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RESUMEN

Considerando la importancia del rango que ocupan las leyes dentro del
ordenamiento juridico y la manera mucho mas precisa en que la Constitucion de
1999 ha ratificado el régimen de la Responsabilidad Patrimonial del Estado
previsto desde tiempos anteriores a la derogada Constitucion de 1961, se hace
necesario replantear el tema de la responsabilidad patrimonial del Estado en su
funcion de legislar por normal funcionamiento o por sacrificio particular, con
fundamento de que en la actualidad se requiere mas que nunca de un
reconocimiento expreso por parte de los tribunales y de las autoridades que
ejercen el poder publico como una garantia frente a las intervenciones del poder
publico en el ambito de actuacion de los particulares, especialmente ante la
creciente intervencion en el @mbito econdmico. Se ha tratado el tema refiriendo en
primer termino, a la asuncién de un nuevo modelo de Estado y de Administracién
Publica de caracter intervencionista en todos los aspectos del desenvolvimiento
social y primordialmente en la actividad econémica a través de actos legislativos lo
cual eventualmente puede afectar patrimonios particulares, con lo cual procede
determinar cuando y bajo qué circunstancias el Estado esta obligado a reparar los
dafios causados por la aplicacién de leyes. En este sentido, se hace un recorrido
desde los tiempos en que se partia de la concepcion de que la Corona no tenia
responsabilidad hasta el advenimiento del Estado Moderno que nace a partir de la
Revolucion Francesa y llega hasta los tiempos actuales que exigen el
reconocimiento pleno y absoluto de la responsabilidad patrimonial del Estado
Legislador, cuando se esta en presencia de una actuacion que le sea imputable,
que cause un sacrificio particular a las personas, manifestada en un dafio anormal
y especial que produce un desequilibrio en el principio de igualdad ante las cargas
publicas y que lo hacen en consecuencia indemnizable.

Descriptores: Responsabilidad patrimonial del Estado en funcion de legislar.



INTRODUCCION

La Constitucion de 1999, ha ratificado de manera mucho mas precisa el
régimen de la Responsabilidad Patrimonial del Estado existente desde tiempos

anteriores a la derogada Constitucién de 1961.

Esto implica, en base al orden politico y juridico vigente, replantearnos un
tema que no ha sido lo suficientemente desarrollado tanto por via doctrinal como
jurisprudencial y con lo cual se ha colocado al administrado en relacion a la
esfera de sus derechos subjetivos, en una situacion que requiere hoy mas que
nunca de un reconocimiento que constituya una garantia real frente a las
intervenciones del Poder Publico en el ejercicio de su actividad normal, vale

decir, por su normal y necesario funcionamiento.

Tal situacion, requiere en principio de un gradual desarrollo vy
reconocimiento, tanto por los funcionarios al servicio de la Administracion
publica, estadal y municipal, como de los titulares de los 6rganos jurisdiccionales
encargados de administrar justicia para su articulacion técnica, sin embargo la
experiencia en este campo ha exhibido tal reticencia por parte de los mismos,
que pareciera que al tratar este tema en cualquier oficina publica, se estuviera
planteando una radical transformacién en cuanto a las prerrogativas del Poder
Publico y no del simple reconocimiento de un precepto consagrado en nuestra

Carta Magna de antigua data.



Esto se intensifica mucho mas en relacién a la llamada “Responsabilidad
del Estado legislador”, en atencion a los postulados tradicionales de derecho
publico, que en principio parecieran no poder ser trasladados a esta esfera de

accion estatal.

En efecto, la responsabilidad patrimonial del Estado legislador aun
cuando ha sido prevista en la Exposicion de Motivos de la Constitucién de 1999,
no ha sido recogida con igual claridad en el texto constitucional, situacion que
reviste importancia so6lo por las particularidades que durante el proceso
constituyente incidieron en su publicacion y para cierto sector de la doctrina en

Su vigencia.

Esta situacion, en la actualidad ha generado una problematica que
requiere que se materialice un sistema de responsabilidad del Estado como
contraprestacion a los posibles dafios patrimoniales que puedan sufrir las
personas, como consecuencia de la licita actividad desplegada por el Estado de
legislar, en sintonia con el ordenamiento juridico que procura el establecimiento
del pleno desarrollo de un verdadero Estado Democratico y Social de Derecho y

de Justicia y no la simple apariencia de tal.

El problema se presenta con mayor claridad en el plano del
intervencionismo que ha asumido el Estado Venezolano en la economia y que

se perfila a agudizarse ain mas en los proximos afos, lo cual requiere que sean



revisadas las consecuencias de las politicas que son recogidas en leyes y su
incidencia sobre derechos constitucionales tales como el derecho a la propiedad
y a la libertad econémica, en atencion a la influencia que ejercen de forma

directa e indirecta en las esferas juridicas subjetivas de los particulares.

Debe sefalarse asimismo, que la poca literatura nacional que hay sobre
el tema, el escaso desarrollo jurisprudencial de que ha sido objeto este Instituto
y mas alla, la falta de voluntad politica por parte de los diputados de la Asamblea
Nacional, de los miembros de las distintas comisiones encargadas de la revision
de los proyectos leyes, de organismos tales como la Procuraduria General de la
Republica y mucho mas grave adn de los tribunales de la Republica, exigen que
esta problematica sea abordada desde una perspectiva de Derecho publico,
destacando las bondades y soluciones que en el campo del Derecho
administrativo han sido desarrolladas con respecto de otras manifestaciones del

ejercicio del poder, aun cuando de forma bastante limitada y restringida.

Cabe destacar, con respecto al problema que se plantea que no existe
una verdadera causa que impida el pleno desarrollo de los postulados que
expondremos a los largo del presente trabajo en el ordenamiento juridico
venezolano, por el contrario, existen en la Constitucion vigente bases sdlidas
gue sustentan los principios a los que haremos referencia, por lo cual el tema
esta orientado fundamentalmente hacia el reconocimiento expreso de la

responsabilidad patrimonial del Estado Legislador por normal funcionamiento o



por sacrificio particular por parte de los tribunales y demés autoridades de la

Republica que ejercen el Poder Publico.

El presente trabajo pretende hacer un planteamiento de la forma como
ha ido superandose en algunos ordenamientos juridicos el criterio de que el
Estado debe responder patrimonialmente por los efectos que generen la
aplicacion de leyes, si bien aun de forma bastante limitada, estableciendo
garantias y reconociendo las debidas indemnizaciones, a aquellos que han sido
afectados, como consecuencia de la proliferacion y el incremento de la
intervencion del Estado, manifestada a través de actos con rango de ley
emanados del Poder Legislativo o del Poder Ejecutivo a través de la habilitacion
legislativa, y de los 6rganos legislativos de los Estados y Municipios, que han
ocasionado perjuicios patrimoniales para los particulares que se encuentran en

situacion de igualdad en relacion con el resto de los miembros de la sociedad.

Tal intromision debe ameritar de inmediato una nueva vision del sistema
de responsabilidad del Estado, que resguarde las posibles lesiones que pudiera
sufrir en su esfera patrimonial un particular o un determinado sector, como
consecuencia de estos dafos antijuridicos, producto de una actividad licita por
parte del Estado, en su funcion de legislar, y de su ya prevista solucion en
nuestro ordenamiento juridico en el marco de un Estado Democratico y Social de
Derecho y de Justicia que propugna entre sus valores superiores la justicia, la

igualdad, la solidaridad, la democracia, la responsabilidad social y en general la



preeminencia de los derechos humanos, tal como lo establece el articulo 2 de la

Constitucion de 1999.

En Venezuela, esto se intensifica aun mas, en virtud del papel ordenador
exagerado que ha asumido el Estado contemporaneo en el proceso econdémico,
bajo un régimen de intervencion en la economia que se materializa en la
actuacion de un Estado promotor, regulador, empresario y planificador, y que
hace importante y necesario revisar ante esta realidad los postulados del

Derecho Administrativo y evolucionar hacia una nueva sistematizacion.

En un momento de la realidad nacional, en que producto de la situacién
antes planteada, se han producido en distintas ocasiones graves
confrontaciones entre el actual Gobierno y los gremios que agrupan los sectores
productivos del pais, como consecuencia de la entrada en vigencia de un
conjunto de leyes cuya ejecucion podia lesionar la integridad patrimonial de
determinados sectores individualizados, como su actual e inminente aplicacion,
asi como el control de cambio entre otras, hace que el presente tema cobre

mayor vigencia y continuidad en el tiempo.

Las reacciones de los representantes de estas agrupaciones, parecieran
estar orientando esta problematica hacia una posible impugnacion de estas
leyes a través de recursos contencioso administrativos de anulacion por

inconstitucionalidad, sin embargo, y a pesar de que el aspecto medular de la



cuestion (dejando de lado el planteamiento de la falta de consulta de las
mismas, en abierta violacion a los preceptos de democracia participativa
consagrados tanto en la Constitucion de 1999 como en la Ley Orgéanica de la
Administracion Publica), es justamente el resguardo de la integridad patrimonial
de los agentes que interactian en estos sectores, no esta planteado interponer
conjuntamente con estas pretensiones, un reclamo de indemnizacién o a futuro
una accién autonoma de dafios y perjuicios, lo cual es esencial desde la

perspectiva e importancia que pretendemos abordar en el presente trabajo.

En tal sentido, en relacion a la llamada “Teoria de la Responsabilidad del
Estado legislador”, el Derecho Administrativo como regulador de la actividad

“

desplegada por una Administracibn “al servicio de los ciudadanos vy
fundamentado en los principios de honestidad, transparencia, rendicion de
cuentas y responsabilidad en el ejercicio de la funcién publica con sometimiento
pleno a la ley y al derecho” (Articulo 141 de la Constitucion de 1999) debe
necesariamente desarrollar las bases que permitan estructurar un sistema de
responsabilidad del Estado que efectivamente garantice que todas las

actividades desarrolladas por los o6rganos del Poder Publico estén

verdaderamente sujetas a la Constitucion de la Republica.

Esto implica un Estado moderno y civilizado, en el cual exista un
reconocimiento expreso por via jurisprudencial del efectivo sistema de

responsabilidad patrimonial del Estado consagrado en la Constitucion de la



Republica que pueda hacerse extensible a los actos de naturaleza legislativa de
intervencion econOmica, o que afecten patrimonialmente las esferas personales

subjetivas de los ciudadanos, tendente a restablecer esos desequilibrios.

