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III. Responsabilidad del Estado



DANOS DERIVADOS DE ACTOS LICITOS
DE LA ADMINISTRACION

Caracter de la responsabilidad
Plazo de prescripcion

Suasamio: 1. El fallo anotado, 2. Daiios v perjuicios. 3. Responsabilidad
€ indemnizacion en el derecho piiblico. 4. El derecho a la indemmni-
zacion y los actos ilicitos. 5. La conversién obligatoria. 6. La in-
demnizacion por “sacrificio” frente a la responsabilidad contractual
v extracontractual. 7. Su reconocimiento como tertius genus. 8. Pa-
ralelo con el resarcimiento de darfios en estado de necesidad. 9. Pres-
cripcién de la accién. 10. El plazo de dos afios. 11. La prescripcion
decenal.

1. EL FALLO ANOTADO

(CNae. Civ,, sala A, junio 30-975. Ferrari Codori e.
Municipalidad de la Capital.

2 instancia. Buenos Aires, junio 30 de 1975.
;I0s justa la sentencia apelada?
1 doctor de Igarzdbal dijo:

1*) Recurre la demandada del pronunciamiento de
1* instancla en razon de que éste no acoge favorahle-
mente la excepeién de preseripeién opuesta, toda vez
gue —sostiene— la situacion de autos encuadra en la
hipétesis prevista por el articulo 4037 CC. Asimismo,
supuestamente que no prosperara la excepeidén plantea-
da, se agravia, a todo cvento, del monto indemnizatorio
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establecido por considerarlo excesivo, atento primor-
dialmente la circunstancia de que la desvalorizacién mo-
netaria no ha existido, segfin expone, en la medida re-
suelta por el fallo. Pide, por igual, se modifique el régi-
men de las costas. .

2¢) Excepcién de prescripeién: La accién se origina
en el reelamo que formula la actora a la quejosa —Mu-
nicipalidad de la Cap.—, para que ésta le resarza los
perjuicios originados en la construccién de un puente
carretero vial para el cruce de las vias del Ferrocarril
San Martin, perjuicios que se traducen en la disminu-
c¢ién del valor venal del inmueble, por la modificacién
de la zonificacion, molestias por embalsamiento de
aguas, peligro mayor por el transito intenso en la
calle sobreelevada, incomodidad por paso de peatones
v vehiculos al angostarse las veredas y factores de or-
den estético, comercial e higiénico.

Al contestar la demanda la Municipalidad opone
la excepcién de preseripeidn, pues considera que desde
que se concluyeron las obras del puente carretero ha
transcurrido con exceso el tiempo de la preseripeién de

la accién civil recuperatoria. Invoca el CC. articulo
4037.

Adelanto, he de propiciar sea confirmada la senten-
cia apelada en lo que deecide, al respecto, sefialando
que, tal vez, sea esta la ocasion para analizar con ma-
vor detenimiento los fundamentos que propician esta
solucidon.

Kl primer interrogatorio para dilucidar consiste en
averiguar si la ejecucion de una obra pablica de la que
se deriven perjuicios para los particulares, importa una
conducta pasible de ser encuadrada en el régimen de
la responsabilidad civil eontractual, en su defecto, aqui-
liana, toda vez que diseriminado el régimen aplicable
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al sub jidice se determinarin, oportunamente, los pla-
zos de prescripeidn que rigen el caso en examen.

Es error harto frecuente considerar que la culpa
contractual —atento su denominacién—, parece califi-
car el comportamiento del deudor en la inejecucién de
un contrato, solamente. Pero la limitacién es impropia
v quiebra la teoria general de la obligacién desarrolla-
da por el codificador en la parte 1%, de la Seccién 1°
del Libro 2° del CC., pues, como sefiala De Ruggiero,
la culpa eontractual comprende todo easo de inecumpli-
miento, cualquiera sea el origen de la obligacién y, por
tanto, también el ecaso en que ésta derive de un cuasi-
contrato, de un delito, de un cuasidelito o de la ley;
mientras que cuando no hay obligacién y la conducta ili-
cita constituye una violacién de la norma general que
prohibe la lesién de la esfera juridieca ajena, la culpa se
llama extracontractual (conf. De Ruggiero, Institucio-
nes del derecho civil, t. 2, ps. 130 y ss.; Llambias, Tra-
tado de derecho civil, Obligaciones, t. 1, p. 175, n® 159,
nota 20 y 20 bis). Es decir, la culpa contractual supone
una obligacidn preexistente —eualgniera fuese su fuen-
te— que ella infringiria; la delictual supondria la aun-
sencia de una obligacién preexistente entre las partes
v tendria como resultado crearla (conf. Llambias, ob.
cit., p. eit.).

