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Resumen: La Responsabilidad patrimonial de la
Administracion Publica constituye una de las
técnicas mas importantes en la ordenacion vy
practica de las relaciones entre el Estado y los
ciudadanos. El curso de su evolucion historica en
los diferentes contextos, sus rasgos esenciales y
manifestaciones de las recientes tendencias de
desarrollo hacen de esta, una institucion clave
para su comprension dentro del sistema del De-
recho Administrativo. Comprender las claves de
su evolucion histdrica resulta un ejercicio no solo
de sistematizacion académica, sino de evalua-
cion practica acerca del contenido y alcance que
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AssTrRACT: The patrimonial responsibility of the
Public Administration constitutes one of the
most important techniques in the organization
and practice of relations between the State and
the citizens. The course of its historical evolution
in different contexts, its essential features and
manifestations of the recent development trends,
make this a key institution for its understanding
within the Administrative Decree system. Un-
derstanding the keys of its historical evolution
results in an exercise in the soil of academic sys-
tematization, a bell of practical evaluation about
the content and scope that today manifests its
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ha dia de hoy manifiestan sus fuentes de desarrol- development sources and its procedural and
lo y su practica procedimental y procesal. De ahi procedural practice. From there the present re-
que las presentes reflexiones se encaminan, sobre flections are directed, on the basis of the evalu-
la base de la evaluacion de construcciones meto- ation of methodological constructions about the
doldgicas acerca de las etapas de su evolucion, a stages of its evolution, to reassess these steps,
revaluar dichos pasos, poniendo de relieve las ten- putting in relief the trends of a fourth stage and
dencias de una cuarta etapa, e incluso, la apertura even the opening of a fifth stage of its evolution,
de una quinta etapa de su evolucidn, a partir de la from the systematization of its previous stages.

sistematizacion de sus etapas precedentes.

PALABRAS CLAVE: Responsabilidad - Estado de De- Keyworbs: Liability - State of Righteousness -
recho - Imputacion - Falta de servicio - Riesgo - Imputation - Lack of service - Risk - Injury -
Lesion - Reparacion. Reparation.

Sumario: |. Breves ideas preliminares. Il. Los antecedentes de la responsabilidad patrimonial
del poder publico y, en concreto, de la Administracion publica. Ill. El Estado constitucional
como marco historico de realizacion de la responsabilidad del poder publico y en concreto
de la Administracion publica. IV. El Estado responsable, la responsabilidad de la Adminis-
tracion publica bajo su propio régimen juridico. V. A modo de Conclusiones. V1. Referencias.

|.  BREVES IDEAS PRELIMINARES

Comprender' los hitos fundamentales del desarrollo histérico de la RPAP re-
sulta una tarea de alta complejidad en cuanto a su sistematizacién teérica. Por
ello, como criterios de partida, ha de sostenerse dos ideas medulares. En primer
lugar, que la responsabilidad como fenomeno juridico y sus manifestaciones en
el ambito de la funciéon administrativa, son dos fendmenos relacionados, histo-
ricamente condicionados uno del otro. En segundo lugar, debe plantearse que el
arraigo historico de las manifestaciones de responsabilidad de las diversas formas
del poder organizado y, concretamente, de los ciclos de desarrollo del Estado, ha-
cen que cualquier analisis deba hundir los inicios en las propias formas de orga-
nizacion politica de la Antigiiedad. Con ello deben ser abarcadas las tendencias
de su evolucion hasta las manifestaciones mas destacadas de la contemporanei-
dad. Deben sumarse a estas consideraciones, algunos factores que complejizan
los analisis de tan larga data historica, v. gr., la multiplicidad de referentes en