Este trabajo, aun cuando en la realidad que vive Venezuela los
postulados que esgrimiremos a lo largo del mismo parecieran estar muy lejos de
poder concretarse se hace con la voluntad que hacemos nuestra de Tomas-

Ramon Fernandez (1998,23) segun la cual:

“El jurista no puede conformarse nunca, ni puede aceptar sin
mas la comodidad de los rellanos en que han venido a
colocarle los esfuerzos de las generaciones (...) precedentes
(...) Debe ir siempre mas alla, penetrar en la costa mitica que
impide el libre despliegue de la razén, dar mayor solidez a las
teorias recibidas o provocar, al menos, mediante la denuncia de
sus inconsecuencias, el debate colectivo de que pueda salir
una nueva luz” pues “la teoria es el mejor antidoto contra la
arbitrariedad, el Unico, si bien se mira” y agrega ya para
finalizar que “cuando mas tupida sea la malla te6rica menos
espacio habra para el abuso del poder publico por parte de los
gobernantes, de los Legisladores y de los Jueces, que es el
riesgo permanente del que con toda evidencia no nos pone a
cubierto ni la legitimidad de origen de aquellos, hoy indiscutible,
ni la independencia, siempre discutida, de estos”.

Es importante destacar que no es objeto del presente trabajo profundizar
en los instrumentos y garantias que pueden tener los particulares frente a la
creciente intervencion del Estado, sino solo resaltar una en concreto, cual es la
responsabilidad patrimonial del Estado frente a los actos legislativos licitos, vale

decir sin falta o por normal funcionamiento del servicio que en un tiempo y

espacio determinado pueden causar un dafio anormal y especial (sacrificio



particular) a un particular o a un determinado sector, que genere una ruptura del
principio de igualdad ante las cargas publicas y que en consecuencia acarree

indemnizacion.

CAPITULO |

EN LA BUSQUEDA DE NUEVAS TECNICAS DE GARANTIA FRENTE A
LA ASUNCION DE UN NUEVO MODELO DE ESTADO Y DE

ADMINISTRACION PUBLICA

A partir de la acufiacién del concepto de la Daseivorforge o de la Procura
existencial, enfatizado por Fortshoff, se produjo la asuncién de un modelo de
Estado y de Administracion publica de caracter intervencionista en todos los
aspectos del desenvolvimiento social, incluyendo de manera primordial la

actividad econdmica (Alonso Garcia, 1999, 14).

Ante la asuncion de este nuevo modelo, se incrementaron en gran
medida las potestades estatales intensificando las regulaciones de algunas
actividades economicas desplegadas para aquellos momentos solo por iniciativa
privada, incidiendo también en otras en fomento del desarrollo econdmico,
pudiendo afectar a través de las normativas dictadas al efecto alguno

patrimonios particulares.



Nos referimos a “la reaccion frente a las inmisiones patrimoniales
realizadas por via normativa, la llamada teoria de la responsabilidad del Estado
legislador” (Santamaria Pastor, 1972, 62). Se trata, segun lo expresa Lares
Martinez (1990, 514), “de saber si el Estado esta obligado a reparar los dafios

causados por la aplicacion de leyes”.

Tal situacion, ha traido como consecuencia la necesidad de reformular en
los distintos ordenamientos juridicos, las Instituciones existentes, a fin de que se
constituyan verdaderas garantias, que sean capaces de responder a los posibles
situaciones de vulnerabilidad patrimonial, en que podrian encontrarse afectadas
las esferas subjetivas de los particulares y que necesariamente deban ser

resarcidas.

Sin embargo, tal como lo sefala Jesus Gonzalez Pérez (1995, 53), en la
actualidad “la responsabilidad del Estado por actos legislativos esta lejos de
estar consagrada con caracter general en los Ordenamientos juridicos. La idea
de que el Estado, en su faceta legislativa, esta colocado por encima de la ley vy,
por tanto, Unicamente sera responsable de los dafios que ocasione al legislar
cuando la propia ley lo establezca todavia esta latente en los distintos

Ordenamientos”.

Para Santa Maria Pastor (1977, 62), “la razon es bien elemental y radica

en su caracter iconoclasta, en el hecho de presentarse como una cufia dirigida a



los mas profundos reductos de la libre decision politica, de la soberania”. Y
sefala al efecto que “el proceso historico de expansion de la garantia patrimonial
del subdito, aparentemente incontenible, choca aqui con un sdlido valladar que
impide a la doctrina desprenderse de ese temor reverencial que se experimenta

cuando se enfrenta con la propia medula del poder”.

El paradigma del poder inmune y soberano del érgano legislativo, ha
colidido con la pretension de ubicarlo en el mismo escenario del desarrollo de la
actividad del Estado en su funcion de administrar o del proveniente de la
prestacion de los servicios publicos, lo cual nos sitla en la aplicacion de una
serie de técnicas que en principio parecieran incompatibles con la naturaleza de

la actividad de legislar.

Sin embargo, sostenemos con JesUs Gonzalez Pérez (1995, 53) que
“cada dia se extiende con mayor fuerza la idea de que tampoco en el ejercicio
de la funcion legislativa el Estado esta exento de responder de los dafios que
pueda ocasionar, muy superiores en cuantia y extension a los que puede

ocasionar al administrar”.

A la luz de estos planteamientos, se hace necesario revisar los factores
histéricos, que han generado la resistencia de los ordenamientos juridicos
actuales a reconocer plenamente la responsabilidad del Estado legislador vy,

cuales son, a criterio de algunos representantes de la méas calificada doctrina y
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de algunos sectores jurisprudenciales, aquellos que han sentado las bases de

evolucidn y subsecuente consagracion positiva.

1. El principio “The King can do not wrong”.

El principio formulado por los juristas ingleses y extendido al resto de los
ordenamientos juridicos de “The king can do not wrong”, implica la exclusion de
la Corona de responsabilidad alguna, derivada de los actos que se le imputan,
con lo cual toda reclamacion relativa a los mismos debia dirigirse en los 6rganos

jurisdiccionales hacia los funcionarios responsables de los dafios ocasionados.

Tal como lo sefialan Garcia de Enterria y Tomas-Ramon Fernandez
(1998, 353) constituye un producto de la “combinacion de la potestas imperial
romana y de la concepcion teocéntrica del poder del monarca”. El cual “no
disminuyo... con el advenimiento del Estado moderno” ni cedié en un principio

“ante el poderoso impulso revolucionario”.

Asi las cosas, en Francia, con la Declaracion Universal de los Derechos
del Hombre y del Ciudadano, se sentaron “las bases del Instituto Expropiatorio”
pero no se “mencionan los dafios no expropiatorios que siguen siendo un
reducto de la soberania del Estado, que simplemente se subroga en el lugar que

correspondia al Principe, heredando, por ello, los privilegios de éste en las

11



esferas no afectadas expresamente por el nuevo orden” (Garcia de Enterria y

Fernandez, 1998, 353).

De tal manera, que una vez logrado el reconocimiento expreso de la
debida indemnizacion a través del instituto de la expropiacion cuando la ablacion
se circunscribia a una cosa en singular, es decir, al estar referida a una causa
precisa de despojo, aun no estaba planteada la obligacion de indemnizar en
relacion a aquellas ablaciones materializadas a través de acto legislativos de
caracter general, vale decir, con Santamaria Pastor “frente a los dafios no
expropiatorios, ni frente a las limitaciones del derecho de propiedad, que siguen
configurados como ambitos exentos, en los que el Estado se constituye como

heredero directo del King can do not wrong” (1977, 67 y 68).

Sobre el particular, sostiene el distinguido autor que “la contemplacion de
estos dos dmbitos de inmunidad no se realiza sobre los mismos puntos de vista.
El tema de las limitaciones legales a la propiedad resulta, en los comienzos del
siglo XIX, inabordable a las pretensiones de indemnizacion: el poder legislativo,
manifestacion de la voluntad nacional, es por definicion, omnipotente, irresistible
e irreprensible” (Santamaria Pastor, 1977, 67 y 68). Todo esto, en sintonia con
el reforzamiento del principio residente en el legislador de ser el titular de la
“voluntad general” concedida por el pueblo como soberano a través de la

democracia representativa.
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En cambio, en relacion a los dafios producidos por actividades no
expropiatorias, sefiala que Santamaria Pastor (1977, 67 y 68) han
“experimentando desde entonces una expansion fulgurante que todavia no ha
llegado a su fin” tendiendo a “la eliminacion definitiva y total de la inmunidad
estatal en el campo de la responsabilidad por dafios”. Sin embargo, agrega que
aun persiste “el paradigma” de que “el autentico heredero de la inviolabilidad

regia contindan siendo el poder legislativo”.

Ante estas precisiones, pareciera tener plena vigencia lo expuesto por
Laferriere (Alonso, 1999, 25) al sostener que:

“Es de principio que los dafios causados a los particulares por
medidas legislativas no les confieran ningun derecho a
indemnizacion. La Ley es, en efecto, un acto de soberania, y lo
propio de la soberania es imponerse a todos, sin que pueda
reclamar de ella ninguna compensacion. El legislador solo
puede apreciar, teniendo en cuenta la naturaleza y la gravedad
del dafio, en consonancia con las necesidades y recursos del
Estado, si debe acordar esta compensacion: las jurisdicciones
no pueden situarse en su lugar, no pueden mas que evaluar el
montante teniendo en cuenta las bases y en la forma previstas
en la Ley”

No obstante lo expuesto anteriormente, esta posicion no del todo
ortodoxa se va a ir posteriormente atenuando en el derecho francés a través de
algunas decisiones que sentaron jurisprudencia y que han constituido la creacion
de nuevos cauces hacia la consolidaciéon de una garantia patrimonial que

restablezca efectivamente los desequilibrios generados por la aplicacién de

leyes.
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2. Hacia nuevos horizontes: El principio de igualdad ante las cargas publicas

Si existe un fundamento, que haga viable la “Teoria de Ila
Responsabilidad del Estado legislador”, es el principio de la igualdad ante las
cargas publicas. En tal sentido, es necesario analizar la incidencia de este
principio sobre la materia objeto de estudio a fin de plantear cual ha sido la
evolucién de este Instituto en el derecho francés y en el derecho venezolano

desde la perspectiva jurisprudencial, tendente a este reconocimiento.