De ello se desprende con especial referencia al
caso sub examen, que ha mediado una causa de utilidad
o interés piblico por el que la Administracién ha pues-
to en ejercicio las atribuciones conferidas por las leyes
gque rigen la materia y, aun, dado cumplimiento al
mandato del legislador, de modo que no ha hecho sino
ejercer facultades otorgadas, regladas por la ley: nada
méas alejado, pues, de un acto ilicito.

La méxima nullus videtur dolo facere qui suo jure
wtitur, ha sido consagrada por la ley en el articulo 1071.
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Sin embargo, ello no es oObice para que un aeto licito
pueda dar origen a la responsabilidad (vgr. lo que ocu-
rre con los establecimientos industriales, ruidosos, peli-
grosos, insalubres), en virtud de que, como en el caso
sub examen, medi2 un uso excepeional, extensivo del
dominio ¢ue da derecho a los particulares para hacer
cesar ese uso o exigir la reparaciéon del dafio produ-
cido en sus bienes por la disminucién del valor venal
o locativo (articulos 2618 y 2619 CC.; ver también, Spo-
ta, A. G., La indemnizacion por rwidos cxcesivos, en
J.A. 51-104; Los ruidos molestos y la clausura o el
traslado de los establecimientos que lo producen, en

L.L. 1-780).

Asi las cosas, cuando la Administraciéon causa un
dafio a los propietarios con motivo de las obras piabli-
cas pero que resulta inevitable para que vlla responda
al fin de su autorizacionm, se estd frente a su supuesto
de responsabilidad que no puede ser calificada de aqui-
liana, pues la administracion debe responder no en ra-
zom de haberse cometido un acto ilicito sino en virtud
del principio constitucional que garantiza la inviolabi-
lidad de la propiedad privada, habida cuenta que media
un supuesto de expropiacion si por ella se entiende “un
acto de autoridad por el cual se guita o restringe un
derecho de propiedad del sujeto, en provecho de una
empresa de utilidad piiblica ... resultando suficiente
a las necesidades de la obra no tanto privar al particu-
lar de la propiedad, euanto restringirla...” (conf. Ma-
ver, Otto, La droit administratiff allemand, ed. francesa
por el autor, Paris, 1903, t. 3, p. 1, doctrina también
establecida por la C. Civ. 2* Cap. en autos *“Inglese v.
Municipalidad”, 2-4-41, J. A, 70-651; C. Civ. 1* Cap., in
re “Debonardi v. Municipalidad”, 30-10-39, en J. A.
69-266),
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('reo haber aclarado que se estid en presencia de
una responsabilidad contractual; por ende, térnase
inaplicable el articulo 4037 CC., en cuanto se refiere a
Ja responsabilidad extracontractual, entendiendo por tal
la que surge de los hechos ilieitos, cualguiera sea la
indole de éstos.

¥n virtud de lo manifestado, la prescripeién del
crédito del damnificado por realizacién de una obra pi-
blica se opera a los 10 afios (articulo 4023 CCit.), de la
aparicion del dafio (conf. Spota, Responsabilidad de la
Administracion Publica por modificacion de niveles, en
L.L. 25-330; id., La prescripcién cxtintiva en materia
de daiios por alterar el nivel urbano, en J.A. 1942-1V-
417; G.P. 45-65, L. 1. 12-887), siempre que no mediare
culpa de parte de la Administracion Pablica.

Voto por la afirmativa a la euestion propuesta.

3°) Monto del resarcimiento: No encuentro razon a
]a demandada para quejarse respecto del monto por el
que, en definitiva, prospera la demanda.

Partiendo de la base que las estimaciones del perito
ingeniero resultan, a todas luces, adecuadas en virtud
de haber fundado objetivamente sus céleulos -~—como
sostiene el @ quo—, s6lo resta apreciar la incidencia
que la depreciacién monetaria ha ejercido sobre la su-
ma acogida en el pronunciamiento.

