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1. UBICACION DE LA CUESTION

El andlisis de la doctrina y jurisprudencia extranjera pone de manifies-
to la existencia de dos grandes criterios en materia de responsabilidad del
Estado, los que habitualmente se denominan criterios de imputacién subje-
tivo y objetivo.

Quienes consideran preferibles los criterios de imputacién de tipo sub-
jetivo a los efectos de determinar cudndo es responsable el Estado, ponen
el acento en el andlisis fundamental de cémo fue la actuacién del Estado
(el rétulo de subjetivo responde justamente a que se analiza la actuacién
de la persona juridica demandada)'.

En contra de lo anterior, los partidarios de los criterios de imputacién
de tipo objetivo, atienden primordialmente a la situacién de la victima,

* Decano y Profesor Titular (Catedritico) de Derecho constitucional en la Facultad de De-
recho de la Universidad Catélica del Uruguay (Montevideo).

! En este sentido, ANDRE DE LAUBADERE, Manual de Derecho Administrativo, Edit. Temis,
Bogot4, 1984, pp. 114 y ss.; JULIO ALTAMIRA GIGENA, Responsabilidad del Estado, Edit. As-
trea, Buenos Aires, 1973, pp. 144 y ss.; ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, «La responsabilidad
por actividad administrativa», en Congreso de Derecho Administrativo, Montevideo, 1984,
pp- 71 y ss.; RICARDO HOYOS DEL DUQUE, La responsabilidad patrimonial de la Administra-
cién Publica, Edit. Temis, Bogot4, 1984, pp. 30 y 96 y ss. La jurisprudencia argentina también
ha recurrido con frecuencia a estos conceptos (por ejemplo en 1938 en el caso «Ferrocarril
Oeste ¢/ Provincia de Buenos Aires»).
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proclamando que la responsabilidad procede sin que sea necesario el ani-
lisis de la actuacién de la Administracién. Basta que se compruebe que se
ha ocasionado un dafio a un particular y que el mismo se encuentra en una
relacién de causalidad con la accién u omisién estatal para que proceda la
reparacidn, salvo cuando el individuo damnificado tuviera la obligacién de
soportar el dafio sufrido?.

En forma previa al ingreso al andlisis del articulo 24 de la Constitu-
cién es interesante recordar y destacar tres aspectos sobre la evolucién de
la jurisprudencia francesa:

a) En primer término que el Consejo de Estado cuando proclamé la
independencia entre el Derecho piblico y el Derecho privado en
materia de responsabilidad del Estado, lo hizo por la razén de que
la responsabilidad decimondnica, se basaba en forma casi exclu-
siva en la culpa, y era imposible trasladar el concepto de culpa a
la actuacién del Estado u otras personas juridicas de derecho pi-
blico.

b) En segundo lugar, y seguramente como consecuencia de lo ante-
rior se advierte que la concepcién de la falta de servicio, viene a
ser una adaptacién del concepto civil de culpa de forma que pu-
diera aplicarse al Estado. Es mds, como se ha destacado en varias
ocasiones, faute® en francés significa tanto falta como culpa. Esto
ha llevado a que muchos autores utilicen la expresién «culpa de la
Administracién».

¢) Y por iiltimo, si bien el Consejo de Estado francés sigue condicio-
nando la responsabilidad estatal a cémo fue la actuacién de la Ad-
ministracién, fue el propio Consejo de Estado el que admiti6 la
insuficiencia de su concepcién. En efecto, habia casos de culpa
an6nima, o situaciones en que el Estado debia indemnizar aun
cuando no hubiera mediado falta de servicio: el ejemplo tradicio-
nal son los dafios causados a particulares por la realizacion de
obras piiblicas. Y ante esta realidad y reconociendo la insuficiencia
de la nocién de falta de servicio como fundamento dnico de la res-
ponsabilidad estatal, el Consejo de Estado sefialé que en casos es-
peciales y extraordinarios, puede también aplicarse subsidiaria-
mente la teoria objetiva del riesgo.

2 RAFAEL ENTRENA CUESTA, Curso de Derecho Administrativo, 5.* ed., Edit. Tecnos, Ma-
drid, 1976, pp. 655 y ss. En general la jurisprudencia espaiiola ha utilizado en la materia crite-
rios objetivos para la imputaci6n de la responsabilidad, basada en textos constitucionales y le-
gales que los imponen: por ejemplo el articulo 121 de la Ley de Expropiacién Forzosa de 1954;
el articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado de 1957; el ar-
ticulo 106 de la Constitucién de 1978; etc.

3 Dictionnaire Société du Nouveau Littérature, 1.2 ed., Parfs, 1966, pp. 851 y 852.
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El enfoque objetivo de la cuestién es totalmente diverso al francés. Sin
duda con una fuerte influencia del principio de igualdad (en especial ante
las cargas publicas), la responsabilidad del Estado no queda condicionada
a como fue la actuacién estatal (lo que implicarfa un criterio subjetivo),
sino que la atencién se centra en la victima, en quien sufrid el dafio.

El planteo es sencillo en su formulacion tedrica: la actividad estatal se
realiza en beneficio de toda la colectividad; pero la realidad ensefia que
esta actividad en algunos casos ocasiona dafios a algunos particulares; pues
bien si la actividad es en beneficio de la colectividad no es justo que los
dafios que dicha actividad ocasiona sean soportados por uno o unos pocos
a los que el azar o la fatalidad los coloc6 en una situacién que los hizo
padecer el dafio. Piénsese en la construccién de una autopista que ocasio-
na dafios en algunos inmuebles cercanos a la zona de construccién: todos
se benefician de la obra pero unos pocos soportan los dafios. Ante esta
situacion, el Estado deberi restablecer la igualdad lesionada, indemnizan-
do a estos particulares.