Como es bien sabido, en Francia el origen del reconocimiento de la
responsabilidad patrimonial del Estado luego de los antecedentes sentados por
el caso Rotschild y el caso Pelletier, tuvo lugar con el celebre caso Blanco. Tal
como sefala Badell (2001, 14) “esta decision, dictada con ocasion del conflicto
de competencias planteado sobre una demanda de dafios y perjuicios, ejercida
contra el Estado, por el padre de una nifia arrollada por un vehiculo de una
empresa Manufacturera de Tabacos propiedad de la administracion, establecio
que la responsabilidad del Estado no podia ser regida por los principios
establecidos en el Cédigo Civil para las relaciones entre los particulares, pues
esta responsabilidad tiene reglas especiales que varian segun las peculiaridades
del servicio y la necesidad de conciliar los derechos del Estado con los interés

privados”.
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Ahora bien, en cuanto al tema que nos ocupa de la responsabilidad
patrimonial del Estado Legislador, en Francia con ocasion de la Ley del 12 de
febrero de 1835, se plantea ante el Consejo de Estado una situacion hasta
entonces poco usual, nos referimos a una Ley destinada a proteger el monopolio
estatal de la industria tabacalera que restringio la actividad de diversas industrias
hasta el punto de llevarlas al cierre de sus actividades y la cual sin embargo, no

establecié una indemnizacién en favor de los afectados por esta medida.

Sobre el particular, y en virtud de una accion incoada por M. Duchatelier
gue tenia por objeto una pretensiéon indemnizatoria el Consejo de Estado francés
la desestimo en los siguientes términos:

“Considerando que el Estado no debe ser responsable de las
consecuencias de las leyes, que en atencién al interés general,
prohiben el ejercicio de la industria: que del Estado no pueden
reclamarse otros créditos que los nacidos de contratos
formalizados por el Estado o de disposiciones formales de
leyes; que, por una parte, M. DUCHATELIER no ha indicado la
existencia de contrato alguno con el Estado; que por otra, la
Ley de 12 de febrero de 1835, al declarar prohibida la
fabricacién de tabac factice no ha abierto derecho alguno de
indemnizacion a favor de los individuos que se hallaban
dedicados a esta fabricacion; que por tanto, M.DUCHATELIER
no puede exigir indemnizacion, ni por perdida de su industria, ni
por el cierre de su establecimiento, ni por los diversos dafios
derivados de la prohibicién...” (Santamaria Pastor, 1972, 70).

Se observa, como el Consejo de Estado rechaza la reclamacion
indemnizatoria con motivo de la inexistencia de una obligacion contractual vy,
fundamentalmente, por la ausencia de una norma que en forma expresa

establezca el criterio respectivo de indemnizacion. Ante tal omision, interpreta el
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Consejo de Estado que aun ante la existencia de dafios particularizados por la

naturaleza de la Ley en cuestion, no procede derecho alguno de indemnizacion.

Tal seria el criterio, que se convertiria en un reconocimiento de la
inmunidad del Poder Legislativo, evidente heredero de la concepcion del King
can do not wrong transpersonalizada ahora a un poder representativo de la
soberania del pueblo y de su voluntad general concretizada a través de actos

legislativos.

En orden a esto, la indemnizacién correspondiente va a depender del
reconocimiento expreso de los dafios que la Ley establezca, su omision debia

entenderse como una negativa a resarcimiento alguno.

Este criterio no tardaria en flexibilizarse, pues posteriormente el Consejo
de Estado reconoceria “la posibilidad de interpretar el sentido finalista de la
norma en el arret PREMIER ET HENRY” (Santamaria Pastor, 1972, 85 y 86), y
con el arret SOCIETE AMMANFIRMERY de fecha 16 de marzo de 1934,
admitiria “que la ejecucion de una Ley podria dar lugar en determinados casos, a
una indemnizacion en beneficio de los particulares perjudicados” (Santamaria

Pastor, 1972, 85y 86).

Pero sin duda, el derecho de indemnizacién como remedio del perjuicio

sufrido por los dafios anormales y especiales derivado de la ejecucion de una
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ley, adquiriria reconocimiento expreso con el arret SOCIETE ANONYME DES

PRODUITS LAITIERS LA FLEURETTE de fecha 14 de enero de 1938.

Al efecto, Ortiz Alvarez (1995, 188) sefiala que “se trataba de una ley
relativa a la protecciéon de los productos lacteos la cual prohibié la fabricacion y
el comercio de todos los productos destinados al mismo uso que el de la crema
y no provenientes exclusivamente de la leche. Como consecuencia de esto, la
sociedad La Fleurette la cual fabricaba un producto denominado ‘Gradine’ se vio

en la obligacion de paralizar su elaboracion”.

En este fallo, el Consejo de Estado francés se pronuncié declarando a
favor de la pretension de indemnizacion del demandante de la siguiente forma:

“... Considerando que la prohibicion impuesta a favor de la
industria lechera ha colocado a la sociedad reclamante en la
obligacién de cesar en la fabricacion del producto que venia
explotando bajo el nombre de ‘gradine’, que encajaba en la
definiciébn dada por el articulo de la ley citada, sin que se haya
alegado que constituyese un peligro para la salud publica: que
nada, ni en el texto mismo de la ley ni en sus trabajos
preparatorios, ni en el conjunto de las circunstancias del asunto
permite pensar que el legislador ha querido hacer soportar al
interesado una carga que no le incumbe normalmente; que esta
carga, impuesta en interés general, debe ser soportada por la
colectividad; que de ello se sigue que la sociedad ‘La Fleurette’
tiene derecho a exigir que el Estado sea condenado a abonarle
una indemnizacion en reparacion del perjuicio por ella sufrido...”
(Santamaria Pastor, 1972, 87).

Se observa, de lo anteriormente expuesto como evoluciona Ila
jurisprudencia, al punto de dejar ampliamente superado el criterio sostenido en

el arret M. DUCHATELIER, abriendo la posibilidad de admitir un reconocimiento
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expreso de indemnizacion ante ausencia de norma expresa en la ley
generadora del dafio que contenga el criterio de resarcimiento y con relacion al
arret PREMIER ET HENRY admite sin mayor condicionamiento la posibilidad de

interpretar el sentido finalista de la norma.

Asi, con este fallo y con el ya referido caso SOCIETE AMMANFIRMERY,
no caben dudas de que la ejecucion de una ley aun en los supuestos antes
mencionados pueden dar lugar en determinados casos a indemnizaciones

acordadas a favor de los particulares dafiados por la aplicacion de la misma.

En este orden de ideas, la soberania de la ley cede ante el principio de
igualdad de las cargas publicas, constituyéndose como el fundamento de la

responsabilidad del Estado legislador.

Tal criterio, fue ratificado con posterioridad por el Consejo de Estado
francés en el arret Bovero de fecha 23 de enero de 1963 de la siguiente forma:

“... no obstante, al enervar la ejecucion de una decision judicial
definitiva, la aplicacion de la antedicha ordenanza de 3 de
enero de 1959 causa a aquellos en cuyo favor se habia dictado
la decision judicial inejecutada un perjuicio grave cuya duracion
lo hace particularmente gravoso; que tal perjuicio no se ha
producido ni a todos los propietarios de viviendas ocupadas por
terceros ni a una categoria de ellos, sino solo a aquellos cuyas
viviendas se hallan ocupadas por un militar en servicio en Africa
del Norte en el momento de haberse producido la ejecucién de
una orden de desahucio dictada en su favor o por las personas
cuyo padre, que convivia anteriormente con ellas, sirviese en
dicho momento como militar en Africa del Norte; que tal
perjuicio constituye, para aquellos que lo experimentan, una
carga especial con relacion al conjunto de cargas normales que
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incumben al conjunto de los propietarios de viviendas ocupadas
por terceros; que por su gravedad y especialidad, tal perjuicio
presenta un caracter excepcional suficiente para determinar, en
el silencio de los preceptos legales, la responsabilite sans faute
del Estado” (Santamaria Pastor, 1972, 92 y 93).

Con esta decision, se desplaza “el centro de gravedad al principio de
igualdad de las cargas publicas, el Conseil d’Etat viene a subsumir la
responsabilidad del Estado legislador en el marco general de la responsabilite de
droit comun, desvinculandolo de todo problematico intento de investigacion de la

voluntas legislatoris, para sujetarlo a las reglas generales de la responsabilite

sans faute” (Santamaria Pastor, 1972, 92 y 93).

Queda claramente descartado, cualquier intento de interpretar la voluntad
del legislador a los fines de determinar el criterio de indemnizacién, para pasar a
regirse por los postulados de la responsabilidad sin falta o por sacrificio
particular, atendiendo directamente al dafio como condicién de reparacion. Es
pues, la ruptura del principio de igualdad ante las cargas publicas un elemento

esencial al momento de establecer la procedencia de la lesion antijuridica.

CAPITULO Il

LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL PODER LEGISLATIVO

En Venezuela, observamos tempranamente la existencia de leyes que
previeron indemnizacion por los dafios derivados de su aplicacion, asi Badell

(2001,101) senala:

19



“En el ordenamiento juridico venezolano la ruptura del principio
de irresponsabilidad del Estado encuentra su precedente mas
remoto en las Leyes de Indias de la época de la Colonia, que
consagraban la figura de la Intendencia como érgano que
ejercia una jurisdiccion especial sobre las controversias
surgidas en materia de hacienda y economia de guerra, y a
quien correspondia conocer de los perjuicios caudados a los
particulares por los funcionarios de la Colonia”.

Por su parte, observamos que Lares Martinez (1990, 515) sefiala en
relacibon a las leyes que en Venezuela reconocieron indemnizaciones lo
siguiente:

“La ley algunas veces prevé el régimen de indemnizaciones por
los dafios causados por leyes anteriores. Asi, por ejemplo, la
ley de 24 de marzo de 1854, que declaro abolida para siempre
la esclavitud en Venezuela, dispuso que los duefios de
esclavos serian indemnizados del valor que tuvieran por la
tarifa, con los fondos destinados o que se destinaren con ese
objeto. Asimismo, la ley de 28 de mayo de 1850 reconocio la
obligacion del Estado venezolano de indemnizar a los
acreedores perjudicados por la ley de Espera y Quita, de fecha
9 de abril del afio anterior, que acordé una moratoria para el
pago de las deudas vencidas y remision de los intereses”.

Adicionalmente, la Ley Organica que reserva al Estado la Industria y el

Comercio de los Hidrocarburos de fecha 29 de agosto de 1975, también previo

el régimen juridico de indemnizacién aplicable.

De tal manera, que podemos sostener que en principio en nuestro pais al
igual que en el resto de los ordenamientos juridicos, desde los primeros inicios
del planteamiento de este tipo de responsabilidad, no se ha presentado mayor
problema en relacion a las leyes que prevén supuestos de indemnizacion por

dafios, o en aquellos casos en que otra ley los reconozca a posteriori, salvo que
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ésta no sea suficiente para restablecer la integridad patrimonial del lesionado, en
cuyo caso debera procederse de igual forma que en relacién a aquellas que no

prevén indemnizacion alguna.