Fl sentenciante incrementa en alrededor de un
130 % el monto que resulta de la pericia v es innegable
v no puede desconocer la espiral inflacionaria soporta-
da por ¢l signo monetario desde el afio 1968. Asi divi-
diendo el coeficiente concedido en 1* instancia, por el
ntfimero de afios transcurridos desde el afio 1968, exclu-
yendo el que corre, se obtiene un porcentaje del 30 %
para cada afio, porcentaje palmariamente exiguo para
compensar el deterioro meonetario.
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Por ello, juzgo equitativo el aumento estimado por
el juez de 1* instancia, propiciando se confirme la sen-
tencia en lo que decide al respecto, votando en conse-
cuencia.

Por iltimo sefialaré brevemente, que no ha me-
diado plus petitio por parte de la actora, atento la
imperativa procesal del artieculo 330 CPr. que dispone
sea especificado el monto reclamado, cuanto més si la
actoru puede verse afectada, eventualmente por la opo-
sicion de la excepcion de defecto legal en el modo de
proponer la demanda, circunstancia que queda salva-
da, de otra parte, cuando como en autos se reclama
“lo que en mas o en menos fije V.S. de acuerdo a las
probanzas” (Conf. CNae. Civ,, sala A, 21-8-73; E.D.
91-206; id. 27-2-73, E.D. 49.735; id. 1-3-73; E.D.
48-371).

(Costas de alzada a la vencida.

Los doctores Trujillo ¥y Moncayo votaron en el
mismo sentido, por razones andlogas a las expresadas
en su voto por el doctor de Igarzibal.

Por lo que resulta del acnerdo gque antecede, con-
firmase la sentencia en recurso en todo cuanto decide
v ha sido materia de analisis de agravios. Costas de
alzada, a la vencida. Félir R. de Igarzdbal. Juan C. Tru-
jitlo. Guillermo R. Moncayo (Sec.: Franciseco A. Vocos).

2. DANOS Y PERJUICIOS

La sentencia que comentamos deja de lado una ela-
boracién doetrinaria valiosa, desarrollada en las tlti-
mas décadas, que partiendo de la autonomia del dere-
cho administrativo considera que la responsabilidad del
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Estado (') asume carécter de institucién de derecho pi-
blico, basada fundamentalmente en principios genera-
les comunes a toda rama del derecho, pero regulada en
los particulares por propias normas, “decididamente
distintas de aquellas del derecho privado” (%).

Creemos que esa elaboraeién, aunque originada en
el derecho italiano (*), es de aplicacién al nuestro y per-
mite, por lo demds, resolver de una manera més cien-
tifica la cuestiéon en examen.

3. RESPONSABILIDAD E INDEMNIZACION
EN EL DERECHO PUBLICO

Una de las concepciones tipicas del derecho pabli-
co administrativo es la denominada “teoria de la in-
demnizacién”. Se considera como una exigencia interna
de este derecho.

Mientras que el instituto de la responsabilidad pa-
trimonial de la Administracién, sea a titulo de culpa o
de riesgo creado, surge como consecuencia de la acti-
vidad ilicita administrativa o, al menos, dentro del cam-
po de los dafios causados por la Administracién Ptéblica
sin titulo juridico para ello; en eambio, la teoria de la

(') Se entiende por responsabilidad “la posicién del sujeto a carge
del cual la ley pone las consecuencias de un hecho lesivo de un interés
protegido”: Lanot Porenza, Manuale di diritto amministrativo, Milano,
Giuffre, 1960, ps. 285 y ss. “Indica la obligacién de squel a auien por
cualquier titulo incumben las consecuencias del hecho dafoso’’: Zawo-
81, G., Corso di diritto emministrativo, Milano, 1958, t. ps. 423 y ss.

(2) Zanomvi, ob. cit., ps. 425 y ss. Avessi, R., La responsabilitd della
pubblica amministrazione, Milano, Giuffre, 1955, del mismo autor, Ins-
tituciones de Derecho Administrativo, trad. de la 3% ed. italiana, Bosch,
Barcelona, 1970.