1. Como citar esse artigo | How to cite this article: RAMIREZ SANCHEZ, Amed. La res-
ponsabilidad patrimonial de la Administracion Publica: Una lectura contemporanea
sobre las claves historicas de su evolucion juridica. Revista de Direito Administrativo
e Infraestrutura | RDAI, Sao Paulo, ano 7, v. 24, p. 265-234, jan./mar. 2023. DOL:
[https://doi.org/10.48143/rdai.24.ramirezsanchez].
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se apoyan en una jurisprudencia que afirma dichas posturas, interpretando con-
forme los textos constitucionales, convencionales y legislativos, como los casos
de Colombia'" (fiel al modelo francés) y Costa Rica''® (fiel al reflejo del modelo
espanol). Aquellas ideas que por anos fueron esbozadas por Garcia b ENTERRIA

y sus seguidores'” llegaron a constituir un canon de las politicas publicas de la
RPAP en Iberoamérica.''®

en Nicaragua”, en AA.VV,, Estado de Derecho y Responsabilidad Administrativa. Union
Europea, Espania, México, El Salvador; Nicaragua y Costa Rica, Ubijus, México DE, 2013,
pp- 295-314; Navarro, Karlos, “La Responsabilidad patrimonial de la Administracion
Publica en Nicaragua”, en Jaime Rodriguez Arana et al. (coords.), La Responsabilidad
Patrimonial..., t. 11, ob. cit, pp. 537-554 (en especial pp. 539-540).

115. Cfr. MoLina BETANCUR, Carlos, “Antecedentes y fundamento constitucional...”, ob. cit.,

pp. 461-474; SantoFimio GamBoA, Jaime Orlando, “Régimen de victimas y Responsabi-
lidad del Estado...”, ob. cit., pp. 623-794.

116. Jinesta LoBo, Ernesto, “Responsabilidad administrativa en Costa Rica”, en AA.VV, Estado
de Derecho y Responsabilidad Administrativa. Union Europea, Espana, México, El Salvador,
Nicaragua y Costa Rica, Ubijus, México DE, 2013, pp. 315-336; JiNesta Loso, Ernesto,
“Fundamentos de los Sistemas de Responsabilidad Administrativa”, en Jaime Rodriguez
Arana, et al. (coords.), La Responsabilidad Patrimonial..., ob. cit., pp. 211-233; Rojas Franco,
Enrique, “Responsabilidad Patrimonial de la Administracion en Costa Rica. Responsabili-
dad por actividad licita”, en Jaime Rodriguez Arana, et al. (coords.), ob. cit., pp. 483-500.

117. En ese orden, cfr. JorbaNO Fraca, Jesus, “La reforma del articulo 141, apartado 1, de la
Ley 30/1992, de noviembre 26 o inicio de la demolicion del sistema de responsabilidad
objetiva de las Administraciones publicas”, en Revista de Administracion Publica, No
149, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales de Madrid, 1999, p. 325; Bias-
co EstevE, Avelino, La responsabilidad de la Administracién por actos administrativos,
1* edicion, Madrid, 1985, pp. 29-45; BeLabiez Rojo, Margarita, Responsabilidad e impu-
tacion de darios por el funcionamiento de los servicios publicos, Madrid, 1997, p. 23 y ss.;
Anumapa Ramos, Francisco Javier e, La Responsabilidad patrimonial de la Administracion,
2% edicion, Madrid, 2004, pp. 78-79; LeGuina ViLLa, Jesus, “Sobre el caracter objetivo
de la responsabilidad de la Administracion”, en Revista Espaiiola de Derecho Adminis-
trativo, N° 136, 2007, pp. 669-681; GonziLEz PErez, Jests, Responsabilidad patrimonial
de las Administraciones Publicas, Civitas, Madrid, 1996; Cueto Perez, Miriam, “Avances
y retrocesos en la responsabilidad de las Administraciones Publicas tras la Reforma de
la Ley 30/92", en Revista de Administracion Piiblica, No 152, mayo-agosto, Centro
de Estudios Politicos y Constitucionales de Madrid, Espania, 2000, p. 275; PAREJO ALFONSO,
Luciano, Derecho Administrativo. Instituciones Generales, Ariel, Barcelona. Espana,
2003, p. 869; BerMEJO VER4, José et al., Derecho Administrativo. Parte Especial, 5* edi-
cién, Civitas, Madrid, 2001, p. 1327; Lorez Mexupo, Francisco, Emilio GuiLLot REyNa,
Juan Antonio CarriLLo DoNaIRe, La Responsabilidad Patrimonial de los Poderes Piiblicos,
1* edicion, Lex Nova, Valladolid, Espana, 2005, pp. 35-61; TORRE DE SiLva v LOPEZ DE
LetoNa, Victor, Responsabilidad patrimonial de la Administracion en materia de seguridad
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4.5 SecAo — DouTRINA ESTRANGEIRA