Asi las cosas, debemos concentrar el objeto de nuestro estudio, en
relacibn a aquellas leyes que causando dafios anormales y especiales, no
reconocen ningun tipo de indemnizacioén, con lo cual es necesario plantearse, si
ante tal escenario debe el Poder Legislativo proceder a indemnizar tales
conceptos o si por el contrario los interesados se deben ver obligados a soportar
tales cargas, ante la imposibilidad de que el Poder Judicial pueda ordenar al

pago de las indemnizaciones a que haya lugar.

En tal virtud, debemos comenzar por sefialar que la escasa jurisprudencia
emanada de nuestro Supremo Tribunal hasta los actuales momentos ha sido
adversa, tal como se nos comenta De Grazia (2003, multimedia) quien sefiala ,
con respecto a las “Leyes cuya aplicacién causa lesiones o perjuicios que
merecen algun grado de compensacion” lo siguiente:

“En este rubro se ubican las disposiciones de rango legal que,
sin llegar a ser expropiatorias (no extinguen un derecho
preexistente), ni inconstitucionales, si imponen limites, en el
ambito constitucionalmente permitido, a los derechos de los
particulares, que implican una frustracion de las expectativas
existentes y, en determinados casos, perjuicios econdmicos
que merecen ser compensados.

El asunto esta lejos de ser aceptado pacificamente en el
Derecho comparado.

En nuestro régimen, ha sido expresamente negado por la
jurisprudencia. En efecto, la Sala Politico Administrativa de la
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extinta Corte Suprema de Justicia, en diversos fallos se
pronuncio sobre el particular; asi, en fecha 16 de noviembre de
1965, (caso Automovil de Francia, C.A)., sostuvo lo siguiente:
"Es conveniente advertir, y asi lo ha admitido en términos
generales la doctrina y la jurisprudencia, que la legislacion
monetaria que pertenece a la rama del Derecho Publico,
atinente a la soberania del Estado, puede ser alterada y de
hecho lo es, cuando determinadas circunstancias de orden
econdmico asi lo aconsejan, pero frente a esa modificacion no
es posible hacer valer derechos adquiridos, pues ello
involucraria desconocimiento del poder soberano del Estado y a
la vez el entrabamiento del desarrollo de esa politica, con grave
perjuicio para la economia nacional y la colectividad. En el
sentido expuesto, el Estado, en el desempefio de sus gestion,
altera la politica existente de cambio y sus disposiciones
tomadas en el radio de sus atribuciones legales, no implican
efectos retroactivos."

Posteriormente, en sentencia N° 514 de fecha 07 de octubre de
1993 (caso Laboratorios Sanalo C.A.), la misma Sala Politico
Administrativa, dej6 sentada su posicidn sobre el particular,
bajo las consideraciones siguientes:

"...el criterio que ha venido manteniendo reiteradamente esta
Corte Suprema, y que aqui se ratifica, de que la paridad
cambiaria siempre puede ser modificada por el Estado, siendo
contrario a los principios que informan la actividad publica en
materia monetaria el sostener que las personas naturales o
juridicas afectadas pueden invocar, en razén de normas
derogadas, un derecho adquirido a comprar divisas al tipo de
cambio aplicable antes de cada modificacion de la paridad
cambiaria”. "Si las conformidades de importacion otorgadas por
el Ministerio de Hacienda y los certificados de disponibilidad de
divisas emanados del Banco Central de Venezuela tuviesen por
objeto, como lo pretende la demandante, otorgar a sus
destinatarios un derecho adquirido de obtener divisas a un
determinado tipo de cambio, que no se puede ver afectado por
los ajustes a que haya lugar en las tasas fijadas por el Estado
para la compra y venta de moneda extranjera, entonces dichos
actos administrativos serian nulos, pues, como ha quedado
dicho, este es un asunto de Derecho Publico, atinente a la
soberania del Estado, que implica que este Ultimo puede
modificar la paridad cambiaria cuando lo desee, si estima que
determinadas circunstancias de orden econdmico asi lo
aconsejan en beneficio de la colectividad, no pudiendo ningun
organo oficial limitar esta facultad, congelando -si se quiere- el
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tipo de cambio para favorecer a ciertas personas, ni tampoco
los particulares hacer valer un derecho adquirido a beneficiarse
del tipo de cambio derogado. En las operaciones mercantiles en
general, el riesgo de cambio lo asume una cualquiera de las
partes, segun ellas acuerden, y dependiendo del negocio de
gue se trate; y ésta es una funcidon que no corresponde al
Estado, que no debe ni puede garantizar una determinada tasa
fija para la compra y venta de divisas. De modo que las
conformidades de importacion otorgadas por el Ministerio de
Hacienda y los certificados de disponibilidad de divisas
emanados del Banco Central de Venezuela, no dan ni pueden
dar lugar a un derecho adquirido de obtener divisas a un
determinado tipo de cambio; la modificacion de la paridad
cambiaria, por parte del Estado, no es un hecho ilicito, sino el
ejercicio licito de una facultad soberana; y, en consecuencia, es
contrario a derecho reclamar divisas al tipo de cambio previsto
en la normativa derogada, o pretender obtener una
indemnizacion por haber tenido derecho a adquirir divisas a un
tipo de cambio mayor. Asi se declara."

Se deduce de las anteriores decisiones, que -hasta ahora- para
gue exista responsabilidad patrimonial del Estado, es necesario
gue su actuacion -incluso la legislativa- afecte los derechos de
los particulares, de modo que no existe responsabilidad alguna
cuando la afectacion versa sobre meras expectativas por muy
legitimas que estas sean”.

La jurisprudencia citada, parece obviar lo sefialado por Frosini (1995, 21)
en el sentido de que “una ley, la misma ley puede, parecer contener en si misma
diversos significados; mientras que las palabras con las que la ley se escribio
guedan inmdviles sobre el papel ajustadas a la literalidad de sus expresiones”
pues como agrega el autor “cuando se somete a examen a una ley para
conocerla y valorar sus consecuencias practicas, poniéndola en relacion con el
hecho al que debe unirse en una simbiosis judicial, puede suceder que su

aparente certeza se sustituya por una ambigiedad o plurivalencia de

significados, la cual provoca la incerteza sobre el resultado final del juicio”.
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Ha existido, pues hasta los momentos una clara resistencia por parte del
Poder Judicial en reconocer la plena responsabilidad del Estado en su funcion
de legislar, partiendo de una errénea apreciacion de derecho que deja a un lado
las posibles situaciones que pueden eventualmente afectar patrimonios
particulares y que denotan, una clara tendencia que atenta contra el desarrollo y
el progreso que deben caracterizar la interpretacion de los derechos y garantias
de los ciudadanos en el marco de una economia social de mercado en el Estado

democratico y social de Derecho y de Justicia.

Ahora bien, el tradicional criterio que sostiene la inmunidad del Poder
Legislativo, proviene de la investidura de la Ley como acto de soberania
emanado del 6rgano titular de voluntad general, y de la idealizacion de la Ley
como creadora de libertades. Tales posturas de antigua data que serian
desarrollas y profundizadas a extremos filoséficos y casi divinos por los
idedlogos y partidarios tanto de la Revolucién Francesa como de la Revoluciéon
Americana, parecieran en la actualidad haber perdido cierta vigencia para

sustentar la inmunidad del Poder Legislativo.

Sobre el particular, Garcia Enterria (2000, 39) ha expresado lo siguiente:
“Si después de esos origenes luminosos y prometedores de la
Ley en sentido moderno nos situamos frente a nuestro tiempo,
iqué situaciéon mas diferente!, jque contraste mas llamativo!”.

En este sentido plantea que son dos los fendmenos que han conllevado a

tal situacion:

24



“Uno es el resuelto destacamiento sobre su valor normativo, de
una norma supralegal, en la que los revolucionarios franceses
no habian siquiera parado mientes, aunque si los
revolucionarios americanos, la Constitucion. La idea de la
Constitucion como una norma superior, que consagra en una
formulacion concentrada y categorica los grandes valores sobre
los que se asienta una comunidad determinada, ademas de la
formula sobre la cual asienta sus poderes, procede en América
de dos fuentes concretas, la de Locke, con su pacto social
basico para asegurar la libertad, y la idea de un higher Law, un
Derecho mas alto, con claras raices del derecho natural, capaz
de prevalecer sobre leyes ordinarias e, incluso, de erigirse
como canon de validez de las mismas... Esta recepcion
europea de la concepcién americana de la Constitucion como
norma suprema efectiva, invocable ante los Tribunales, canon
de validez de las Leyes y criterio primero para la interpretacion
y aplicacion de estas, peso, indubitablemente, la experiencia de
los totalitarismos europeos, en todos los cuales los dictadores
dispusieron de su arbitrio del poder legislativo, haciendo
aparecer a la Ley como destructora, y no como protectora de la
libertad” (Garcia de Enterria, 2000, 39).

En relacion al segundo fendbmeno, sefiala lo siguiente:

“la segunda gran crisis de la Ley, y seguramente la mas grave,
es la producida por la desvalorizacion que ha seguido a una
inflacibn desmedida de las Leyes como consecuencia de su
multiplicacién incontenible, que, ademas, ha sido acompafnada
de un desarrollo desbocado de normas reglamentarias que
complementan o ejecutan las Leyes ... esa idea ha dejado paso
a la situaciéon actual en que la sociedad se nos aparece
inundada de leyes y de reglamentos, no solo no estables, sino
en estado de perpetua ebullicién y de cambio frenético” (Garcia
de Enterria. 2000. 39).

En virtud de lo antes expuesto, se observa como la autoridad legislativa
se ha ido desgastando con el transcurso del tiempo, y ha desembocado en el
escenario actual, cual es el reconocimiento de que si bien este 6rgano reviste

caracteristicas que tanto por la funcibn como de su caracter representativo de la

ciudadania lo diferencia de los demas Poderes Publicos, no es menos cierto que
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el mismo, puede en un momento determinado y bajo determinadas y rigurosas
circunstancias de hecho y de derecho, ser susceptible de responsabilidad
patrimonial para con determinados sectores a tenor de los principios de igualdad

y justicia consagrados en nuestra Constitucion.

Asi también lo entiende Garcia de Enterria (2000, 42), a cuyo efecto ha
sefialado que:

“El Poder Legislativo, dominado por los partidos y escenario
predominante de sus luchas pugnaces, ha dejado de ser el
depositario indiscutido y seguro de una voluntad nacional, y ha
sido preciso situar a su lado otra expresion superior del
verdadero pacto social basico, receptor y regulador de los
verdaderos valores superiores en que una comunidad se funda
y sobre los cuales, frente a cualquier otra instancia, ha de
funcionar”.