(°) Es fundamentsl de obra de Graqumro, La responsabilitdé degli
enti pubblici, 3 vol, S. Maria C.V., 1912; y, en particular, Dei danni
dipendenti dalla manutenzione delle opere pubbliche (R.D.P., 1929).
Para el derecho espaiol, Garrmo Farra, F., Tratade de derecho admi-
nistrativo, v. 2, 3% ed., Madrid, 1988, ps. 208 y ss.
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indemnizacién tiene su lugar en el campo de la aetivi-
dad licita (*).

El uso por la Administracién Piablica de un poder
conferido por el derecho objetivo —Alessi ejemplifica
con la construceion v conservaeiébn de obras piubli-
cas (°)— tiene como consecuencia, en determinadas oca-
ziones, el dehilitamiento de un derecho subjetivo priva-
do; v este saerificio (°) es fuente de dafio econdémico
para su titular. Aun cuando no sea un daifio antijuri-
dico, ¥a que no deriva de un aeto ilicito, sino de un
acto legitimo de la Administraeién, “al menos en tanto
ésta use de su poder lesivo dentro de los limites sefia-
lados por ¢l derecho objetivo™ (7).

4. EL DERECHO A LA INDEMNIZACION
Y LOS ACTOS ILICITOS

Si bien observamos que el fendmeno de la produe-
cién de un dafio indemnizable como resultas de un acto
licito no ex exelusivo del Dereecho Piblico —podemos
recordar, entre otros, los casos sigutentes: dafios ecau-

{*) Avessi, Instituciones, ps. 485 y ss.; GARRIDo FALLA, ob. cit., p. 209;
nuestras referencias en Responsabilidad por dafios, t. 2 B, n° 257, ps. 318
v s5. En la doctrina francesa, donde la distincion entre indemnizacién
v responsabilidad no ha sido elaborada, nos encontramos, sin embargo,
con la distincién por Hauriou de los siguientes supuestos: 1) responsa-
bilidad por falta (faute de service)}; 2) responsabilidad por riesgo obje-
tivo; y 3) responsabilidad por enriquecimiento indebido, que abarca las
hipétesis de indemnizacion, En el ultimo caso se trata de “dafios causa-
dos, por el ejercicio normal de los derechos del poder publico”, Havriou,
Précis de droit administratiff, p. 308.

¥3) El supuesto fictico de autos es similar: dajios originados en la
construccién de un puente carretero vial para el cruce de las vias del
Ferrocarril San Martin. ‘

{5} Alessi basa la nocién de “sacrificio”: “En la lesién juridica v le-
gitimamente inferida a determinados y concretos intereses, tutelados v
que es fuente de un perjuicio econdémico para el titular del interés™,
ob. cit., p-486.

(7) ALEsst, ob. cit.. n?® 328, ps. 485 v ss. Piscrrerny, Risarcibilitd dei
danni dati da opere pubbliche legittimamente eseguita.
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gsadog por inmisionez inmateriales, articulo 2618 (°):
dafios originados al vecino por la edificacién o repara-
cién de una casa, articulo 3077; dafos producidos por
una servidumbre de transito, articulo 3068; por una de
acueducto, articulos 3082, 3085; ete.— en él se produee
méas frecuentemcente “dada la supremacia de la Admi-
nistracién P{iblica para la realizacién de intereses pi-
blicos, realizaciéon que puede exigir la lesion de inte-
reses tutelados...” (7).

5. LA CONVERSION OBLIGATORIA

L] sacrificio que s¢ impone al particular no es
total, en caxos como el que comentamos, pues se res-
peta el contenido econémieo del derecho saerifieado. De
alli que xe hable, con expresién feliz de “una conver-
sion obligatoria del devecho del particular en su con-
tenido econdmico™ ('°).

Il fundamento ético v tedrico de la indemnizaeion
se busea en un principio de justicia distributiva, segln
el cual la carga necesaria para la obtenciéon de una uti-
lidad colectiva debe distribuirse proporcionalmente en-
tre todos los miembros de la eolectividad y no debe re-
caer toda ella sobre uno solo, o sea, “que todo gacrificio
soportado por un ciudadano en sus bienes més alla de
aquello con lo que contribuve a la sociedad en virtud

{®) Mosser Iturnaspe, Responsehilidad por daiios, t. 2 B, n? 225, ps.
126 ¥ ss. Exponemos alli los distintos criterios acerca del fundamento,
en el derecho privado, de una responsabilidad por actos lcitos; de las
obligaciones cuasicontractuales de vecindad; de Ja expropiacién; del acto
excesivo; del ejercicio abusivo del derecho de propiexcfad, ete., etc.

