LA RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL

DEL ESTADO

EN ARGENTINA

Dr. Carlos Zubiaur*

l.- Del Estado de derecho y la seguridad jurfdica.

a evoiuciéon de! derecho administrativo esta intimamente ligada con el

desarrollo y respeto de! Estado de derecho, es decir con el sometimiento
de la administracidn a la ley y la pesibilidad que los jueces controlen su actua-
cioén.

Dicho sometimiento no se limita solamente a la legalidad de la actuacion
estatal sino que se extiende necesariamente al reconocimiento de ia responsa-
bilidad del Estado por los dafios que ocasione en el gjercicio de sus activida-
des.

De esta forma analizar la responsabilidad del Estado ne es sinc analizar el
alcance del conceptc del Estado de derecho de manera que la efectiva
vigencia de dicho concepto esta intimamente ligada con |a posibilidad que sea
declarada su responsabilidad por los dafios que pudiera haber ocasionado y
queios indemnice debidamente.

Por otra parte cabe sefialar que la vigencia del concepto de Estado de derecho
le generara a los particulares una sensacién de seguridad juridica, siendo
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previsible que el Estado respetara sus derechos adquiridos y que en caso de ser
afectados en aras del interés de la comunidad, seran résarcidos en su justa medida.

Cuando ello no ocurra, es decir cuando los particulares se enfrenten a una situacion de
inseguridad juridica, donde peligren sus derechos sea por una violacidn directa o poria
falta de reparacion de un dafio derivado de la actuacion estatal, se podrian generar
distintas consecuencias tanto politicas (inseguridad y desconfianza) como econémi-
cas (aumento de costos y de precios) que resulta muy perjudiciales para el bienestar
general.

Il.- Mecanismos para evitarla consumacion del dafio resarcible.

Considerando que la existencia de un dafio es uno de los presupuestos exigidos para
gue se configure responsabilidad estatal resulta conveniente que, independientemen-
te del analisis que se realice respecto de sus caracteres, se establezcan mecanismos
para evitar su configuracién o que restrinjan sus consecuencias.

En general todos los ordenamientos positivos prevén frente a la ejecutoriedad del acto
administrativo, la posibilidad que la propia administracién pueda disponer la suspen-
sion de sus efectos o0, en su defecto, el Poder Judicial mediante las medidas cautelares.

En nuestro pais, La Ley de Procedimientos administrativos permite disponer la
suspension del acto administrativo cuando de su ejecucion derive un dafo grave,
entendiéndose, en general, que ello ocurrird cuando su cumplimiento produzca
mayores dafios que los que podrian derivar de su suspension.

De esta forma la propia administracidén pueds, a fin de evitar la consumacién de un
dafio o de menguar sus alcances, suspender los efectos de un acto, limitando de esa
forma, los alcances de su responsabilidad.

Perc en la practica, lamentablemente, la administracion es reacia a disponer la
suspension de sus propios actos por lo que los particulares afectados deben ocurrir
ante el Poder Judicial para solicitar una medida cautelar.

Al respecto la jurisprudencia exige ne sclo la alegacién de un derecho verosimil
(fumus bonis juris) sino también la acreditacion del peligro que traeria aparejado el
diferimiento de la resolucién a la sentencia definitiva {pericuium in mora). Pero
considerando el principio de solvencia estatal (Fiscus semper solvens), la
Administracion -supuestamente- esta en condiciones de reparar los dafios producidos
por lo que este ultimo requisito sélo estaria configurado en aquellcs casos en que el
dafio seairreparable, resultando excluidos aquellos supuestos donde las consecuen-
cias del dafio sufrido pueden serindemnizadas a posteriori.
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De esta forma si bien el ordenamiento juridico preve distintos mecanismos a fin de
evitar que los particulares deban soportar un dafio derivado del accionar del Estado
{especiaimente cuando es ilegitimo), en la practica ello no resulta materializado
configurandose aquellas consecuencias que se pretendian evitar (existencia de un
dafioy deber de reparar)

Es por ello que seria conveniente flexibilizar la utilizacién de los mecanismos previstos
para prevenir que los particulares se vean en la obligacion de soportar dafos derivados
del accionar estatal.

.- Laresponsabilidad estatal derivada de la actividad normativa.