Con esto se busca, que la Constitucibn como norma suprema Yy
fundamento del ordenamiento juridico que es, en los términos de los dispuesto
en su articulo 7, sea la llamada a garantizar la estabilidad politica y social lo cual
en Venezuela tiene plena eficacia, toda vez que tal como lo establece su articulo
2, entre los valores superiores de nuestro ordenamiento juridico destacan
precisamente la libertad, la justicia, la igualdad, la solidaridad, la democracia, la

responsabilidad social y, en general, la preeminencia de los derechos humanos,

en el marco de un Estado democratico y social de Derecho y de Justicia.

Tal aceptacion, relativa al Poder Legislativo, aun cuando ha generado

bastante resistencia por parte de los distintos ordenamientos juridicos, resulta
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tan razonable como aceptar la posibilidad de que un Tribunal pueda declarar la

nulidad por inconstitucionalidad de una Ley.

En tanto, si le esta dado al 6rgano competente de Justicia el declarar la
nulidad de los actos emanados por ese Poder cuando sean contrarios a la
Constitucién, cabe preguntarse, ¢COmo es que esa misma justicia no puede
condenar a ese Poder Legislativo al pago de los dafios que genere una ley que

atente contra la igualdad protegida y tutelada por esa misma Constitucion?

En tal sentido, es l6gico sostener, que toda vez que los efectos de la
aplicacion de una Ley no viciada de inconstitucionalidad, atente contra la
integridad patrimonial salvaguardada y tutelada por la Constitucion de la
Republica hacia un particular o un grupo determinado, en beneficio de la
mayoria, y a tal efecto no haya sido previsto indemnizacion o habiéndose
previsto esta resultare insuficiente, necesariamente, debe procederse a
restablecer tal desequilibrio de inmediato, en el entendido que en estos casos,
serd la jurisdiccibn contencioso administrativa y no la constitucional la
competente para determinar la reparacion de los danos y perjucios a que haya

lugar.

En virtud de lo antes expuesto, un argumento que ha sido esgrimido,

como una negacion a la procedencia de la Responsabilidad Patrimonial del

Estado por los dafos que sufran los particulares en sus bienes y derechos por
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las lesiones que sean imputables al funcionamiento de la Administracion Publica,
es precisamente el relativo a la exclusion del Poder Legislativo de este ambito,
es decir, la imposibilidad de asimilar lo dispuesto en el articulo 140 de la

Constitucién de la Republica al Poder Legislativo.

En atencion a esta negativa, el Tribunal Constitucional Espafiol en
Sentencias Nros. 127 de fecha 16 de julio de 1987 y 70 de fecha 19 de abril de
1988, se pronuncio en relacion al articulo 106.2 de la Constitucion espafola,
muy similar en nuestro ordenamiento juridico al articulo 140 de nuestra
Constitucion, en los siguientes términos:

“la actividad legislativa queda fuera de las previsiones del citado
articulo constitucional referentes al funcionamiento de los
servicios publicos concepto este en que no cabe comprender la
funcion del legislador” (Alonso 1999, 65).

En sentido similar, el Tribunal Supremo Espafiol, en sentencia de fecha
03 de noviembre de 1992, mediante la cual desestimé la reclamacién de
indemnizacion solicitada por un conjunto de funcionarios como consecuencia de
los dafios derivados del adelantamiento forzoso de su edad jubilacion, se
pronuncio del siguiente modo:

“Resulta inadmisible que, sustituyendo al legislador, sean los
organos del Poder Judicial los que regulen la posible
responsabilidad derivada de la aplicacion de leyes mediante
una elaboraciéon jurisprudencial que carece de cualquier
antecedente legislativo” (Garrido Falla, 1993, 5).

En atencion a este ultimo fallo, protesta de manera enérgica Garrido Falla

1(993, 5) en los siguientes términos:
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“¢Inadmisible para quien? No, desde luego, para el justiciable ni
para el jurista que desapasionadamente intenta explicar
coherentemente nuestro ordenamiento juridico concediendo la
obligada virtualidad que merece el 9.3 de la Constitucién”.

En Venezuela, el criterio sostenido en los fallos antes citados queda fuera
de toda interpretacion, al haber sido reconocida expresamente en la Exposicion
de Motivos de la Constitucion de la Republica lo siguiente:

“... bajo una perspectiva de derecho publico moderna la
obligacion directa del Estado de responder patrimonialmente
por los dafios que sufran los particulares en cualquiera de sus
bienes y derechos, siempre que la lesion sea imputable al
funcionamiento, normal o anormal, de los servicios publicos y
por cualesquiera actividades publicas, administrativas,
judiciales, legislativas, ciudadanas o electorales, de los entes
publicos o incluso de personas privadas en ejercicio de tales
funciones ...".

Sin menoscabo de la posicion de cierto sector de la Doctrina, que
sostiene que por las particularidades del proceso constituyente dicha Exposicion
de Motivos forma o no parte integrante de la Constitucién, debemos entender
gue es este el sentido, al cual esta orientado el articulo 140 de la Constitucion
que consagra el Principio de la Responsabilidad Patrimonial del Estado en los
siguientes términos:

“Articulo 140. El Estado respondera patrimonialmente por los
dafos que sufran los o las particulares en cualquiera de sus

bienes y derechos, siempre que la lesion sea imputable al
funcionamiento de la Administracién Publica.”
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En refuerzo de lo anterior, cabe observar que si la postura expresada por
el Tribunal Constitucional Espafiol, hubiese sido la del Constituyente
venezolano, el articulo 140 hubiese sido estructurado en la seccion
correspondiente a la “Administracién Publica” cual es la seccion segunda del
Capitulo I del Titulo IV correspondiente al Poder Publico, cuando es el caso que
en armonia con lo consagrado en la Exposicion de Motivos el mismo se ubica en
la seccion Primera del mismo Libro y Capitulo correspondiente a las
Disposiciones Generales del Poder Publico.  Idéntico orden se guarda en la

Exposicion de Motivos de la Constitucion, en torno a lo antes sefialado.

En consecuencia, debemos entender que el articulo 140 de la Constitucion de la
Republica engloba en sentido amplio la responsabilidad patrimonial del Estado
para toda actividad desarrollada por todos los Poderes Publicos, sin exclusion
alguna, siempre que la lesién le sea imputable. Es este y, no otro distinto, el
sentido que debe darse al Principio de Responsabilidad Patrimonial del Estado,

el del Principio de Responsabilidad de todos los Poderes publicos.

Responsabilidad esta, que tal como hemos sefialado, debera ser determinada
mediante una sentencia condenatoria dictada por en jurisdiccidbn contencioso
administrativa en los términos de lo dispuesto en el articulo 259 de la
Constitucién de 1999, la cual expresamente les otorga la competencia para
determinar “la reparacion de danos y perjuicios originados en responsabilidad de

la administracion”.
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1. Sobre la posibilidad de aplicar el régimen de responsabilidad sin falta o por

sacrificio particular por leyes en nuestro ordenamiento juridico.

Se ha visto, como la jurisprudencia en el derecho francés ha
evolucionado, partiendo desde una negativa inicial al reconocimiento de todo
tipo de indemnizacion como producto de los dafios que pudieran derivar de la
ejecucion de una ley, hasta llegar a un reconocimiento amplio y tangible de un
sistema de responsabilidad patrimonial del Poder Legislativo, que funda sus
bases en el principio de igualdad ante las cargas publicas, como remedio ante
los desequilibrios que pudieran ocasionar los danos anormales y especiales

derivados de las mismas.

Visto que la anormalidad y la singularizacion del dafo, derivadas de un
dispositivo legal se esgrimen como el criterio determinante para precisar el
resarcimiento pecuniario hacia el particular perjudicado, cabe ahora preguntarse
si estos postulados, que finalmente encausan la responsabilidad del Estado
legislador en aguas de la responsabilidad sin falta o por sacrificio particular
pueden o no aplicarse a nuestro ordenamiento juridico, o si por el contrario tal
como ha sido interpretado por algunos autores, este sistema solo es aplicable en
aquellos ordenamientos que no cuentan con un control de la Constitucionalidad

de las leyes.
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En torno a la negativa de esta asimilacion, se ha pronunciado Maria
Consuelo Alonso Garcia (1999, 103 y 104), quien refiriéndose especificamente
al caso espafiol sefiala lo siguiente:

“La particularidad de nuestro sistema de enjuiciamiento de la
Ley en relacién con el parametro de validez proporcionado por
la Constitucion, permite atender la reparacion de la situacion
dafiosa desde otra perspectiva, que no se advierte en los
Ordenamientos que carecen de la posibilidad de realizar éste.
Si efectivamente, la disposicion legal realiza una imposicion
singularizada a un sujeto en relacion con el resto de la
colectividad, situdndole en wuna situacion de desventaja
patrimonial, la norma conculcara el principio de igualdad
consagrado en la Constitucion, y devendria, por tanto,
inconstitucional, arrastrando, en atencion a lo descrito mas
arriba, la obligacion de reparar el perjuicio, salvo que el Tribunal
Constitucional haya incorporado a su fallo efectos
prospectivos”.

Lo anterior, significa negar la existencia de la aplicacion del régimen de
responsabilidad sin falta o por sacrificio particular en materia de dafos
provenientes de actos legislativos. Pues en tal criterio, si una ley ocasiona a un
particular o a un grupo individualizado dentro del colectivo, un dafio anormal y
especial, esto la hace inconstitucional y, es de alli que devendria la
indemnizacion que acuerde el Tribunal que conozca de su inconstitucionalidad,

del anormal funcionamiento o de la falta del legislador que produjo una ruptura

del principio de igualdad ante las cargas publicas.

En sentido similar se ha pronunciado Lares Martinez (1990, 517), al
comentar los arrets La Fleurette y Cacheteux et Desmont, al sefialar lo siguiente:

“...los tribunales franceses, fieles al principio dominante en
aquel pais, segun el cual los jueces son incompetentes para
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declarar la inconstitucionalidad de las leyes, se atienen a lo
dispuesto por el legislador.

En Venezuela no tiene la ley ordinaria tanta fuerza sobre la
decision judicial. Existe entre nosotros, de una parte, el control
concentrado de la constitucionalidad de las leyes, ejercido por
la Corte Suprema de Justicia, conforme a la propia
Constitucién, en virtud del cual el Alto Tribunal tiene
competencia para declarar erga omnes la nulidad de las leyes
gue colidan con la carta fundamental...”.

Tal criterio, fundamentado en una solucién circunscrita en la existencia o
inexistencia, de una técnica de control de la constitucionalidad en un

determinado ordenamiento juridico, pareciera no ser el vigente.