No importa entonces en esta concepcién, cémo fue la actividad del
Estado, sino si los particulares damnificados, tenfan o no la obligacién ju-
ridica de soportar el dafio sufrido. Si no estaban obligados a soportar el
dafio, el mismo deber4 ser reparado con la correspondiente indemnizacién.

En definitiva, y a los efectos del andlisis del articulo 24, es qtil recor-
dar que:

a) La utilizacién de criterios subjetivos de imputacién de la responsa-
bilidad implica analizar bédsicamente la actuacién del Estado para
determinar cémo fue su actividad y si de la misma surge que me-
di6é falta y en consecuencia y en dicha hipdtesis surge la obliga-
cién de indemnizar. Todo sin perjuicio de la aplicacion excepcio-
nal, especial y subsidiaria de la teoria objetiva del riesgo.

b) La utilizacién de criterios objefivos implica por su parte prescindir
en principio del andlisis de la conducta estatal para centrar la cues-
tién en la victima: si la actividad estatal ocasiona dafios a un par-
ticular afectando el principio de igualdad ante las cargas publicas,
los mismos deberdn ser reparados a los efectos de restablecer la
igualdad, salvo que el particular tuviera la obligacién juridica de
soportar el dafio padecido.

2. CRITERIOS DE IMPUTACION DE LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO EN
LA DOCTRINA Y JURISPRUDENCIA URUGUAYA

Desde la incorporacién del actual articulo 24 de la Constitucién a nues-
tro Derecho positivo (la disposicién proviene de la Carta de 1952), se pue-
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de apreciar también la existencia de dos grandes tendencias en nuestra doc-
trina, sin perjuicio de algunos matices.

Sayagués Laso, por ejemplo, entendia que el articulo 24 no determina
cudndo surge la responsabilidad del Estado, sino que se limita a sentar el
principio general de responsabilidad directa de la Administracién. Por tal
razén consideraba este autor que la doctrina y la jurisprudencia tenfan li-
bertad para establecer los lineamientos del sistema, y Sayagués se inclina-
ba por la utilizacién de la nocién francesa de falta de servicio, aunque no
descartaba otros fundamentos tales como el enriquecimiento sin causa, el
abuso de derecho, etc.; e incluso, pero s6lo para casos excepcionales y
extraordinarios admitia la utilizacién de la teoria objetiva del riesgo, pero
con las mismas limitaciones que a la misma impone la jurisprudencia fran-
cesa*. Esta tendencia seguida por parte de la doctrina’, ha sido practicamen-
te unédnime en la jurisprudencia nacional®.

Pero también buena parte de la doctrina nacional se ha pronunciado en
el sentido que el articulo 24 de la Constitucién impone la utilizacién de
criterios objetivos para la imputacién de la responsabilidad del Estado’, y
si hasta hace unos afios la jurisprudencia era undnimemente contraria a este
criterio, hoy se aprecia que se insinda una revisién en la materia®.

* ENRIQUE SAYAGUES LASO, Tratado de Derecho Administrativo, 5.* ed., FCU, Montzvideo,
1987, pp. 657 y ss.

> Por ejemplo, JOSE KORZENIAK, Derecho Constitucional. 2.% FCU, 1986; CARLOS DE CO-
RES, «Reflexiones sobre la naturaleza de la responsabilidad del Estado», en Anuario de Dere-
cho Civil, tomo XXII; DANIEL HUGO MARTINS, «Responsabilidad de 1a Administracién Publica
y de los funcionarios en la Constitucién uruguaya», en Rev. de Derecho Piblico y Privado,
tomo 30, pp. 195 y ss.; LUis MARIA SIMON, «Problemética de la responsabilidad del Estado por
acto jurisdiccional», en Primer Coloquio de Derecho Piiblico, Edit. Universidad, Montzvideo,
1993; etc.

§ Por ejemplo sentencias publicadas en Anuario de Derecho Administrativo, tomo I,

" ndms. 302 y 303; Anuario de Derecho Administrativo, tomo III, nims. 624 y ss.; LiU, ca-
sos 11.914, 12.261, 12.521, 12.592, 13.049, etc. Debe, si, sefialarse que los criterios subjetivos
no son iguales en todos los pronunciamientos, sino que a veces se ha sostenido la existencia de
una «carga» de la Administracién de probar que su obrar fue el apropiado, lo que implica una
suerte de inversién en materia de carga de la prueba.

7 JUSTINO JIMENEZ DE ARECHAGA, La Constitucion uruguaya de 1952, tomo 1, p. 314;
SERGIO DEUS, «Responsabilidad Civil del Estado», en LJU, tomo XCIV, pp. 31 y ss.; RAUL
MORETTI, «Responsabilidad civil de las Administraciones pdblicas», en LJU, tomo XXVII,
pp. 65 y ss.; MARTIN RISSO FERRAND, Responsabilidad del Estado por su actividad jurisdic-
cional, FCU, 1991 (segunda edicién actualizada: FCU, 1998); GRACIELA BERRO, «Responsabi-
lidad objetiva del Estado», en Rev. de Derecho Piiblico, niim. 2, afio 1992, pp. 89 y ss.; CRIS-
TINA VAZQUEZ, «Fundamentos de la responsabilidad del Estado en la doctrina iuspublicista»,
en Rev. de Derecho Piiblico, mim. 7, 1995; RUBEN CORREA FREITAS y CRISTINA VAZQUEZ, La
reforma constitucional de 1997, FCU, Montevideo, 1997.