En el contexto espanol, el propio arquitecto del sistema Garcia bE ENTERRIA
ha clarificado que hace dos décadas la formulacion abierta e indeterminada de la
clausula de responsabilidad se animé en un motivo de oportunidad politica an-
te el régimen franquista de la época, ponderada por encima de una deseable lista
taxativa de supuestos de imputacion, una férmula que resulté no solo alabada
por los juristas en general, sino imperceptible a las autoridades politicas. Tal vez
esos mismos argumentos, en la época democratica debieron ser revaluados, pero
ni la legislacion, ni la jurisprudencia hicieron suyas dichas amplitudes. Asimis-
mo, argumento que el objetivo responsabilidad objetiva y absoluta, inclusiva de
supuestos ilimitados nunca existi6, admitiendo que la deriva jurisprudencial del
juez administrativo habia elevado el estandar espanol a niveles sin precedentes
en el contexto europeo.

En tal sentido, sostuvo que:

“[...] Hubo que adoptar para ello una férmula compendiosa y concentrada,
en lugar de una seguramente mads saludable enumeracion de supuestos, y ello
parano llamar demasiado laatencion y dar laimpresion de que se trataba de al-
go casi obvio, como asise acepto, por lo demas (pues nadie la critico entonces
y mas bien fue unanimemente celebrada). El mantenimiento de esa formula
abstracta tuvo, quizés, ya menos razones de repetirse en su recepcion ulterior
en otras leyes mas especificas [...]".!"?

Detal forma, expuso que se habiay se habia extendido masallade lalogicacon
la cual fue pensado, y que sus excesos habian confrontado a la responsabilidad
patrimonial con varios mecanismos de prestaciones sociales y aseguramiento,

“[...] nunca existi6 la idea de que la responsabilidad patrimonial de la Admi-
nistracion en nuestro Derecho tuviese que ser una responsabilidad objetiva y

ciudadana, tirant lo blanch, Valencia, Espana, 2013, s/p (Documento TOL3.962.843.
Critica contemporanea a los perfiles tradicionales de la responsabilidad patrimonial de
la Administracion), disponible en http://www.tirantonline.com; FUENTES 1 GAsO, Josep
Ramon, “El régimen juridico de la responsabilidad patrimonial de las Administracio-
nes Publicas tras la entrada en vigor de las Leyes 39/2015 y 40/2015, en particular por
danos en la via publica”, en Anuario Aragonés del Gobierno Local 2019, N° 11, Espana,
2020, pp. 291-368.

118. Cfr. Foro IBEROAMERICANO DE DERECHO ADMINISTRATIVO, Carta de México sobre la Respon-
sabilidad Patrimonial del Estado, ob. cit.

119. Garcia pE EnTERRIA, Eduardo, “Prologo”, en Oriol Mir Puigpelat, La responsabilidad
patrimonial de la Administracion. Hacia un nuevo sistema..., ob. cit., p. 24. GARCIA DE
EntERrriA, Eduardo, “Prologo”, ob. cit., p. 20.
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absoluta, capaz de incluir supuestos ilimitados de indemnizacion en cuanto
hubiese intervenido un agente publico, incluso, como esta ocurriendo en la
jurisprudencia desde hace no mucho, sin ninguna intervencion de la Admi-

nistracion o de sus agentes, sino del legislador mismo, representante de la
voluntad general.