En este orden de ideas, y en atencion a lo anteriormente sefalado, en
relaciéon al Principio de Responsabilidad del Estado -que debe entenderse
contiene a todos los Poderes Publicos, sin exclusion de ningun tipo- nos
inclinamos mas por la posicion de Blasco Esteve (1989, 421) que se ha

pronunciado en torno al particular de la siguiente forma:

...SI existe —como se sostiene aquel- un concepto
constitucionalizado de responsabilidad patrimonial de todos los
poderes publicos, basado en ultima instancia en la ruptura del
principio de igualdad ante las cargas publicas, la Ley que cause
dafios de este tipo generara responsabilidad, sin ser por ello
inconstitucional (de la misma manera que un acto licito puede
engendrar responsabilidad). Es posible, entonces, la
responsabilidad del Estado legislador en nuestro sistema, figura
gue puede ser de gran utilidad en el caso de las leyes que
causen perjuicios especiales y que no se pronuncien
expresamente sobre la indemnizacion”.
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En este sentido, siguiendo a Santamaria Pastor (1991, 225) para quien “la
singularidad o especialidad del dafio o despojo” constituyen el fundamento de la
Responsabilidad del Estado legislador, no deberd impugnarse Ia
inconstitucionalidad de la Ley (ante la omisidn de reconocer la indemnizacion por
los daflos que pudiera ocasionar), por no ser este el elemento que configura el
desequilibrio, sino que por el contrario el mismo viene dado por el dafio anormal

y especial, que constituye el elemento antijuridico.

En virtud de lo antes expuesto, no sera necesario un pronunciamiento por
parte del mas Alto Tribunal, en atencién a la validez o no de la norma, sino
bastara con buscar el reconocimiento de la singularizacion y de la intensidad del
dafio por parte del érgano jurisdiccional competente para determinar de acuerdo
a la ruptura del principio de igualdad ante las cargas publicas el criterio de

reparabilidad del perjuicio.

En nuestro pais, Ortiz Alvarez (1995, 189 y 190) sefiala que “si es posible
admitir — y de hecho ello viene impuesto por los principios y normas
constitucionales- la responsabilidad patrimonial del Estado Legislador, tanto por
falta o funcionamiento anormal (por leyes inconstitucionales) como sin falta o por
sacrificio particular (por leyes constitucionales)”. Y al efecto cita una sentencia
de la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Territorial de

Valencia, con ponencia de Avelino Blasco Esteve, que tal como lo sefala
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nuestro distinguido Profesor por su “fineza y elocuencia” nos hemos permitido
transcribir a continuacion:

“..la llamada responsabilidad del Estado Legislador,
responsabilidad que hay que entender existente en nuestro
sistema juridico, cuando la aplicacién de la Ley conforme a la
Constitucién produzca unos graves y ciertos perjuicios... Esta
responsabilidad se haya huérfana de regulacion especifica en
nuestro Derecho y su procedencia o improcedencia debe
dilucidarse al amparo de los valores y principios expresamente
reconocidos en nuestra Constitucion y de los principios
generales del Derecho (Sentencia del Tribunal Supremo 15 de
junio de 1987). Por consiguiente, no puede colegirse que de tal
ausencia de regulacion derive la exencion de responsabilidad
para el Estado, ya que si a nadie le es licito dafiar a otro en sus
intereses sin venir obligado a satisfacer la pertinente
indemnizacion, menos puede hacerlo el Estado al establecer
sus regulaciones generales, mediante normas de cualquier
rango, incluso de Leyes; de lo que se infiere que si facticamente
se da perjuicio alguno para ciudadanos concretos,
economicamente evaluables, ellos deben ser indemnizados si,
ademas, concurren los restantes requisitos sefialados en la Ley
(Sentencia del Tribunal Supremo de Justicia 25 de setiembre de
1987).

(...)

A la anterior conclusion no se le puede objetar que el dafio
sufrido es un perjuicio justificado al venir establecido en una
Ley. La doctrina de la responsabilidad del Estado-legislador
encuentra su fundamento en la produccién de un perjuicio
anormal y especial en la esfera juridica de alguno o algunos
administrados, perjuicio que supera entonces el nivel de
tolerabilidad de las cargas comunes que implica la convivencia
social y que todos debemos soportar. Cuando el dafo sufrido
adquiere esa dimension, el perjuicio se convierte en antijuridico,
deviniendo una lesion resarcible... Esta lesion o perjuicio
antijuridico se puede causar perfectamente a través de una
norma de rango legal”.
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En virtud de lo anteriormente expuesto, debemos concluir que los
anteriores postulados son compatibles a nuestro ordenamiento juridico sin que
se constituya como algo modular la circunstancia de poseer 0 no una técnica de
control de la constitucionalidad, toda vez que el problema se plantea por igual
para ambos sistemas en el tema de la responsabilidad proveniente de actos
legislativos que no adolezcan de vicios de inconstitucionalidad, pues
independientemente de un pronunciamiento en sede jurisdiccional sobre la
constitucionalidad o no del instrumento legal, lo importante del asunto sera la
integridad patrimonial, es decir, el pleno reconocimiento de los dafios anormales
y especiales que de la Ley pudieran derivar y que deberan necesariamente ser

indemnizables, en atencidn a la justicia social.

Asimismo, queda claro que no hace falta un desarrollo legislativo que
regule la Responsabilidad derivada de leyes, pues de acuerdo a los principios
gue consagra nuestra Constitucion, la ausencia de regulacién especifica no

implica que por ello se constituya un factor de exencion.

Es importante destacar, que nos referimos no solo al principio de igualdad
ante las cargas publicas y al de responsabilidad patrimonial del Estado, sino
también entre otros al principio de supremacia constitucional, recogido en
nuestra Carta Magna en su articulo 7, en el sentido de que “La Constitucion es la
norma suprema y el fundamento del ordenamiento juridico”, lo cual significa

(Brewer Carias, 2000, 25), que “como fundamento de todo el ordenamiento
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juridico, a la cual todos los organos del Estado y todos los individuos estan
sujetos y tienen la obligacion de respetarla y obedecerla”. "Como tal, es una
norma directamente aplicable a los individuos, y fuente directa de derechos y

obligaciones”.

En consecuencia, en virtud de su supremacia y de su caracter
fundamental y primario, existe la obligacion de aplicar directamente y sin

necesidad de desarrollo legislativo, los preceptos que en ella estan contenidos.

Por otra parte, en Dictamen de fecha 26 de febrero de 1964, emanado de
la Procuraduria General de la Republica (1984, 237) el Personero de la
Republica se pronuncié reconociendo la existencia de la Responsabilidad del
Estado por acto legislativo, en los siguientes términos:

“Si no procede la indemnizacién por acto singular, legitimo o
ilegitimo, de la autoridad, la reclamacién solo podra tener lugar
por fundamento al perjuicio producido en el patrimonio del
interesado por la limitacibn o restriccion de su derecho de
propiedad en virtud de la Ley, y esto nos enfrenta al problema
de la responsabilidad estatal por acto legislativo. Cuestiéon muy
delicada, que no ha sido resuelta con criterio unanime por la
doctrina ni la jurisprudencia y que en la mayoria de los paises
apenas ha alcanzado un desarrollo cientifico incipiente.

En general, para que haya responsabilidad por acto legislativo
se requiere que la Ley emane directamente un perjuicio
especialmente grave y particular —es decir, soportado por un
solo individuo o por un grupo muy reducido-, que afecte una
actividad, derecho o situacién juridicamente protegidos (V.
Sayagues Laso, Enrique: Tratado de Derecho Administrativo,
Montevideo, 1959, T.l, pags. 610-612. Lares Martinez, Eloy:
“Manual de Derecho Administrativo”, Caracas, 1963, pag 352.
Forsthoff, Ernst: ob cit pags. 426-454)".
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No quedan dudas, de que en los supuestos de los dafios ocasionados a
particulares como consecuencia, de la llamada responsabilidad del Estado
legislador (excluyendo del presente analisis la responsabilidad patrimonial
derivada de la ejecucion de leyes viciadas de inconstitucionalidad) el régimen
resarcitorio idoneo para la reparabilidad del mismo, en nuestro ordenamiento
juridico, sera el articulado dentro de la conocida responsabilidad sin falta o por
sacrificio particular, con fundamento al principio de igualdad ante las cargas
publicas cuando se ocasione una ruptura que implique que el particular deba ser
sometido a un perjuicio mas all4 del juridicamente tolerable en relacion con el

resto de los integrantes del colectivo.

2. El sacrificio particular como condicién del régimen de responsabilidad

proveniente de la aplicacion de leyes

El régimen de la responsabilidad patrimonial del Estado “esta basado, en
el nivel superior o general ... en la idea objetiva de la lesion, esto es de la lesion
o el dafio que el particular no tiene el deber de soportar” (Ortiz Alvarez, 1995,
105). Con esto, se descarta en principio cualquier intento de centrar el origen de
la responsabilidad desde un punto de vista subjetivo, vale decir, valorando la
culpa o la nocion de riesgo, sino solamente, estableciéndola en base a la

integridad patrimonial, esto es a lo objetivo.
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En efecto, en Venezuela es perfectamente aplicable lo dicho por
Santamaria Pastor y Luciano Parejo Alfonso (1992, 693), en los términos
siguientes:

“...la responsabilidad patrimonial de la Administracion se
configura en nuestro ordenamiento juridico como una
responsabilidad directa y objetiva, que obliga a indemnizar
‘toda lesion que sufran los particulares en cualquiera de sus
bienes o derechos ... siempre que sea consecuencia del
funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos’.
Nuestra legislacion ha prescindido, pues, del dato tradicional de
ilicitud o culpa del funcionario como determinante de la
responsabilidad, articulandose todo el sistema en torno al
concepto clave de lesion o dafio antijuridico”.

Esto significa, en relacién al tema que estamos tratando, que toda vez
gue se produzca con la entrada en vigencia de una ley una lesién en los bienes
o derechos de un particular o de un grupo individualizado, que se constituya
para los mismos como una carga mayor y de tal intensidad que se diferencie de
la soportada por la generalidad, se dara lugar a un deber de resarcimiento de
esa lesion, por parte del Estado, activandose en tanto, el régimen de

responsabilidad patrimonial del Estado, previsto, en nuestra Constitucion en su

articulo 140.

En consecuencia, esa lesion originada en el deber de un particular o de
una minoria de soportar una carga mayor y mas intensa que la generalidad,
producto de la actividad legislativa del Estado, es lo que se conoce como el

“sacrificio particular”.
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Ese “sacrificio particular”, entonces sera la obligatoriedad de tolerar un
perjuicio mas alla del que la norma establece para el resto de la sociedad, y
estara predeterminado por esa carga mayor y mas intensa, y que sera lo que en

doctrina se conoce como “el dafio anormal y especial”.

