codigo
Orginico Tributario, consagratorio de una tasa del 12% anual, teniendo como elemento
adicional la fijacién que pueda hacer el Banco Central de Venezuela, sin que en ningln
momento pueda exceder del 18% sobre la cantidad adcudada.

En cuanto a la fecha de evaluacién de! perjuicio, Rivero, ob. cit., pagina 314, se-
flala que cn principio se tiene en cuenta el dia del dafio, pero dadas las fluctuaciones
que podrian separar el valor econémico indemnizable desde el dia del daiio al de la
sentencia, se optd por dos soluciones distintas: en el caso de dafio a bienes, se indem-
nizarfa sobre la base de lo realmente gastado, modificando el juez la misma si la repa-
racién no ha podido ser inmediata, y en el caso de dafios a las personas, se tomaria
en cuenta el dia de la sentencia, salvo que la victima la haya retardado voluntariamente.

Sin embargo, nosotros pensamos que estas reglas no podrian ser inflexibles y que,
por tanto, el jucz debe apreciar las circunstancias del caso al momento de decidir, de
manera tal que en atencidn al respeto del principio de integralidad en la reparacién del
daiio, conceda a la victima lo realmente justo y econdmicamente susceptible de produ-
cir una satisfaccién en el patrimonio lesionado. Esta férmula podria acogerse en nues-
tro derecho actual, con base en ¢l articulo 12 del Cédigo de Procedimiento Civil, que
permite al juez decidir con base en la equidad.

III. CONCLUSIONES

1. La naturaleza juridica de la responsabilidad del Estado

Toda la discusién filoséfica destinada a determinar la naturaleza juridica acerca
de la forma mediante la cual el Estado se expresa, consiste en ubicar ese paso preciso
quc s¢ produce cuando del ente abstractamente considerado, emerge una actuacidon re-
levante en el mundo juridico. En otras palabras, qué significa ese momento que hace
que una produccién intelectual (e! Estado), actile materialmente, generando obliga-
ciones de cualquier tipo, es decir, responsabilidad. Y todo porquc en esc momento, una
pcrsona natural distinta al ente abstracto, se hace presente y materializa una accién.

Mas cabe considerar aqui que el estado cs la mds profunda de las abstracciones;
no puede ser el mismo es ninguna época de la historia y ni siquicra lo es en ¢l mismo
tiempo, ni en el mismo espacio; la concepcién que de él s¢ puede tener, puede variar
hasta en conglomerados humanos que ticnen vinculos, o asuntos comunes. Y es perfec-
tamente 16gico que la nocién que cada individuo ticne del cstado, varic aun dentro de
un mismo sistema politico.
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Nosotros, tal vez pudiéramos permitirnos la libertad de prescindir de muchas de
las ficciones que incluimos en el mundo juridico Esas ficciones no tienen otra finalidad
que, remediando la imperfeccién humana, podamos vivir en el mayor estado de justi-
cia y felicidad posibles. Veamos, por ejemplo, la comunidad conyugal supcne que du-
rante la vigencia del matrimonio los bienes crecados por los ¢conyuges han sido produci-
dos por el esfuerzo igualitario de ambos y con vista a ello, a la hora de su particion,
se aplica el principio de su reparticion en partes también iguales. Pero es obvio que ecse
esfuerzo para la generacién de bienes no ha sido cuantificado, y tal vez seria imposible
hacerlo, en términos reales, hasta el punio que podria haber una gran desproporcién
en la labor productiva de los esposos. Sin embargo, repetimos, el derecho, en su afin
de justicia, apeta a la ficcidn de considerar que el esfuerzo es proporcional y, por ende,
la reparticién es igual.

El derecho, la ley; repite esto muchas veces. Y en cualquier momento, merced a
cambios filos6ficos o cientificos, podria darse la posibilidad que las caracteristicas de
csas ficciones fuesen alteradas y hasta eliminadas, cn cuanto el legisiador encontrase
otras maneras de formular normas de justicia.