& Por ejemplo, sentencia de la Suprema Corte de Justicia especialmente integrada, nim. 617
de 23-8-95 (publicada en Responsabilidad del Estado por su actividad jurisdiccional, scgunda
edici6én actualizada, FCU, 1998, pp. 165 y ss.).
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Y ahora si ingresando en el andlisis del articulo 24, lo primero que
necesariamente debe tenerse presente es lo que dice el articulo el 24 de la
Constitucién: «El Estado, los Gobiernos Departamentales, los Entes Auté-
nomos, los Servicios Descentralizados y, en general, todo 6rgano del Esta-
do serdn civilmente responsables del dafio causado a terceros, en la ejecu-
cioén de los servicios publicos, confiados a su gestién o direccién».

Teniendo presente el texto constitucional, corresponde ahora intentar
situar el mismo en el marco contextual que la propia Constitucién impone,
y por lo tanto corresponde constatar que:

1. La Constitucién nacional establece en forma clara un Estado social
y democraitico de Derecho®, sin perjuicio de las variantes terminol6gicas
que se empleen'®.

2. Sin ingresar en las distintas nociones de Estado de Derecho (for-
mal y material o ideolégico), sin detenerme en la evolucién histérica de
esta nocién (partiendo del Estado liberal de Derecho en el siglo XVII), y
sin analizar tampoco la actual nocidn de Estado social y democréitico de
Derecho ni sus cuestionamientos, corresponde si sefialar que existe una
suerte de unanimidad en cuanto a que en nuestros dias el concepto de Es-
tado de Derecho tiene tres grandes componentes bésicos.

Mencionando dichos componentes en el orden inverso y hasta légico
en que generalmente se formulan, nos encontramos, en primer lugar con la
idea de contralor. En su formulacién histérica se hacia referencia en for-
ma practicamente exclusiva al principio de separacion de poderes.- Hoy la
idea de control implica una trama de contralores verticales, horizontales,
jurisdiccionales, administrativos, parlamentarios, etc. Este contralor de la
actuacién de los gobernantes es indispensable para concluir que estamos
frente a un Estado de Derecho, y, ademds, se exige que el contralor sea
efectivo y no utdpico o semdntico.

El segundo componente de la nocién de Estado de Derecho en su sen-
tido material consiste en la existencia de una regulacién positiva de los

9 Al respecto, ENRIQUE ALVAREZ CONDE, El régimen politico espafiol, Edit. Tecnos, Ma-
drid, 1985, 2.° ed.; ALBERTO B. BIANCHI, Dindmica del Estado de Derecho. La seguridad juri-
dica ante las emergencias, Edit. Abaco, Buenos Aires, 1996; GERMAN J. BIDART CAMPOS, Doc-
trina del Estado democrdtico, Buenos Aires, 1961; PAOLO BISCARETTI DI RUFFIA, Derecho
Constitucional, Edit. Tecnos, Madrid, 1973; ALLAN R. BREWER CARIAS, Estado de Derecho y
control judicial, Instituto Nacional de Administracién Piblica, Madrid, 1987; FRANCISCO FER-
NANDEZ SEGADO, El sistema constitucional espariol, Edit. Dykinson, Madrid, 1992.

10 HORACIO CASSINELLI MUNOZ, Derecho Piblico, FCU, Montevideo, 1995, p. 40; ANIBAL
CAGNONI, Estudios sobre el Estado democrdtico y social de Derecho, Edit. Barreiro y Ramos,
Montevideo, 1989; MARTIN RISSO FERRAND, Derecho Constitucional. Tomo 1II, Estado social
y democrdtico de Derecho. Derechos, deberes y garantias, Edit. Ingranusi, Montevideo, 1998.

445



MARTIN J. RISSO FERRAND

derechos humanos y sus garantias. Nuevamente aparece aqui la exigencia
de que la proteccién de estos derechos opere en la realidad. No basta con
una poética declaracién sino que la regulacién tiene que llegar a la précti-
ca en forma razonable.

Por ultimo, el componente que légicamente se sefiala en primer lugar
cuando se analiza la nocién de Estado de Derecho: la sujecién al Derecho.
Este componente que constituye una clara reaccién frente a la vieja idea
de la «razén de Estado», en sus origenes se explicaba muy simplemente
sefialando que todos, incluyendo a todos los gobernantes sin excepcion,
debian actuar conforme a Derecho y nunca contra Derecho o fuera de De-
recho.

Pero en la actualidad la sujecién al Derecho presenta un contenido pre-
ciso que se materializa a través del enunciado de una serie de principios
bésicos:

a) En primer lugar el principio de constitucionalidad que refiere entre
otros aspectos a la sumisién de todos a la Constitucién, y que con-
lieva, la aplicacién directa de ésta y la no aplicacién de los actos
inferiores contrarios a la Carta.

b) En segundo término el principio de legalidad como limite a la ac-
tuacién de la Administracién y necesidad para que la misma se
realice, y con materias reservadas a la ley por la Constitucién.

¢) También encontramos el principio de jerarquia, relativamente sen-
cillo en el pasado, pero que hoy aparece con un mayor grado de
dificultad producto del fenémeno de la descentralizacién territo-
rial, del proceso de integracién de Estados y la aparicién del De-
recho de la integracién y del Derecho comunitario, entre otros fac-
tores.

d) Y todavia aparece el principio de publicidad de las normas (no
pueden obligar las normas secretas) y el principio de no retroac-
tividad de las normas sancionatorias, as{ como el principio de des-
centralizacion.