()} Avessi, Instituciones, p.485.

(') Garwupo Farva, La teoria de la indemnizacion en derecho pi-
blico, en Estudios dedicados al profesor Gascén y Marin, 1952, ps. 429
y ss.
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de una ley general tributaria, debe serle compensado
por el erario piblico” ('').

6. LA INDEMNIZACION POR “SACRIFICIO” FRENTE
A LA RESPONSABILIDAD CONTRACTUAL
Y EXTRACONTRACTUAL

El afan que trasunta el fallo por ubicar a esta in-
demnizacion publicista dentro de los moldes de la res-
ponsabilidad del Derecho Privado, le lleva a discurrir
sobre su indole “contractual” o “extracontractual”.

El desacierto de semejante pretensién se eviden-
cia a poco que se avance en el tema. La responsabilidad
contractual, cabria precisar para aclarar ideas, no es
sino una especie del género “responsabilidad por incum-
plimiento de la obligacién”, que se origina, ésta si, en
la violacién antijuridica del deber del deudor, cualquie-
ra fuera la fuente de donde emandé la obligacién. La
contractual, en cambio, come su mismo nombre lo indi-
ca, surge del incumplimiento imputable de la obliga-
cién nacida de un contrato.

La propia ley se hace eco de estos distingos: en
tanto los articulos 519, 520 y 521 resuelven sobre las
consecuencias del incamplimiento de las obligaciones, en
general, el articulo 522 reduce su 4mbito a la “indemni-
zacién por responsabilidad contractual”.

La responsabilidad denominada extracontractnal
—nos parece menos equivoco hablar de “actos ilici-
tos”— presupone, igualmente, un comportamiento anti-
juridieo.

Si ambos campos de responsabilidad —incumpli-
miento obligacional y actos ilicitos— parten de un com-

("'} VaccHELLy La fezombd‘ itd; Gasra, Del diritto det proprietari
fronteggianti le strade e In piszze pubbliche al risercimento del danno
subito per effecto di mutamenti operati sulla medesima via o piazza.
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portamiento antijuridico e imputable, resulta forzado,
al menos, caracterizar con uno de esos rétulos a la in-
demnizacion por aetos licitos de la Administracion Pa-
blica.

Se nos ocurre que solo partiendo de la idea rous-
seauniana del Contrato Social puede concluirse en una
responsabilidad contractual de la Administracién por
realizacion de obras piblicas.

7. SU RECONOCIMIENTO COMO TERTIUS GENUS

Como consecuencia de lo expuesto sobre las pecu-
liaridades de la indemnizacién por sacrificio, cabe ad-
mitir que nos hallamos ante un supuesto diferente de
“responsabilidad”, si asi quiere denominarsele, que no
es cientifico ni logico juzgar y calificar sobre la base
de esquemas tomados del Derecho Privado; de nocio-
Des que reconocen premisas distintas. Dejando de lado
la originalidad que encierra un sacrificio obligatorio,
exigido por la Administracion Pdblica v su posible
conversién econdmica.

8. PARALELO GON EL RESARCIMIENTO DE DANOS
EN ESTADO DE NECESIDAD

El paralelo entre la situacién que comentamos ¥
la indemnizacidn del dafio causado en estado de me-
cesidad es muy grande ('?), al punto que se invoca el
estado de necesidad, la absoluta necesidad ptbliea, co-
mo causa de legitimacién del saerificio exigido.

('?) NaTTINI, Natura giuridica dell’stto necessitato, en R.D.C., 1911,
ps. T02 v ss.; ALEss1, ob. cif., Instituciones, p. 488,
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Empero conviene recordar que el estado de nece-
sidad actfia como una causa objetiva de justificacién,
al tornar licita una conducta que, de no mediar la si-
tuacién de peligro, deberia ser considerada ilicita ('?).
La conducta de la Administracién no merece, en hipoé-
tesis eomo la comentada, esa calificacién.