La lesion antijuridica, producto de los efectos juridicos de la norma, es lo
que va a producir una ruptura del principio de igualdad ante las cargas publicas,
el cual como ya hemos dicho y asi ha sido reconocido por la doctrina y la
jurisprudencia es el fundamento de la responsabilidad del Estado legislador, y en
consecuencia lo que dara lugar a la indemnizacion debida, orientandola hacia el

restablecimiento de ese desequilibrio.

En cuanto al principio de la igualdad ante las cargas publicas, reconocido
en la Constitucion de la Republica en sus articulos 21, 113 y 316, ha sefialado
Jean Rivero (1984, 293), refiriéndose entre otros a Berlia, Benoit y Mignon, lo
siguiente:

“Desde el punto de vista tedrico, un gran numero de autores
ven, en la responsabilidad de la potestad publica una
consecuencia necesaria del principio de la igualdad de los
ciudadanos ante las cargas publicas. La accién
administrativa se ejerce en interés de todos: si los dafos
gue resultan de ella, para algunos, no fuesen reparados,
estos serian sacrificados por la colectividad, sin que nada
pueda justificar tal discriminacion; la indemnizacién
restablece el desequilibrio roto en detrimento de ellos”.

Por su parte, ha sefialado el Profesor Carlos Escarra Malave (1987,89) lo

siguiente:
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“Si el Estado, a través de la Administracion tiene por objeto o
justificacidon la satisfaccion y tutela de los intereses colectivos;
y, si la administracion en ejercicio de sus atribuciones, y por
organo de una autoridad legitima le origina dafios a un
particular, este no puede sufrir individualmente las cargas de
una actividad dafiosa de la administracion. En razén de ello la
carga, entendida aqui como la obligacion de reparar el dafio
debe ser asumida por el Estado como ente colectivo, del cual
participan todos los ciudadanos, y asi se restablece el equilibrio
gue se habia roto al originarsele dafio a un sujeto
individualmente considerado”.

Tales palabras, se convertirian en jurisprudencia tras el paso del Profesor
Escarra por el Tribunal Supremo de Justicia como magistrado, asi observamos
gue en sentencia de fecha 02 de mayo 2000, en Sala Politico Administrativa, con
motivo del caso Elecentro, se pronuncio en los siguientes términos:

“La Responsabilidad extra-contractual de la Administracion
encuentra fundamento expreso en la actualidad en el Principio
de lgualdad o Equilibrio ante las Cargas Publicas. Este principio
se basa en que la Administracion persigue la satisfaccion y
tutela de los intereses colectivos; vy, si esta en ejercicio de sus
potestades —por 6rgano de autoridad legitima- causa un dafio a
un particular, este no puede sufrir individualmente las cargas de
la actividad dafiosa de la Administracion. No debe en funcién
del colectivo someterse a un miembro de esta a una situacion
mas gravosa de la que soportan la generalidad de los que la
conforman y, de ocurrir, el desequilibrio debe restablecerse
mediante la indemnizacion correspondiente. Asi
independientemente de que la actividad de la Administracion
fuese licita o ilicita, con o sin culpa, si esta le ha causado un
dafio a un administrado la administracion debe responder
patrimonialmente.”

El criterio anteriormente expuesto fue ratificado en sentencia de la Sala
Politico Administrativa de fecha 15 de junio de 2000, en caso similar
(ELEORIENTE) y recientemente en sentencia de la misma Sala de fecha 04 de

octubre de 2001 (Caso HUGO EUNICES BETANCOURT ZERPA).
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Asi las cosas, ha sefialado Ortiz Alvarez (1995,119) que “en los casos de
responsabilidad por sacrificio, el fundamento inmediato esta en la ruptura de la
igualdad ante las cargas publicas, lo que hace que al dafi6 insoportable sin una

indemnizacion compensatoria”.

En sentido similar, Dromi (1996, 694) ha dicho que “si se produce un
sacrificio particular por acto -legitimo o no- de cualquier o6rgano, debe
restablecerse la igualdad de todos los habitantes mediante una indemnizacion a
cargo del Estado que generalice el sacrificio especial que se ha exigido al

damnificado”.

En este orden de ideas, el principio de igualdad ante las cargas publicas,
constituye para JeslUs Gonzalez Pérez (1995, 54 y 55), “el fundamento
comunmente aducido a favor de la obligacién del Estado de indemnizar los
dafos derivados de la aplicacion de una Ley” y al efecto plantea lo siguiente:

“‘una ley impone a una serie de personas un sacrificio
patrimonial, hay que suponer —aunque sea mucho suponer- que
el pueblo soberano, a través de sus representantes, lo ha
impuesto en beneficio de la Comunidad. Luego si es la
Comunidad, toda la Comunidad, la beneficiaria de los
resultados obtenidos por la aplicacion de la ley que ocasiona
unos dafos, ¢por qué estos dafios van a ser soportados
solamente por algunos ciudadanos y no por la generalidad a
través del sistema tributario?”

42



En Venezuela, Lares Martinez (1990, 517) ha expresado que “el
verdadero fundamento de la responsabilidad del Estado por actos legislativos se
halla en el principio de igualdad ante las cargas publicas, que es una

consecuencia del principio de igualdad”.

De lo antes expuesto, debemos concluir que toda vez que esa lesiéon a la
integridad patrimonial se constituya en antijuridica por constituir una carga de
mayor intensidad a la tolerada por el resto de la colectividad, generando un
perjuicio mas alla del que la norma dispone para la generalidad, y que en
consecuencia ocasione una ruptura del principio de igualdad ante las cargas
publicas, va a ser determinante a los fines de establecer la necesidad de reparar

ese desequilibrio, evitando asi que el dafio producido por la ley sea insoportable.

Es asi como esa desigualdad generada por la norma, va a materializarse
en una activacion del sistema de responsabilidad del Estado, tendente a restituir
a ese particular o minoria en todo aquello en cuanto ha visto disminuido su

patrimonio en aras del interés general.

Ahora bien, cabe ahora definir como se quebranta el principio de igualdad
ante las cargas publicas. Por cuanto en virtud de la caracterizacion de la ley
como general, abstracta y objetiva, no cabria derecho de indemnizacién si este
principio no viene siendo quebrantado, vale decir si la lesion no es antijuridica.

Nos referimos al supuesto de que la lesion tenga efectos hacia todos los
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miembros de la colectividad por igual, pues resultaria inatil querer reparar algo

que gravararia a todos los por igual.

Es aqui donde cabe referirse al dafio anormal y especial por ser el
aspecto modular sobre el cual debe desarrollarse la articulacién técnica del
sistema de responsabilidad patrimonial de Estado que descansa sobre la funcion
legislativa y a la cual nos referiremos a continuacion, una vez ya circunscrita la
responsabilidad del Estado Legislador, en los cauces de la Responsabilidad sin

falta o por sacrificio particular.

3. Los elementos constitutivos del sacrificio particular

De lo anteriormente expuesto, queda claro que toda vez que se produzca
una ley que genere un desequilibrio en la integridad patrimonial de un particular
o de un sector individualizado, nos enfrentamos ante el problema de la
responsabilidad del Estado Legislador, que tanto la doctrina como la
jurisprudencia han orientado como inserta en el régimen de responsabilidad sin
falta o por sacrificio particular, el cual como hemos dicho tiene su fundamento en

la ruptura del principio de igualdad ante las cargas publicas.

Ahora bien, corresponde ahora sefialar que esa lesion antijuridica debe

estar constituida no por cualquier tipo de dafo, sino por aquellos lo
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suficientemente graves e intensos como para constituir un hecho generador de

responsabilidad que efectivamente produzcan un “sacrificio particular”.

De modo que la responsabilidad del Estado por sacrificio particular, en
palabras de Badell (2001, 29), “se verifica cuando el Estado, en ejercicio de su
actividad licita, causa un dafio que por virtud de su gravedad y especialidad
comporta una ruptura del principio de igualdad ante las cargas publicas, desde
gue impone un sacrificio para el particular que excede de aquel que el comun de

los admnistrados debe normalmente soportar”.

En tal sentido, para que se produzca el sacrificio particular al cual nos
hemos referido es necesario que concurran dos tipos de dafio: un dafo especial

y un dafio anormal.

A. El dafio especial

La ley esta definida en el articulo 202 de la Constitucion de la Republica
como “el acto sancionado por la Asamblea Nacional como cuerpo legislador”, sin
embargo a los fines de la materia objeto del presente trabajo, debemos entender
que al referirnos a la Ley, esta engloba no solo los actos legislativos emanados
de la Asamblea Nacional, sino también los decretos con rango y valor de Ley
dictados por el Presidente de la Republica, en Consejo de Ministros, por

delegacion a través de una ley habilitante, las leyes estadales emanadas de los
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Consejos Legislativos y las ordenanzas municipales dictadas por los Consejos

Municipales.

Una de las caracteristicas esenciales de la Ley es su generalidad, en el
sentido que esta destinado a todos los ciudadanos como un conjunto. Asi las
cosas, ha sefialado Garcia de Enterria (2000, 24) que en “esa generalidad de
origen y objeto de la Ley estaria su milagroso mecanismo. Fruto de la voluntad

general, se resuelve en mandatos necesariamente generales”.

En este sentido, como lo sefiala Dromi (1996, 694), “la ley que perjudica
excepcionalmente a unos pocos, beneficia a la colectividad por las ventajas
generales que procura y obliga al Estado a indemnizar a aquellos, a fin de

restablecer el equilibrio de las cargas publicas”.

Asi las cosas, para que genere responsabilidad, tal como lo sefiala
Sayagues Laso (1988, 610) “el dafio debe ser especial, excepcional...” pues
como agrega “si la ley afectara por igual a todos o a un gran numero de
personas, es decir, si en los hechos sus efectos fueran realmente generales, no

surgiria derecho de indemnizar”.

De tal manera que se producira un dafio especial cuando el mismo este

circunscrito a un individuo o a un grupo individualizado de la sociedad, a un

sector determinado, pues no cabria derecho de indemnizacion si la lesion tiene
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efectos hacia todos los miembros de la colectividad por igual, pues resultaria

inatil querer reparar algo que gravaria a todos los por igual.

Sin embargo, tal como lo sefiala Ortiz Alvarez (1995,147) tal
determinacion no debe verse en forma estrictamente nominal y matematica”.
Pues como agrega el autor “en algunos casos la especialidad puede admitirse a

pesar de que una determinacién nominal no seria posible o seria muy dificil”.

En tal virtud, debe entenderse esa especialidad en el dafio, como que la
aplicacion de la Ley, afecta a un individuo o a un grupo o sector individualizado,

por oposicion del colectivo que resulta beneficiado por sus efectos.