La consecuencia obvia, 16gica ¢ indispensable de los principios ante-
riormente mencionados, no puede ser otra que el principio de responsabili-
dad. En efecto, establecidas las principales caracteristicas de la sumisién
de los gobernantes al Derecho, de qué serviria todo eso si no se acompa-
flara de la consecuencia dltima: la responsabilidad de quienes violen lo
anterior. Asi aparece la responsabilidad en sus cuatro variantes bdsicas:
responsabilidad politica, responsabilidad penal, responsabilidad disciplina-
ria y por supuesto la responsabilidad civil del Estado y de sus funciona-
rios. En definitiva la responsabilidad aparece como el principio final que
conforma la nocién de sumisién al Derecho.

446



NUEVAS REFLEXIONES SOBRE EL ARTICULO 24 DE LA CONSTITUCION URUGUAYA

3. Parece claro entonces que en nuestros dias se debe concluir que el
fundamento de la responsabilidad del Estado se encuentra en la propia
nocién de Estado de Derecho. La responsabilidad es un .componente 16gi-
co e infaltable en esta nocién.

4. Pero ademds, y en forma complementaria y ampliatoria, dentro del
concepto de Estado de Derecho, aparece el principio de igualdad ante las
cargas publicas que tiene una incidencia fundamental en la cuestién. Si la
actividad del Estado es en beneficio de toda la colectividad, no puede ad-
mitirse que los dafios que dicha actividad ocasiona sean soportados por uno
0 unos pocos'.

5. En forma coherente con lo anterior, la Constitucién refiere a la res-
ponsabilidad estatal en el articulo 24, esto es dentro de la Seccién Segun-
da (titulada Derechos, Deberes y Garantias), lo que pone de manifiesto que
esta materia no puede ser encarada desde el punto de vista del Estado o de
la persona juridica de Derecho piiblico que corresponda, sino desde el
punto de vista de quien sufri6 un dafio y a quien hay que indemnizar'2,

Este aspecto es trascendente a la hora de interpretar la norma, ya que
el andlisis no puede partir (y esto no es un capricho sino una consecuencia
de la regulacién constitucional) de la interrogante de ;cudndo responde el
Estado?, ya que asi se enfocaria la cuestién con la 6ptica de quién puede
tener la obligacién de indemnizar. El enfoque correcto, impuesto por la
Constitucién, es partir del andlisis de la situacién de la victima que ha vis-
to recaer en su persona o patrimonio las consecuencias perjudiciales del
accionar estatal. El problema no es cuidndo se indemniza sino la forma de
evitar que un habitante de la Repiiblica quede sin reparacién cuando se ha
lesionado el principio de igualdad ante las cargas ptblicas.

6. A su vez, y como consecuencia de lo anterior, resultan de aplica-
cién en la materia, los criterios interpretativos propios de las normas que
establecen derechos humanos, en especial la interpretacién expansiva o en
favor libertatis®®. También sera de aplicacién el principio interpretativo en
base al cual, entre dos interpretaciones posibles de una norma, debe optarse
por aquella que mejor viabiliza la proteccion del derecho.

7. Y también, debe advertirse que el articulo 24 constituye justamen-
te uno de los casos en que se consagra un derecho subjetivo perfecto aun

' LEON DUGUIT, Las transformaciones del Derecho publico, Madrid, 1926, 2.° ed., p. 313;
MIGUEL S. MARIENHOFF, Tratado de Derecho Administrativo, tomo 1V, Edit. Abeledo Perrot,
Buenos Aires, 1975, pp. 697 y ss.

12 MARTIN RiSSO FERRAND, «Constitucionalidad del articulo 4.° de la Ley 15.859», en Rev.
U. de Derecho Constitucional y Politico, tomo XI, nims. 63-66, p. 431.

13 Sobre estos criterios ver Derecho Constitucional, tomo II1, cit., pp. 115 y ss.
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frente al Estado legislador, de lo que se deriva que el derecho que emana
de la norma constitucional no puede ser limitado siquiera por la ley'.

8. Constatado una vez mds lo anterior, y procediendo a la lectu-
ra —sin preconceptos— del articulo 24 de la Constitucién, se debe sefia-
lar que:

a) No me parece correcto sostener que el articulo 24 no dice cudndo
responde el Estado, sino que por el contrario y con precisién la
norma establece que habri responsabilidad de la persona juridica
de Derecho piiblico de que se trate cuando se presenten tres ele-
mentos: dafio, actividad u omisién del Estado y entre ambos nexo
causal. Esto significa que de la norma surge con precisién cuindo
el Estado responde en un esquema tipico de responsabilidad obje-
tiva, como ocurre con las normas infraconstitucionales que utilizan
este criterio de imputacién de responsabilidad. Una cosa es que
pueda no gustar lo que surge de la lectura de la norma y otra muy
distinta que ésta no diga lo que con claridad dice.

b) El articulo 24 de la Carta no puede ser integrado con conceptos

. que la norma no contiene (tales como la nocién de falta de servi-
cio, enriquecimiento sin causa, etc.), y que a su vez conducen a
modificar la solucién constitucional. Decia Jiménez de Aréchaga,
que «el intérprete no puede decir que la norma dice dice donde no
dice dice». Es mads, tratdndose de una disposicién que ni siquiera
puede ser limitada por ley, mucho menos podrd admitirse que sea
la doctrina o la jurisprudencia la que limite el alcance de una nor-
ma contenida en la Seccién II de la Constitucién’.