Esunhecho, en definitiva, que la jurisprudencia ha ido extendiendo el ambito
de laresponsabilidad de la Administracion en términos que, por de pronto, re-
sultan singulares respecto de todos los paises occidentales, y que encuentran,
ademas, dificultad de explicacion dogmatica en bastantes casos y, finalmente,
que comienzan a pesar ya de manera seria sobre las finanzas publicas”. '

Aun asi, debe reconocerse que desde el modelo espanol, lo que se vislum-
bré como un sistema garantista para la victima ha generado excesos, cuya car-
ga puede resultar en extremo gravosa a los mecanismos de financiamiento
de la Administracion publica.!*! A dia de hoy comienza a sentirse el reforza-
miento de las criticas,'?? tanto en el seno de lo civil'*®* como de lo administra-
tivo.'?* Por su excesiva generalidad, amplitud e indeterminacion, los criterios

120. Garcia pe EnTERRIA, Eduardo, “Prologo”, en Oriol Mir Puigpelat, La responsabilidad
patrimonial de la Administracion. Hacia un nuevo sistema..., ob. cit., p. 24. GARcCia DE
EntERRIA, Eduardo, “Prologo”, ob. cit., p. 20.

121. Desde el analisis econémico del Derecho, si bien la falta es un defecto del funciona-
miento, y la responsabilidad un coste por la ineficiencia del coste, la responsabilidad
objetiva no permite delimitar las condiciones concretas de la ineficiencia. Cfr. por
todos, CaLasresi, G., The Costs of Accidents. A Legal and Economic Analysis, New Ha-
ven and London, Yale University Press, Estados Unidos, 1970, in totum; MiLLarp, Eric,
"Lanalyse économique du droit: un regard empiriste critique”, en Droit prospectif, N°
22, Francia, 2009, pp. 2523-2528; Papavannis, Diego M., “El enfoque economico del
Derecho de Danos”, en DOXA, Cuadernos de Filosofia del Derecho, N° 32, Universidad
de Girona, Espana, 2009, pp. 459-496; Barraup, Boris, La recherche juridique. Sciences
et pensées du droit, C’Harmattan, Paris, Francia, 2016, pp. 141-152; DoMENECH PascuaL,
Gabriel, “Sobre el poder explicativo del analisis economico del Derecho. En especial,
del Derecho de danos”, InDret, N° 2/2019, Barcelona, Espana, 20109.

122. Cfr. Garripo FaLra, Fernando, “La teoria de la indemnizacién en Derecho publico”, en
AA.VV,, Estudios dedicados al profesor Gascon y Marin en el cincuentenario de su docencia,
Instituto de Administracion Local, Madrid, 1952, pp. 411-443; Garrino FaLia, Fernando,
“El derecho a indemnizacion por limitaciones o vinculaciones impuestas a la propie-
dad privada”, en Revista de Administracién Puiblica, Instituto de Estudios Politicos, N°
81, Madrid, 1976, pp. 7-33; Garripo Fatra, Fernando, “La constitucionalizacién...”,
ob. cit., pp. 7-48; Garrino FaLia, Fernando, “Los limites de la responsabilidad patri-
monial: una propuesta de reforma legislativa”, en Revista Espanola de Derecho Admi-
nistrativo, No 94, abril-junio, Civitas, Madrid, Espana, 1997.
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4.2 SecAo — DoutriNA ESTRANGEIRA

en contra se han formulado, tanto en su concepcién doctrinal'®> como en su
dimension practica.

En esta dimension, entre los propios jueces administrativos se observa cémo
el sistema espafiol resulta desproporcionando, por encima del resto de los siste-
mas del entorno comunitario. La propia nocion de falta, suficientemente carac-
terizadaalas normas de la Unién como titulo unico de imputacién en el contexto
comunitario, se apega mas a la nocién de falta de servicio, que constituye el mi-
nimo comun de todos los sistemas europeos y se encuadra en el estandar de fun-
cionamiento anormal del servicio publico.'?