Pero el Estado no es una ficcidn, ni una abstraccién simple. El Estado es una rea-
lidad, como otras (el pensamiento, etc.) que no pueden individualizarse, pero cuya rea-
lidad es innegable. Por tanto, no puede borrarse, ni hacerse desaparecer. Tal vez sdlo
se puede legislar con base en su expresién en ¢l tiempo, por lo que el legislador se adap-
tarfa a ella.

Siendo una realidad, un estado de cosas donde se produce una perfecta simbiosis
de lo material (poblacidn, territorio, etc.) con lo intelectual (el poder, ¢l gobicrno, etc.),
es innecesario buscar un fundamento juridico al de su propia realidad, para identificar-
o en el mundo juridico. Cuando ¢l estado actiia, no lo hace a través de un represen-
tante suyo, sino que es él mismo guien logra materializar el dnimo colectivo que lo
constituye, a través de una persona natural en quien descmboca esa expresion. Es el
estado actuante quien opera en la vida de relacion, por si mismo. Esa es su naturaleza
juridica.

Como reafirmacién de este punto, son elocuentes las palabras de Alejandro Nieto,
“Responsabilidad civil de la Administracién Piblica”, Revista de Derecho Piiblico
N° 10, pagina 44 y siguientes:

“Hoy todo estd previsto por el Estado —o al menos se tiende a ello—: desde
la poblacidn que exista en el afio 2000 hastalas viviendas en que de de alojarsc
y las escuelas en que ha de formarse... Con ello el Estado estd asumicndo unas
responsabilidades inmensas, puesto que lo que no realiza directamente y permi-
te que continte en la sociedad civil, lo autoriza en términos muy estrictos de
vigilancia y control, cuando no de direccidon. Lo mismo en los paises socialistas
que en los capitalistas, la iniciativa privada es una ficcién y nada hay que no se
reconduzea, mas o menos directamente. a una decision del Estado. En este sen-
tido el Estado es el responsable total de las actividades sociales y aun de las in-
dividuales, y cuanto de bueno ¢ de malo sucede en un pais, el Estado se lo atri-
buye; de la misma manera que los ciudadanes acuden a él en momentos de ne-
cesidad”.

2. El sisteina de responsabilidad patrimmonial a cargo del Estado tiene su base
en el sistema civil ordinario

Ha quedado claro a lo largo de este trabajo, que el fundamento de la responsabi-
lidad patrimonial de 1a administracidn publica estd en la legislacién civil ordinaria, pcro
advertimos una tendencia progresiva a crear un sistema con fisonomia propia que,
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aunque pudiese repetir gran parte de aquellos postulados, tenga en consideracidn ta pe-
culiar condicién del Estado, su funcién, su cada vez mas acentuada participacion co
la vida ciudadana y su rectoria dc la misma. Las soluciones jurisprudenciales comenta-
das dan fe del intento por acentuar la responsabilidad de la administracién y de hacerla
cada vez mas cxtensiva, evitando, por supuesto, caer en la exageracién.

3. Los postulados de la responsabilidad de la Repiiblica, jormulados
en los articulos 47 y 206 de la Constitucidn Nacionul

Estos dos articulos son bisicos cn la comprensiéon de nuestro sistema; el primero
porque amplia ese campo de la responsabilidad, al establecer la obligacién de reparar
las consecucncias dafiosas causadas por autoridades legitimas, a diferencia de aquellas
normas que sélo permitian la responsabilidad de los dafios causados por autoridades
competentes, supuesto €ste que excluia la obligacidn de reparar cuando una autoridad
legitima actuaba fuera de su competencia. La norma del articulo 206 es importantisima
por su amplitud, que a nuestro juicio permite reclamar del Estado todo tipo de dafios
(materiales y morales), obteniendo satisfaccién por medio de indemnizaciones o la re-
paracidn consistente en restablecer la situacidén juridica infringida. Consideramos, ade-
mas, que nuestro derecho no limita otras férmulas indemnizatorias, traducibles en obli-
gaciones de hacer o no hacer, las cuales podrian ser desarrolladas progresivamente por
la jurisprudencia (un ejemplo, serian aquellas sentencias que sirven de solvencia res-
pecto de determinadas obligaciones fiscales, cuando los organismos competentes se nie-
guen a expedirlas).