Si se emplea el método 16gico sistemdtico teleoldgico de interpretacién
constitucional'®, reconocido por doctrina y jurisprudencia como el idéneo

1 HORACIO CASSINELLI MUNOZ, «Los limites de los derechos humanos en la Constitucién
nacional», en Cursillo sobre los derechos humanos y sus garantias, Cuadernos de la Facultad
de Derecho, nim. 13, Montevideo, 1990, p. 190; HORACIO CASSINELLI MUROZ, «El interés le-
gitimo...», en Perspectivas del Derecho piblico en la segunda mitad del siglo XX. Homenaje al
profesor Enrique Sayagués Laso, Madrid, 1969, tomo I, pp. 283 y ss.; MARTIN Risso FE-
RRAND, Derecho Constitucional. Tomo 1, Introduccién, interpretacién, defensa juridica de la
Constitucion, Edit. Ingranusi, Montevideo, 1996, pp. 162 y ss. También sobre limites a los de-
rechos humanos, Derecho Constitucional, tomo 111, cit., pp. 73 a 80.

5 Como se sefial6 en Responsabilidad del Estado por su actividad jurisdiccional, 2.* ed.,
cit., pp. 36 y 37. ‘

16 Sobre el método de interpretacion, corresponde seguir a la doctrina mayoritaria: JUSTINO
JIMENEZ DE ARECHAGA, La Constitucién Nacional, tomo I, y también nota publicada en RDJA,
tomo 68, pp. 34 y ss.; HORACIO CASSINELLI MURNOZ, «La apelacién ante la Asamblea Gene-
ral», en RDJA, tomo 55, pp. 125 y 126. También el pronunciamiento de la Suprema Corte de
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para interpretar nuestra Constitucién, y si como realizan algunos autores se
distinguen los tres momentos de dicho método interpretativo (textual, con-
textual, y teleolégico), se apreciard que:

Del andlisis textual del articulo 24 se puede extraer sin dificultad, que
no serfa correcto sostener que el articulo no dice cuindo surge la respon-
sabilidad, ya que la misma se configura cuando en el ejecucién de los ser-
vicios piblicos confiados a la gestién o direccién del Estado se causa un
daifio a terceros. La norma refiere y requiere los tres elementos tipicos de
la responsabilidad objetiva: dafio, actividad u omisién del Estado, y entre
ambos nexo causal. . '

Aun en el caso de que se considerara que la conclusién textual men-
cionada es dudosa (lo que no comparto), o que no surge con claridad del
articulo 24 de la Carta, los principios hermenéuticos mencionados condu-
cirdn al intérprete a optar por la responsabilidad objetiva, por ser ésta la
opcidn interpretativa que. mejor protege el derecho constitucional en juego.

A su vez, el momento contextual confirma plenamente la conclusién
textual, en la medida que el articulo 24 no es mis que un desarrollo del
principio general de igualdad ante las cargas piiblicas (articulo 72 de la
Constitucién'?). Pero ademds la conclusién textual coincide totalmente con
1a solucién particular prevista para los casos de expropiacion (articulo 32),
as{ como con la también solucién particular prevista en el articulo 35 para
el caso de quienes deban prestar auxilios para ejércitos. En otras palabras,
confrontando la conclusién textual con el principio general (igualdad ante
las cargas piblicas), y con las dos soluciones particulares mencionadas, se
confirma totalmente el resultado del momento textual.

El andlisis teleoldgico, por dltimo, no presenta tampoco dificultades, en
la medida que el mismo estd claramente influido por el principio de igual-
dad ya referido. Si la Constitucién parte de la base de que la actividad
estatal es necesaria para la mejor convivencia social, y reconoce que mu-
chas veces la misma ocasiona dafios a los particulares (derivados de la
actuacién licita o ilicita), lo razonable es que el costo de dicha actividad,
que a todos beneficia, sea soportado por toda la colectividad. Y esto se -
logra restaurando el patrimonio damnificado, en la medida que lo pagado
por el Estado como indemnizaci6n, en definitiva, serd trasladado a toda la
colectividad a través de los tributos y otras formas de ingresos estatales.

Justicia de 15 de setiembre de 1995 (declaracién conforme. a la Disposicién Especial y Transi-
" toria «V»-de la Constitucién), referido a distintos aspectos de la seguridad social. EDUARDO
ESTEVA GALLICCHIO, «La reforma parcial de la Constitucién ratificada plebiscitariamente el 26
de noviembre de 1989 y en vigor desde el 1.° de mayo de 1990», en Rev. U. de Derecho Cons-
titucional y Politico, tomo VII, ndim. 38, pp. 203 y ss.; MARTIN RISSO FERRAND, Derecho Cons-
titucional. Tomo I, Introduccién, interpretacion, defensa juridica de la Constitucién, BEdit. In-
granusi, 1996, pp. 64 y ss.
17 Como sefialé ALBERTO RAMON REAL, «Los principios generales de Derecho en la Cons-
titucién m;uguaya», en Rev. de Derecho Piiblico y Privado, afio XXI, nim. 38, pp. 211 y ss.
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En definitiva, luego del anélisis sintéticamente realizado, y a modo de
conclusién, parece que el articulo 24 de la Constitucién consagra cor pre-
cisién y claridad la responsabilidad objetiva del Estado, Gobiernos De-
partamentales, Entes Auténomos, Servicios Descentralizados, y en general
todo 6rgano del Estado, por el dafio causado a terceros en la ejecucién de
los servicios piblicos confiados a su gestién o direccién. Me permito des-
tacar que esta conclusidén final no es otra cosa que el texto del articulo 24
de la Constitucién.

3. NOVEDADES JURISPRUDENCIALES

Al iniciar mi intervencién sefialé que, si bien la doctrina estuvo histd-
ricamente dividida en cuanto a cudles eran los criterios de imputacién de
la responsabilidad estatal que debian utilizarse como consecuencia de la
interpretacién del articulo 24 de la Constitucién, en los dltimos tiempos
pareceria que ha aumentado el nimero de opiniones que se inclinan por la
opcién objetiva.