123.

124.

125.

126.

PANTALEON PRIETO, Fernando, “Los anteojos del civilista: Hacia una revision del régimen
de responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas”, en Documentacién
Administrativa, N° °237-238, enero-junio, INAP, Madrid, Espana, 1994, pp. 239-253;
PANTALEON PrIETO, Fernando, “Cémo repensar la responsabilidad civil extracontractual
(también la de las Administraciones publicas)”, en Anuario de la Facultad de Derecho
de la Universidad Autonoma de Madrid, N° 4, Madrid, Esparia, 2000, pp. 167-191.

Mir PuiGpeLat, Oriol, “La responsabilidad de la administracion en Italia y Espana...”,
ob. cit., p. 498; Mir PuiGpeLaT, Oriol, La responsabilidad patrimonial de la Administra-
cion..., ob. cit., p. 68 y ss.; Mir PuiGpeLAT, Oriol, “Propuestas para una reforma legislativa
del sistema espafiol de responsabilidad patrimonial de la Administraciéon”, en Joaquin
Ortiz Blasco y Petra Mahillo Garcia (coord.), La responsabilidad patrimonial de las Ad-
ministraciones Publicas. Crisis y propuestas para el siglo XXI, Fundacion Democracia y
Gobierno Local, Esparia, 2008, pp. 38-40.

Cfr. BLanqQuer, David, La responsabilidad patrimonial de las Administraciones publicas,
Madrid, 1997; ResoLLo PuiG, Manuel, “Sobre la reforma del régimen de responsabilidad
patrimonial de la Administracion”, en Fernando Sainz Moreno (director), Estudios para
la Reforma de la Administracion Publica, INAP, Madrid, Espana, pp. 215-244; RODRIGUEZ
Arana, Jaime, “Nuevas orientaciones doctrinales sobre la Responsabilidad Patrimonial
de la Administracion Publica”, en Joaquin Garcia Bernarlo de Quiros, Nuevas Lineas
Doctrinales y Jurisprudenciales sobre la Responsabilidad Patrimonial de la Administracion
Publica, Consejo General del Poder Judicial, Madrid, Espana, 2002, p. 13 y ss.; FERNANDEZ
FARRERES, German, “Responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas y titulos
de imputacion del dafno”, en Joaquin Ortiz Blasco y Petra Mahillo Garcia (coords.), La res-
ponsabilidad patrimonial de las Administraciones Publicas. .., ob. cit., pp. 99-129; RODRIGUEZ
Arana, Jaime, “La Responsabilidad patrimonial del Estado y el Derecho Administrativo
Global”, en Jaime Rodriguez Arana, et al. (coords.), La Responsabilidad Patrimonial...,
ob. cit., pp. 318-323; MorenO MoLINA, José Antonio, “El régimen juridico de la Respon-
sabilidad de las Administraciones Publicas en el Derecho Espariol”, en AA.VV,, Estado
de Derecho y Responsabilidad Administrativa. Union Europea, Espana, México, El Salvador,
Nicaragua y Costa Rica, Ubijus, México DE, pp. 83-238 (especialmente pp. 114-121).

Cfr. BErBEROFF AYUDA, Dimitry, “;Una responsabilidad de la administracion objetiva?:
Perspectivas de derecho comparado y comunitaria”, en Joaquin Ortiz Blasco y Petra
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El contexto de los ultimos pasos es de retroceso hacia un sistema binario de
responsabilidad por falta como modalidad fundamental, con la responsabilidad
sin falta como complementaria, cuyos limites se readecuan en funcion de la ex-
pansion de la primera y restriccion de la segunda.'?’