Uno de los dAmbitos de responsabilidad estatal es la actividad normativa, es decir la
derivada de la conducta seguida cuando el Estado actla en su caracter de emisor de
pautas reguladoras de conductas, generales, abstractas y obligatorias para la pobla-
cion sea ejercida tanto por el 6rgano constituyente, el legislativo, o la propia administra-
cion.

Nos interesa formular algunas reflexicnes respecto a las consecuencias derivadas de
las normas dictadas en forma licita por el Estado mediante las cuales a fin de obtener
un beneficio a la sociedad, regula, limita ¢ restringe los derechos individuales. De esta
forma cabe sefalar que quedan al margen de los supuestos de responsabilidad
aquellas normas que no restringen ni limitan los derechos individuales sino que los
amplian. Asi cabe sefialar que si la norma considera como ilicito una actividad que
antes era licita generara un supuesto de respor.sabilidad pero si, por el contrario,
permite la realizacién de una actividad que antes vedaba, no sera
reclamable ninguna indemnizacion.

Afin de distinguir los distintos supuestos mencionados comenzaremos por ejemplificar
cadaunodeellos;

+ Normas constitucionales: El art. 15 de la Constitucién establece: * En la Nacion
Argentina no hay esclavos; los pocos que hoy existen quedan libre desde la jura de esta
Constitucion; v una ley especial reglara las indemnizaciones a que dé lugar esta
declaracion...”

« Normas con jerarquia de ley: Aquellas que establecen que determinada actividad
debera ser prestada bajo un sistema de monopolio estatal (en general es lo que ha
ocurrido al establecerse ta “publicatio” de los servicios publicos); las que prohiben
fabricar o vender ciertos productos.
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« Normas dictadas por el administrador (reglamentos): Prohibicion de importar
mercaderfas a fin de equilibrar la balanza comercial, establecimientos de pautas
cambiarias , devaluacion de lamoneda, fijacién de precios.

Con el objeto de considerar la existencia de un supuesto de responsabilidad estatal por
actividad licita la doctrina y la jurisprudencia es unanime en considerar imprescindible
la existencia de (i) un dafo cierto, real, actual y apreciable en dinero; (ii) la imputacion
juridica del dafio a una conducta al propio Estado y (jii) ia relacién de causalidad entre
el dafo padecido por el particular la conducta estatal.

En relacién al tipo de responsabilidad analizado cabe sefialar que la caracterizacion del
dafio, con las salvedades que luego expondremos, y de la imputabilidad no requieren
de la configuracién de caracteristicas especiales siendo aplicables las que en general
se detallen enla Teoria General de la Responsabilidad Estatal.

Diferente es el caso dei requisito de la relacién de causalidad respecto del cual se ha
sefialado la necesidad que se configure como una relacién directa y exclusiva de forma
tal que de la norma dictada se siga en forma inmediata la consumacion del perjuicio
reclamado. Asi, conforme ha sostenido la Corte Suprema para ser viable el reclamo de
indemnizacion debera demostrarse una relacién directa, inmediata y exclusiva de
causa-efecto entre la conducta impugnada y el perjuicio sin intervencién estreno gue
influya en el nexo causal.

Ademas de los clasicos requisitos antes mencionados, en relacion con este supussto
especlifico de responsabilidad estatal debe seflalarse que la jurisprudencia exige la
configuracién de lo que llamamos un sacrificio especial y la inexistencia de un deber de
soportar el dafio sufrido.

Asl, para que exista responsabilidad estatal derivada del dictado de una norma, el
sujeto perjudicado debera encontrarse frente a una situacion diferenciada del resto de
la comunidad, configurandose un sacrificio especial; la mera existencia de un dafio, si
éste es generalizado a todos los habitantes no resulta causal de responsabilidad.

De esta forma partiendo del principio constitucional de igualdad ante las cargas
publicas se ha sefialado que si el Estado dicta una norma que, a fin de lograr un
beneficio para toda la comunidad, afecta en forma directa y exclusiva a un particular,
éste tiene derecho a la reparacién de dicho perjuicio o dafio.

Resulta, entonces, necesario determinar qué requisitos debe tener dicha situacion
diferenciadora para generar un dafio que sea considerado un sacrificio especial y que,
por tal motivo, resulte resarcible.