También hice referencia a que, en general, la jurisprudencia ha seguido
la corriente subjetiva a la hora de interpretar el articulo 24 de la Consti-
tucién.

Hoy el panorama jurisprudencial nos demuestra que, si bien no hay una
divisién en la materia como ocurre a nivel doctrinal, la cuestién se presen-
ta con caracteristicas especiales. Y esto puede sintetizarse de la siguiente
manera:

A) La Suprema Corte de Justicia, en forma invariable, ha seguido pro-
nuncidndose por el empleo de criterios subjetivos a los efectos de determi-
nar cuindo hay responsabilidad del Estado o en general de las personas
juridicas de Derecho piblico.

B) Tan firme y contundente es la opinién de la Suprema Corte de Jus-
ticia en la materia, que en los ultimos afios y en varios expedientes judi-
ciales en que se demandaba la indemnizacién de los dafios y perjuicios
sufridos por individuos privados preventivamente de su libertad pero que
luego fueron sobreseidos, opté por interponer la excepcién de inconsti-
tucionalidad respecto al articulo 4.° de la Ley 15.859 que establece la res-
ponsabilidad objetiva en estos casos.

La cuestién tiene aspectos especiales. Tanto del texto del articulo 4.°
de la Ley 15.859, como de la historia fidedigna de la sancién de dicha dis-
posicion, surge que se consagré la responsabilidad objetiva del Estado®. In-
cluso tanto los legisladores que defendian y en definitiva votaron esta nor-

18 Al respecto, MARTIN RISSO FERRAND, La responsabilidad del Estado por su actividad...,
cit., pp. 87 y ss.
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ma, como aquellos que la criticaban, coincidieron en que se consagraba la
responsabilidad objetiva del Estado. La Corte, en una posicién més radical
que la de Sayagués Laso, consideré que, no sélo no surge del articulo 24
de la Constitucién la responsabilidad objetiva del Estado, sino que incluso
su establecimiento por ley resulta inconstitucional. Reafirma esta tesitura
la decidida y contundente opinién de la Suprema Corte de Justicia en la
materia, més radical que la posicién de Sayagués.

C) Continuando con el andlisis del panorama jurisprudencial, y pasan-
do al estudio del tema a nivel de los Tribunales de Apelaciones, aparece
un hecho peculiar, que deriva justamente de la excepciones de inconsti-
tucionalidad interpuestas por la Suprema Corte de Justicia respecto al ar-
ticulo 4.° de la Ley 15.859. En dichas ocasiones, y a los efectos del dicta-
do de sentencia respecto a las excepciones de inconstitucionalidad, los
miembros de la Corte se excusaron, integrindose la Corporacién por sor-
teo con miembros de los Tribunales de Apelaciones'. Asi se sucedieron
una serie de pronunciamientos de la Suprema Corte de Justicia especial-
mente integrada, los que, hasta donde tengo informacién, rechazaron las
excepciones de inconstitucionalidad. Estas sentencias, més alld de las dife-
rencias de opinién o matices que presentan, deben ser destacadas como
bésicas para el estudio de los aspectos més trascendentes de la responsabi-
lidad del Estado®. Y una de las particularidades que se aprecia con la lec-
tura de estos pronunciamientos de la Corte especialmente integrada es que
algunos de los actuales ministros de Tribunales de Apelaciones se mani-
fiestan en el sentido de que del articulo 24 emerge la responsabilidad ob-
jetiva del Estado. Se trata de una particularidad trascendente ya que de-
muestra la ausencia de unanimidad jurisprudencial.

D) Con cardcter general, se aprecia que mayoritariamente nuestra ju-
risprudencia sigue recurriendo a criterios subjetivos para determinar la exis-
tencia o no de responsabilidad del Estado?.

E) Asimismo algunos pronunciamientos del pasado en los que se sos-
tuvo que del articulo 24 de la Carta surgia una presuncién de responsabi-
lidad del Estado y en consecuencia correspondia a la persona juridica de
Derecho publico demandada demostrar la inexistencia de responsabilidad,
han quedado aparentemente abandonados®.

19 Sobre 1a regularidad formal del procedimiento: MARTIN RiSSO FERRAND, «Legitimacién
de la Suprema Corte de Justicia para promover una accién de inconstitucionalidad», en Tribu-
na del Abogado, nim. 121, Colegio de Abogados del Uruguay, marzo-abril de 2001.

2 Ver pronunciamientos en Revista U. de Derecho Constitucional y Politico, mims. 63-66,
pp- 409 y ss. y pp. 425 y ss.; LJU, caso 13.041. También en el anexo de MARTIN Risso Fe-
RRAND, Responsabilidad del Estado por su actividad jurisdiccional, 2.* ed., cit.

2 Ver LJU, casos 12.521, 12.592, 12.684, 13.049, 13.449, 13.522, 13.562, 13.577, 13.670,
13.674, etc.

2 Ver MARTIN RISSO FERRAND, Responsabilidad del Estado por su actividad jurisdiccio-
nal, 2.* ed., cit.,, pp. 33 y ss.
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F) La utilizacién de los criterios subjetivos llega a soluciones extre-
mas, cuando a veces, en casos aislados, y refiriendo al articulo 4.° de la
Ley 15.859, también se sostiene que para esta norma es necesaria la con-
figuracién de falta de servicio o culpa o error inexcusable, etc., para que
se comprometa la responsabilidad del Estado?. Estas tltimas afirmaciones
no dejan de llamar la atencién, ya que no se entiende cé6mo pueden apli-
carse criterios subjetivos de responsabilidad a una norma legal respecto a
la cual: a) su texto consagra la responsabilidad objetiva; b) la historia fi-
dedigna de su sancidén confirma lo anterior; y ¢) todavia la Suprema Corte
de Justicia, partiendo de la base de que consagra la norma la responsabili-
dad objetiva, ha solicitado la declaracién de inconstitucionalidad de l& mis-
ma por la via de excepcion.