4. La obligacidn de reparar como fundamenio de la indemnizacion

Hemos visto que en ¢l derecho espaiiol, Ja legislacién trasiadd el fundamento de las
indemnizaciones a cargo del Estado, al campo de 1a lesién al patrimonio del ciudadano.
Como contrapuesto a éste estd la obligacion de reparar para quien ha causado un dafio.
Pensamos que ese es el espiritu del articulo 1.185 del Cddigo Civil, base de la respon-
sabilidad extracontractual.

Hemos unido en el concepto de responsabilidad de 1a administracién piblica, tanto
el de la responsabilidad extracontractual, como el de la contractual y aquella particu-
larisima que resulta de las obligaciones consecuenciales a actos perfectamente legiti-
mos, cjecutados cn c¢jercicio de la Autoridad, por cuanto quc consideramos que nues-
tros preceptos constitucionales (articulos 4, 47 y 206) fueron disefiados con esa amplia
cobertura.

5. La amplitud del dafio reparable

Hacemos esta referencia en cuanto a la importancia de la admision de la repara-
cién del dafio moral, toda vez que la indemnizacién de los perjuicios al honor o a la
reputacién o, en decir de Rivero (ob. cit., pigina 299), “a los valores abstractos” no
fue aceptada en otros tiempos; y en cambio, parecc perfectamente l4gico que ellos im-
plican un menoscabo de la persona, cuya magnitud puede apreciar ¢l juez, a quicn la
ley faculta para cuantificar con su ponderacién y su prudencia.

6. El antejuicio adminisirativo y el principio de la autotutela

La administracién piblica tiene, a través del mecanismo del antejuicio administra-
tivo, la posibilidad de ejercer la efectiva autotutela de su gestion, conociendo asi las
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pretensiones que existen contra la Reptiblica. Ello le permite visualizar las expectativas
que puedan haber a su favor o en su contra, con relacidn a las actuaciones del Esatdo
que hayan producido determinados dafios en ¢l patrimonio de los particulares. El ante-
juicio administrativo es un tramite administrativo, que termina en un acto de esa natu-
raleza, el cual funge de condicién de admisibilidad en las demandas contra la Repii-
blica. Puede desembocar en una solucién amistosa, pero en ningin caso cse es su obje-
tivo primordial, razén por la cual no participa de la naturaleza juridica de las figuras
de la transaccidon y de la conciliacién.

7. Responsabilidad por falta y sin fala

Nuestra doctrina, incluyendo la de la Procuraduria General de la Repiblica, y
jurisprudencia, han admitido la responsabilidad de la administracién por los hechos
dolosos y culposos generadores de dafios, asi como también han aceptado la llamada
responsabilidad objetiva, la cual prescinde de toda consideracién del elemento culpa,
y se conduce igualmente hacia la responsabilidad por riesgo o sin falta, incluyendo las
hipétesis de la responsabilidad del guardidn, /n eligendo que atafie a las personas que
actlian por su cuenta, in vigilando que se vincula con su deber de cuidar a gquienes le
sirven. Como principio fundamental estd su responsabilidad por su hecho directo.

8. Las faltas separables

Hemos visto como un criterio afinado y légico, permite identificar la responsa-
bilidad del estado por el hecho de sus funcionarios, sélo en cuanto sean actuaciones
que entran dentro del marco de su funcién piblica, cxcluyendo las actividades dc la
vida privada, asi como aqucllas manifiesta y ostensiblemente fuera de servicio, como
fo serian los hechos inmorales, arbitrariedades, faltas graves, etc. Es logico que de
estas dltimas no se pueda responsabilizar al Estado, pues su misma dimensién las rela-
ciona con ¢l funcionario, bajo el argumento que no s¢ pueden considerar como activi-
dades propias de la funcién piblica.