Ademasdeesta tendencia de vaivenes en laimputacion de la RPAP, su desarro-
llo ha entrado en una etapa de expansion en cuanto a sus consecuencias reparato-
rias, superando el modelo de la responsabilidad civil.'® De tal modo, el momento
actual de su evolucion puede tenerse como el arribo a una zona de certidumbre
de sus polos de desarrollo, si bien existen tendencias actuales en sentidos diver-
s0s, que no han cambiado la significacion, las consecuencias, nilaautonomia de la
RPAP La perspectiva futura debe enfocarse en las expresiones de la relacion Esta-
do-ciudadano.'” La impronta de la RPAP para el Derecho administrativo es de tal
magnitud, que no puede concebirse esta ciencia sin los grandes hitos de la RPAP.

V. A mopo e CONCLUSIONES

Se puede constatar que la idea de responsabilidad del Estado, desde la cual se
dimensiona la RPAP, hunde sus referencias histéricas indirectas en los referen-
tes mas primigenios de las formas de organizacion politica y de los mecanismos
historicos de la responsabilidad extracontractual. En tal sentido, su tracto histo-
rico debe comprenderse como el resultado de un proceso evolutivo de busqueda
constante por laautonomia, que transito por varias etapas, desde lairresponsabi-
lidad, a su afirmacion gradual, para llegar a un momento de expansion.

Mahillo Garcia (coords.), La responsabilidad patrimonial de las Administraciones Publi-
cas..., ob. cit., pp. 61-98; DiezPicazo, Luis Maria, “La générosité de la responsabilité
“objective” de I'administration en droit espagnol”, en Revue francaise d’'administration
publique, N° 147, Ecole nationale d’administration, Paris, Francia, 2013, pp. 653-664,
doi: 10.3917/rfap.147.0653.

127. Cfr. RopriGuez FERNANDEZ, 1., “La responsabilidad objetiva...”, ob. cit., pp. 155-192;
ALEGRE AviLa, J. M., “¢La legislacion preconstitucional...?”, ob. cit., pp- 307-336; Mir
PuiGpeLat, Oriol, “La garantia constitucional...”, ob. cit., pp. 29-47, doi: https://doi.
org/10.18042/cepc/rap.213.02. En esa linea, Romero REY, Carlos, “La responsabilidad
patrimonial de las Administraciones publicas: un palimpsesto”, ob. cit., pp. 13-27.

128. Cfr. CassacNE, Juan Carlos, “Acerca de algunas cuestiones...”, ob. cit., pp. 11-42.

129. EstevE ParDO, José, “La extension del Derecho publico. Una reaccion necesaria”, en
Revista de Administracion Puiblica, N° 189, Centro de Estudios Politicos y Constitucio-
nales, Madrid, Espana, p. 11 y ss.; VELasco CaBaLLERO, Francisco, “Ideas ordenadoras del
Derecho administrativo”, en Marcos VaQuer CaBALLERIA, Angel Manuel MORENO MoLINA
y Antonio DescLaso GonzaLez, Estudios del Derecho Publico en Homenaje a Luciano Parejo
Alfonso, vol. 2, tirant lo blach, Valencia, Espana, 2018, pp. 1209-1241.
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De esa forma, el argumento de cierre de estas lineas conlleva a concluir que no
puede concebirse el funcionamiento el Estado constitucional y democratico de
derechos sino esta asegurado por la responsabilidad de los poderes publicos y,en
concreto, de 1a RPAP. Asi, la comprension del fundamento histérico de la RAP se
constituye como un cauce metodolégico que permite sentar las posturas princi-
pales sobre el desarrollo de su funcionamiento, que se combinan en las técnicas
complejas de su configuracién y en la argumentacion de su autonomia y de sus
funciones. La comprension de una periodizacion pensada desde los referentes
indirectos, los factores de la lucha por su autonomia, asi como las manifestacio-
nes de su afirmacion y expansion permiten asumir el estudio de la institucion
desde una vision integradora de su teoria y practica juridica.
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