En definitiva, del andlisis de la jurisprudencia nacional brevemente rea-
lizado surge que:

A) Siguen primando incuestionablemente los criterios subjetivos a la
hora de interpretar el articulo 24 de la Constitucién, sin perjuicio de ex-
cepciones al respecto®, y de la posicién mayoritaria en doctrina.

B) Muchas veces el empleo de estos criterios subjetivos se realiza en
forma que excede el razonamiento de Sayagués Laso, ya que: a) o bien se
concluye que del articulo 24 surgen los criterios subjetivos (lo que por
supuesto no sostenia Sayagués como ya se menciond); b) o bien se trasla-
da esta argumentacién a la interpretacién de normas legales que no pare-
cen pasibles de ser interpretadas sino es en el sentido de que establecen la
responsabilidad objetiva del Estado.

4. BIBLIOGRAFIA

ALTAMIRA GIGENA, JULIO: Responsabilidad del Estado, Edit. Astrea, Buenos Ai-
res, 1973,

ALVAREZ CONDE, ENRIQUE: El régimen politico espafiol, Edit. Tecnos, Madrid,
1985, 2.* ed.

BANDEIRA DE MELLO, ANTONIO: «La responsabilidad por actividad administrati-
va», en Congreso de Derecho Administrativo, Montevideo, 1984.

BERRO, GRACIELA: «Responsabilidad objetiva del Estado», en Rev. de Derecho
Piblico, niim. 2, afio 1992, pp. 89 y ss.

BIANCHI, ALBERTO B.: Dindmica del Estado de Derecho. La seguridad juridica
ante las emergencias, Edit. Abaco, Buenos Aires, 1996.

# En otros casos la jurisprudencia ha entendido que el articulo 4.° de la Ley 15.859 impo-
ne la utilizacién de criterios objetivos: LJU, casos 13.497, 13.049, etc.

2 Por ejemplo, ver LJU, caso 12.970, y la distincién que se efectia en el caso 13.049 en-
tre el articulo 24 de la Constitucién y el articulo 4.° de la Ley 15.859.

452



NUEVAS REFLEXIONES SOBRE EL ART{CULO 24 DE LA CONSTITUCION URUGUAYA

BIDART CAMPOS, GERMAN J.: Doctrina del Estado democrdtico, Buenos Aires,
1961.

BISCARETTI DI RUFFIA, PAOLO: Derecho Constitucional, Edit. Tecnos, Madrid,
1973.

BREWER CARfAS, ALLAN R.: Estado de Derecho y control judicial, Instituto Na-
cional de Administracién Piblica, Madrid, 1987.

CAGNONI, ANIBAL: Estudios sobre el Estado democrdtico y social de Derecho,
Edit. Barreiro y Ramos, Montevideo, 1989.

CASSINELLI MURNOZ, HORACIO: Derecho Piiblico, FCU, Montevideo, 1995, p. 40.

— «El interés legitimo...», en Perspectivas del Derecho piblico en la segunda
mitad del siglo xx. Homenaje al profesor Enrique Sayagués Laso, Madrid,
1969, tomo II, pp. 283 y ss.

— «La apelacién ante la Asamblea General», en RDJA, tomo 55, pp. 125 y 126.

— «Los limites de los derechos humanos en la Constitucién nacional», en Cursi-
llo sobre los derechos humanos y sus garantias, Cuadernos de la Facultad de
Derecho, nim. 13, Montevideo, 1990.

CORREA FREITAS, RUBEN, y VAZQUEZ, CRISTINA, La reforma constitucional de
1997, FCU, Montevideo, 1997.

DE CORES, CARLOS, «Reflexiones sobre la naturaleza de la responsabilidad del
Estado», en Anuario de Derecho Civil, tomo XXII.

DE LAUBADERE, ANDRE, Manual de Derecho Administrativo, Edit. Temis, Bogot4,
1984.

DEUS, SERGIO, «Responsabilidad Civil del Estado», en LJU, tomo XCI1V, pp. 31
y sS.

DUGUIT, LEON, Las transformaciones del Derecho Publico, Madrid, 1926, 2.* ed.

ENTRENA CUESTAS, RAFAEL, Curso de Derecho Administrativo, 5. ed., Edit.
Tecnos, Madrid, 1976.

ESTEVA GALLICCHIO, EDUARDO, «La reforma parcial de la Constitucién ratificada
plebiscitariamente el 26 de noviembre de 1989 y en vigor desde el 1.° de mayo
de 1990», en Rev. U. de Derecho Constitucional y Politico, tomo VII, nim. 38,
pp. 203 y ss.

FERNANDEZ SEGADO, FRANCISCO: El sistema constitucional espaiiol, Edit. Dy-
kinson, Madrid, 1992.

Hoyos DEL DUQUE, RICARDO: La responsabilidad patrimonial de la Administra-
cién Publica, Edit. Temis, Bogotd, 1984.

JIMENEZ DE ARECHAGA, JUSTINO: La Constitucién uruguaya de 1952, tomo L

JIMENEZ DE ARECHAGA, JUSTINO: La Constitucién Nacional, tomo 1.

KORZENIAK, JOSE: Derecho Constitucional. 2.°, FCU, 1986.

MARIENHOFF, MIGUEL S.: Tratado de Derecho Administrativo, tomo IV, Edit. Abe-
ledo Perrot, Buenos Aires, 1975.