9. El alcance del concepto de autoridad legitima

Aun cuando no hemos planteado cste punto con anterioridad en cste estudio, es
bueno aclarar que la responsabilidad patrimonial del Estado se cntiende referida a
cualquiera de sus expresiones, tal como acertadamente comenta Oscar Pierre Tapia,
ob. cit., pagina 12, al referirse al articulo 47 de la Constitucién Nacional, en los si-
guientes términos:

“Por lo demds, la norma comentada consagra la responsabilidad del Estado por
los daiios causados por autoridades legitimas en el ejercicio de su funcidén pibli-
ca, es decir, en principio por cualquier autoridad legitima en ejercicio de la fun-
cidn legislativa, jurisdiccional, administrativa o de gobierno™.

Ninguna norma constitucional autoriza conclusién contraria a la sefialada y, an-
tes por el contrario, el propio articulo 206, consagratorio del contencioso-administra-
tivo, es de una redaccién amplisima y faculta al particular para obtener reparacidon de
los dafios que sc le causen y a lograr ¢l resatblecimiento de las situaciones juridicas sub-
jetivas que hayan sido infringidas, por la actividad administrativa.
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10.  Apreciacion final del sistema de responsabilidad patrimonial
de la Administracion Publica

No albergamos la menor duda en cuanto que la construccién de un sistema global
que establezca susiantiva y adjetivamente la responsabilidad patrimonial de la Admi-
nistracién Piblica, llevaria al estado dec derecho a su maxima expresion, en la medida
que garantizaria una efectiva proteccion del ciudadano frente a aquéila, y a su vez lc
permitiria al Estado un manejo mds adecuado de su actuacién frente al particular.

Sin embargo, es impensable que el establecimicnto de un sistema como el sciiala-
do, bastaria por si solo para prever, solucionar y permitir juzgar todo cuanto se vincule
con la actuacion de la administracién pdblica. Como ha quedado claramente expuesto
en las pdginas precedentes, cn la materia que nos ocupa, la inmensa variedad casuisti-
ca y la confluencia de tantos factores de diversa indole —sobre todo vinculados al pa-
pel omnipresente y plural del estado— obliga a hacer consideraciones en las cuales
privarian unas veces la equidad, otras, la valoracién de supuestos que pucden llevar
soluciones no iguales en casos similares, en fin, de circunstancias a veces hasta ajenas
al riguroso campo juridico de la responsabilidad (como, por cjemplo, la diversa capa-
cidad presupuestaria del Estado en ¢l tiempo).

Pero también estamos convencidos que no es sélo a través de un cuerpo legal co-
mo pueden implementarse soluciones justas en esta materia. Reitcramos aqui nuestra
crecncia que el factor humano es primordial, y que si los intérpretes del derccho y los
jucces no acuden a complementar lo que ¢l legislador hu creado, ninguna solucién de-
finitiva y digna emergerd en su integridad.

Crecmos, en definitiva, que en ¢l momento actual los venezolanos disponemos de
un conjunto de mormas que, si bien estin dispersas en muchos cuerpos legales, consti-
tuyen un sistema propiamente dicho, capaz de regir en forma satisfactoria la respon-
sabilidad patrimonial del Estado.

Los lincamientos fundamentales estan trazados en los articulos 3, 47 y 206 de la
Constitucion Nacional y, ademds, estdn las normas del Cdadigo Civil, la Ley Organica
de Proccdimientos Administrativos, la Ley Orgénica de la Corte Suprema de Justicia,
la Ley Organica de la Procuraduria General de la Reptblica, el novisimo Cddigo de
Procedimiento Civil, la Ley Orgénica de Régimen Municipal, ¢l Cédigo Organico Tri-
butario, y entre tantas otras, la modernisima Ley de Amparo sobre Derechos y Garan-
tias Constitucionales, [a cual contempla cn forma cxpedita ese modo de reparacidn
que es ¢l inmediato restablecimiento de la situacién juridica infringida, cuando sc ha
producido una violacién o amenaza de violacién contra un derecho o garantia consti-
tucional, por parte de cualquiera de los organismos que conforman el Poder Piblico.

Se trata, en conclusidn, de un sistema que sélo requiere de profundizacién y de
madurcz en los llamados a aplicario, a fin de lograr el ideal propio del Estado de De-
recho.