El resarcimiento de los daiios causados por el acto
necesitado plantea, por lo demaés, una serie de distingos
—entre acto agresivo v acto defensivo, acto practicado
por el amenazado o por un tercero, ete.— propios de su
particular configuracién, que no ereemos conveniente
reiterar en la especie.

Y, por filtimo, el fundamento tedrico del derecho
a la indemnizacién no es el mismo en wna v otra hi-
potesis (™).

8. PRESCRIPCION DE LA ACCION

La inexistencia en el Derecho Phblico de un texto
expreso que establezca un plazo de preseripeidn, “hace
necesario acudir al Derecho Civil, en cuanto contiene
principios juridicos de cardcter general, a fin de hallar
la ley anéloga que regule situaciones de hecho simi-
_lares” (%),

('*) BricucLio, M., El estado de necesidad en el Derecho Citil, trad.
esp., ed. Revista de Derecho Privado, Madrid, 1971. Pueden consultarse
con provecho las ponencias y recomendacién de las Terceras Jornadas de
Derecho Civil, Tucuman, 1567,

(') BmsucLio, ob. cit., ps. 181 y ss.

{15} Savacuks Laso, E., Prescripcidn de la responsabilidad del Estado,
en Reuvistc de Derecho y Administracidn Municipal, mayo de 1943, n° 159,
p- 434; para el especialista uruguayo “la responsabilidad por acto o hecho
administrativo, presupone determinada ilegalidad de la accién adminis-
trativa, como condicion de la reparacién patrimonial”. Encuentra ilicitud,
incluso, “en los perjuicios fuera de lo normal a una propiedad como con-
secuencia de la realizacién de una obra pihblica”, SC, 10-6-940, La jus-
ticie uruguaya, t. 1, n® 393, p. 53.
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10. EL PLLAZO DE DOS ANOS

El plazo de dos afios del articulo 4037 es de extin-
cién de la aceién de reparacién nacida de la comisién
de actos ilicitos. Si bien la actual redacciéon alude a la
“responsabilidad eivil extracontractual” —nada feliz,
por cierto— la doctrina, posterior a 1968, interpreta
que hay sinonimia con la responsabilidad por actos ili-
citos ('%).

11. LA PRESCRIPCION DECENAL

La accién por resarcimiento del dafio se extinguird
por la presceripeion decenal del articulo 4023, “si el dafio
deriva del ineumplimiento eontractual, o de otra fuente
que no sea el acto ilicito, como seria el dafio ocasiona-
do por los ruidos molestos... o si se trata de la aec-
cién de indemnizacién por el enriquecimiento injus-
to” {'7), e, indudablemente, la nacida del acto licito de

la  Administracion Pdblica, conversién econdémica del
sacrificio impuesto ('®).

De donde resulta que, aunque por caminos dife-
rentes, coneluimos aprobando el criterio favorable a la

(1%} MoreLLO, A.M., Prescripcién de la accion derivada de hechos
ilicitos, en Examen y critica de la reforma del Cédigo Civil, Obligaciones,
p- 329, ed. Platense, La Plata, 1971; BustamanTE ALswva, J., Teoria
general de la responsabilidad civil, Abeledo - Perrot, Bs. As., 1972, n® 1684,

. 465; para Borda, el nuevo texto abarca “no sélo la responsabilidad por
gech()s ilicitos, sino ademais, la objetiva extracontractual”, ED 29-746, I.

{7} AmcaRaraz, M.]., La prescripcion extintiva, Tea, Buenos Aires,
1966, p. 166. )

('®) En cambio para De Cupis, en la doctrina italiana, con la exEresion
fatti dleciti se comprenden “hechos dafiosos productivos de responsabilidad
diversos del incumplimiento de la obligacién”, incluidas hipbtesis de res-
ponsabilidad por hecho no antijuridico (I danno, p. 343).
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preseripeién decenal, aplicada en la sentencia que co-
mentamos. Preseripeién que rige para toda aceién por
resarcimiento que no provenga de actos ilicitos —deli-
tos o cuasidelitos— con base en una imputacion subje-
tiva, a titulo de dolo o culpa, o en una atribucion obje-
tiva, a titulo de riesgo creado.