MARTINS, DANIEL HUGO, «Responsabilidad de la Administracién Publica y de los
funcionarios en la Constitucién uruguaya», en Rev. de Derecho Piblico y Pri-
vado, tomo 30, pp. 195 y ss.

MORETTI, RAUL: «Responsabilidad Civil de las administraciones piblicas», en
LJU, tomo XXVII, pp. 65 y ss.

REAL, ALBERTO RAMON: «Los principios generales de Derecho en la Constitucién
uruguaya», en Rev. de Derecho Piiblico y Privado, afio XXI, nim. 38, pp. 211
y ss.

453




MARTIN J. RISSO FERRAND

RisSO FERRAND, MARTIN: «Constitucionalidad del articulo 4.° de la Ley 15.859»,
en Rev. U. de Derecho Constitucional y Politico, tomo XI, nims. 63-66,
p. 431.

— Derecho Constitucional, Tomo 1, Introduccién, interpretacion, defensa juridica
de la Constitucién, Edit. Ingranusi, Montevideo, 1996, pp. 162 y ss.

— Derecho Constitucional. Tomo Ill, Estado social y democrdtico de Derecho.
Derechos, deberes y garanttas, Edit. Ingranusi, Montevideo, 1998,

— «Legitimacién de la Suprema Corte de Justicia para promover una accién de
inconstitucionalidad», en Tribuna del Abogado, nim. 121, Colegio de Aboga-
dos del Uruguay, marzo-abril de 2001.

— Responsabilidad del Estado por su actividad jurisdiccional, FCU, 1991 (segun-
da edicién actualizada: FCU, 1998).

SAYAGUES LASO, ENRIQUE: Tratado de Derecho Administrativo, 5.* ed., FCU, Mon-
tevideo, 1987.

SIMON, Luis MARiA: «Problemética de la responsabilidad del Estado por acto ju-
risdiccional», en Primer Coloquio de Derecho Publico, Edit. Universidad,
Montevideo, 1993.

VAZQUEZ, CRISTINA: «Fundamentos de la responsabilidad del Estado en la doctri-
na iuspublicista», en Rev. de Derecho Publico, nim. 7, 1995.

454



	Inicio
	Artículo siguiente
	Artículo anterior
	Ayuda
	1997-2004
	Número 1. Año 1997
	Número 2. Año 1998
	Número 3. Año 1999
	Número 4. Año 2000
	Número 5. Año 2001
	Número 6. Año 2002
	Número 7. Año 2003
	Número 8. Año 2004

	Número 8. Año 2004
	CUBIERTA Y PRIMERAS. AIB Núm. 8
	SUMARIO. AIB Núm. 8
	VARIOS
	In Memoriam: Germán Bidart Campos
	In Memoriam: César Quintero Correa

	ESTUDIOS DOCTRINALES
	Relatividade da competencia discricionária
	¿Tienen legitimación en materia de derechos fundamentales las empresas públicas? Consideraciones a la luz de la libertad de empresa (artículo 27 de la Constitución Federal Suiza)
	Una visión de la teoría neo constitucional
	El poder ejecutivo en la Constitución de 1999
	Methodological principies of constitutional revisión based on overlapping consensus
	El régimen electoral y los partidos políticos
	Derecho en "desorden" global. Sobre los efectos de la globalización
	OÍ direitos fundamentáis e seus múltiplos significados no ordem constitucional
	Aportaciones de Héctor Fix-Zamudio al Derecho Procesal Constitucional
	La justice constitutionnelle en France ou l'exception francais
	Le statut du Conseil Constitutionnel á la lumiére des enseignements du Droit comparé
	O controle de constitucionalidade e o exercício do poder reformador no Brasil
	Criminalidad estatal reforzada como materia de la jurisprudencia (Fundamentos de las sentencias "guardianes del muro" del Tribunal Supremo y del Tribunal Constitucional Federal)
	Generaciones de derechos fundamentales en el Estado constitucional cooperativo. Contribuciones iberoamericanas al constitucionalismo
	Judicial re-organisation in England and Wales: constitucional change in prospect
	La evaluación de las consecuencias de las leyes
	Les tendances actuelles dans les rélations entre l'État et la religión
	Laicité, sécularisation et migration en Europe Occidentale
	La influencia del Derecho comunitario sobre la legislación y la judicatura. Notas a un proceso de "americanización" del Derecho europeo
	Brasil en busca de una Constitución moderna: La Constitución de la República de los Estados Unidos de Brasil como Magna Carta a la moda americana
	Nascitá, morte e trasfigurazione del costituzionalismo: appunti di un comparatista
	I Giudici costituzionali nei sistemi federali
	Nuevas reflexiones sobre el artículo 24 de la Constitución Uruguaya
	Quale Costituzione per l'Europa?
	El juicio político a la Corte Suprema en la República Argentina
	Il potere costituente come problema teórico giuridico
	Consenso fundamental nacional y Tribunales Constitucionales —una reflexión jurídica comparada—
	Los valores culturales en el Derecho constitucional alemán
	Evolugáo do controle de constitucionalidade das leis no Brasil

	ESTUDIOS JURISPRUDENCIALES
	La inconstitucionalidad del reglamento de energía eléctrica (y las inconsistencias de la sentencia que la declara)
	O Tribunal Constitucional portugués em 2003

	COMENTARIOS BIBLIOGRÁFICOS
	DOCUMENTACIÓN
	La reforma constitucional de Bolivia de febrero de 2004. Una mirada crítica. (Introducción a la Ley núm. 2631, de 20 de febrero de 2004, de reforma de la Constitución de Bolivia, y a la Ley núm. 2410, de 1.° de agosto de 2002, de Necesidad de Reformas a l