TELI
- -,‘H'-!-k}
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Si el damnificado resulta ser un nico integrante de la comunidad o un grupo perfecta-
mente determinado la respuesta resulta indubitable, pero diferente es la cuestio
n si los afectades constituyen, por su cantidad, un grupo importante de personas o si
éstos no resultan determinables.

Al respecto la Corte Suprema ha sefalado dos principios rectores para determinar la
existencia de un sacrificio especial, uno cuantitativo y otro de indole material u objetivo.

La primera de dichas pautas fue establecida con motivo de una causa donde un
particular reclamaba la indemnizacién de los dafios producidos por la modificacién
realizada por el Estado de una pauta cambiara, {uego que dicho particular hubiese
consolidado su deuda en délares en razon de serle conveniente dadoe la existencia de
una sobrevaluacién de la moneda nacional.

En esa ocasién dicho tribunal sefiald que la modificacion de la partidad cambiaria
origina un beneficio para algunos deudores y perjuicios para otros, segin la moneda en
que estén obligados. Pretender gue tedos resulten beneficiados (los que estaban en
moneda nacional por esa misma circunstancia y los que se hablan pasado a ddlares
por la indemnizacién que deberfa pagarles &l Estado) s utépico, Incoherente desde el
punto de vista practico e impracticable del econémico.

Por otra parte, la Corte a fin de resolver un reclamo de responsabilidad estatal, ha
exigidc como pauta material y objetiva la existencia de una situacién juridicamente
protegida para que exista un deber de indemnizar los dafios protegidos.

En este sentido frente a un reclamo formulado por un particular que se considerd
afectado porque el Banco Central dejé sin efecto un sistema pautado de cotizacién del
ddiar, la Corte Suprema sefialé que ios requisitos de la responsabilidad no bastan por
sl solos para que sea procedente la indemnizacién ya que adn cuando exista un
menoscabo frente a la preeminencia del interés plblico corresponde examinar si se
configuran un dado a una situacién jurfdica protegido. Es decir que en el casc plantea-
do dicho tribunal debié valorar si el particular contaba con un derecho adquiride al
mantenimiento de esa pauta cambiaria.

Al respeto sostuvo que no existe un derecho adquirido al mantenimiento de una pauta
cambiaria porlo gue aln cuando el particular hubiera sufrido un dafic cierto y directo no
es reparable porgque la lesion cuya reparacion era reclamada no afectaba un interés
protegido por el derecho.

Por otra parte sostuvo que el anuncio de la administracion en el sentido de que manten-
dria cierta paridad cambiaria durante un determinado tiempo no tiene otro alcance que
el de una expresion de una veluntad de mantener cierta cotizacion en ciertas condicio-
nes de mercado. Pero ello no significod el establecimiento de un derecho o de una
proteccion juridica ni implicé la posibilidad de trasladar al Estado, que dictd

e g
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el programa cambiario, el riesgo de emprendimientos comerciales o financieros que
involucraban obligaciones en moneda extranjera.

De esta forma la Corte ha sostenido gue a fin de que exista un derecho a ser resarcido
de las consecuencias de la actividad normativa del Estado debe existir un perjuicio a
una situacion juridicamente protegida, caso contrario rige el principio que establece
que nadie tisne derecho al mantenimiento de la vigencia de las normas, y que la
cantidad de afectados sea suficientemente reducida para que el resto de la comunidad
pueda soportar el costo economico de su reparacion.

Ademas se ha sefalado que el particular no debe tener juridicamente el deber de

soportar el dafio y no existan causas de justificacidn que hagan legitimo el perjuicio
causado.

IV.- Conclusiones

A modo de conclusion de lo aqui expuesto cabe sefalar:

1. La faita de reconocimiento de |la responsabilidad estatal cuando de su accionar se
deriva un dafio afecta tanto al Estado de derecho comao a la seguridad juridica y puede
generar distintas consecuencias perjudiciales;

2. Especialmente en lo que se refiere a la actividad ilicita del Estado, debera procurarse
una mayor flexibilidad en la aplicacién de mecanismos destinados a fin de evitar la
consumacion de dafios derivados de la conducta estatal;

3. Ei Estado puede serresponsable por el gjercicic de su actividad normativa.
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