Lo determinante seréd la posibilidad de aislar ese dafio en relacion con el
resto de la sociedad, vale decir su determinacion diferencial, que va a afectar
s6lo a un particular o a una minoria, independientemente, de que esta sea 0 no

cuantificable.

Al efecto, al producirse esa desigualdad lesionando el o los patrimonios
de los afectados, estos deben ser indemnizados en todo aquello en cuanto han
sido diferenciados dafiosamente por la aplicacion de la Ley en relacidon con sus

conciudadanos.
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B. El dafio anormal

Adicionalmente a la especialidad del dafio, debe concurrir la anormalidad
del mismo, la cual esta referida a su magnitud e intensidad. En este sentido,
para que efectivamente se produzca un sacrificio particular, debe existir una
lesion patrimonial producida no por cualquier tipo de dafio sino por aquel que

sea lo suficientemente grave e intenso como para resultar insoportable.

En este orden de ideas para que un dafio sea anormal se requiere que
constituya una carga mas alla del limite de la tolerabilidad. Debe pues exceder
tal carga de la normal impuesta por el sistema tributario que impera en la
sociedad, de tal forma que no sea una simple molestia o leve perturbacion sino
qgue realmente y de manera desproporcionada merme un derecho, una actividad,

0 una situacion juridica protegida por el derecho.

Ahora bien, sera el Juez de la causa atendiendo al caso en concreto, el
llamado a determinar la anormalidad o no del dafio, elemento por lo demas
sumamente delicado tanto para la procedencia o no de dicha accién, como para
establecer el quantum de la indemnizacion. Pues el dafio sera resarcible en la
medida de su anormalidad, atendiendo a todas las circunstancia de tiempo y

lugar que lo irradian.
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En este sentido, es conveniente sefialar que ademas de lo anterior, el
dafio debe ser susceptible de ser evaluado econdmicamente y adicionalmente,
es necesario para que se materialice, que la Ley entre en vigencia con
posterioridad a la adquisicion del derecho o del bien, pues de lo contrario no

cabria derecho a indemnizacion.

Sobre el particular, en dictamen de la Procuraduria General de la
Republica (1984, 237) de fecha 26 de febrero de 1965, se fijo la siguiente
posicion:

“Pero ademas se requiere-y esto es de tal manera evidente que
los tratadistas ni siquiera lo mencionan- que la ley
presuntamente dafiosa sea posterior al derecho, situacién o
actividad por ella lesionados, pues no se concibe que quien
adquiere un derecho ya Ilimitado por una norma legal
preexistente pueda pretender que se le indemnice por esa
limitacion con la cual el derecho adquirido entr6 en su
patrimonio, que en tal caso no se ha visto disminuido por la
actividad del legislador. Si se aceptase lo contrario la
responsabilidad estatal por acto legislativo se extenderia en tan
gran medida que practicamente desaparecerian sus limites y se
haria ruinosa la funcién creadora de la ley”.

De tal manera, que el derecho a indemnizacion estard sujeto a la
actualidad de la lesion derivada de los efectos de una ley, para que pueda se
clasificada como antijuridica, con lo cual se requiere que ésta sea posterior a la
adquisicion del titulo que se ostenta, ubicando al interesado en una situacion que

efectivamente pueda ser susceptible de ser afectada por su aplicacion en el

tiempo.
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Asimismo, es necesario “que la actividad suprimida o la situacién que
motiva la Ley no sea ilicita, peligrosa, perjudicial o inmoral” (Sayagues Laso,
1988, 612) pues de ser esto asi no seria susceptible de generar responsabilidad,

toda vez que no existiria dafio alguno.

4. Supuestos de responsabilidad del Estado por su actividad licita

Debidamente sefialado lo anterior, a los fines de formular una
aproximacion a los postulados que han sido antes esgrimidos, consideramos
prudente sefalar algunos supuestos de responsabilidad del Estado por su
actividad licita aun cuando algunos estén referidos a actos administrativos, para
lo cual citamos a Badell (2001, 29) quien menciona como tales a los siguientes:

“l. Las limitaciones generales al derecho a la propiedad
derivadas de la expropiacion por causa de utilidad publica o
social, las servidumbres administrativas, las ocupaciones
temporales, la requisicion de bienes en tiempo de guerra y las
limitaciones por razones urbanizaciones.

2. La revocatoria de actos administrativos por razones de
merito, oportunidad o conveniencia.

3. El rescate o0 revocacion de contratos administrativos por
razones de interés publico”.

5. La problemética derivada de las llamadas leyes singulares, leyes de caso

anico o leyes medida

Desde hace ya algun tiempo, la Doctrina ha venido denunciando la
proliferacion e incremento desmedido de un conjunto de leyes que carecen del

tradicional elemento de generalidad y abstraccion. A pesar que no es objeto del
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presente trabajo pronunciarnos en torno a esta tipologia de leyes, es preciso

hacer de forma muy breve los siguientes comentarios:

La Ley “puede ser también un mandato singular o excepcional” (Garcia de
Enterria y Fernandez, 1998, 112). En tal sentido, se hace necesario deslindar el
hecho de que dicha leyes tengan un objeto especifico, vale decir, singularizado,

con lo antes dicho en relacion a la especialidad del dafio.

En este sentido, ha expresado Garcia de Enterria (2000,51) lo siguiente:

“La Ley-medida no pretende definir un orden abstracto de
justicia y tendencialmente permanente; renuncia
deliberadamente a las dos en y se presenta abiertamente como
una norma ocasional, contingente, explicable solo en funcién de
una situacion o problema determinados que se pretende
superar, en todo caso conformar, mediante una determinada
politica en consideracion a un cierto objetivo que se intenta
alcanzar en el tiempo, mas que en funcion de una justicia
abstracta. Renuncia para ello frecuentemente a la generalidad,
gue suele ser un correlato de la abstraccion, y en la que
Rousseau situaba la marca propia y esencial de la Ley, para
concretarse a supuestos singulares y especificos”.

En relacién al presente tema, representan particular interés aquellas que
en palabras de Arifio Ortiz (1972,71) “suponen intervencion, limitacion, invasion
de los derechos de los particulares (derechos profesionales, derechos
patrimoniales, derechos econdmicos o sociales)” y que constituyen “medidas de
intervencion econdémica que adoptando la forma de Ley, irrumpen en situaciones

juridicas previamente existentes, imponiendo a una determinada persona, 0 a un

grupo de ellas, cargas o sacrificios especiales”.
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En estos casos de configurarse ese sacrificio particular que conduzca a
una ruptura del principio de igualdad ante las cargas publicas, no cabe duda que

esos dafios son indemnizables.

El problema se plantea en torno a si esta singularizacion del objeto atenta
contra el principio de igualdad y el de seguridad juridica, entre otros, de forma
inmediata o por el contrario en el marco de un Estado social de Derecho se
hayan amparadas en la necesidad de que el 6rgano legislativo en ejercicio de su
soberania parlamentaria adopte estas medidas de considerarlo necesario en
atencion a las necesidades sociales, sin que esto implique una determinacion

diferencial en cuanto a los sujetos a los que esta destinado.

Sobre el particular, el Tribunal Constitucional espafiol en sentencia Nro.
166/ 1983 (Alonso, 1990, 108), se pronuncio de la siguiente forma:

“la esencia de la igualdad consiste, no en proscribir
diferenciaciones o singularizaciones, sino en evitar que estas
carezcan de justificacion objetivamente razonable, enjuiciada
en el marco de la proporcionalidad de medios al fin discernible
en la norma diferenciadora. Esto equivale a decir que la
prohibicion de desigualdad arbitraria o injustificada no se refiere
al alcance subjetivo de la norma, sino a su contenido, y en su
virtud, que la Ley singular —supuesto el méas intenso de Ley
diferenciadora- debe responder a una situacion excepcional
igualmente singular y que su canon de constitucionalidad es la
razonabilidad y proporcionalidad que se proyecta.

(..

La Ley singular sélo serd compatible con el principio de
igualdad cuando la singularidad de la situacion resulte
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inmediatamente de los hechos, de tal manera que el supuesto
de la norma venga dado por ellos y solo quepa al legislador
establecer las consecuencias juridicas necesarias para
alcanzar el fin que propone”

En virtud de lo expuesto, en este fallo el Tribunal admite la posibilidad de
qgue el 6rgano legislativo pueda dictar leyes singulares, sin que esto implique
automaticamente atentar contra el principio de igualdad, con lo cual, se trata
segun Alonso Garcia (1999,108), “de una técnica excepcional que no constituye
la forma de ejercicio habitual de la potestad legislativa, y que como tal, queda

sometida a limites, como los derivados de los principios de igualdad y la

interdiccion de arbitrariedad de los Poderes Publicos”.

En cuanto al tema que nos ocupa, lo anterior implica que la simple
existencia de una Ley singular, no significa que necesariamente se cumplan con
los requisitos de especialidad necesarios para generar una ruptura del principio
de igualdad ante las cargas publicas, pues podria darse el caso de que esta
leyes lejos de perjudicar a un particular o aun grupo determinado los beneficien,

0 que no le generen dafio alguno.

En todo caso, se debera de acuerdo al caso en concreto aplicar las
reglas generales que antes hemos expuesto, pues en este caso especialisimo a
diferencia del comin denominador de las leyes a que hemos hecho referencia
en el presente trabajo, en el cual el dafio se singulariza en torno a los afectados

en contraposicion del colectivo que resulta beneficiado por la aplicacion de la
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norma, se trata aqui de textos normativos cuyos efectos estan precisamente

singularizados por voluntad del mismo legislador.

En consecuencia, se deberan aplicar los mismos criterios que con
relacién a las leyes que tienen un objeto general, de tal manera que si de su
objeto de evidencia que efectivamente la aplicacion de la misma genera un dafio
especial y lo suficientemente intenso como para hacerlo anormal, devendra la

llamada responsabilidad patrimonial del Estado legislador.

No obstante lo antes sefialado, el tratamiento relativo a este tipo de leyes,
debe ser objeto de un trato sumamente prudente por parte del legislador, pues
su acercamiento con una eventual presuncion de especialidad del dafio, en

determinados casos podria ser casi ineludible.

En tal sentido, finalizaremos con las siguientes reflexiones extraidas del
excelente trabajo de Garcia Enterria denominado “Justicia y seguridad en mundo
de leyes desbocadas”, correspondientes a Rousseau al sefialar que “Toda
funcidn que se refiera a un objeto determinado no pertenece al poder legislativo®
(Garcia de Enterria, 2000, 24) y a Diderot al expresar que “las voluntades
particulares son sospechosas; pueden ser buenas o malas” (Garcia de Enterria,

2000, 24).
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CONCLUSIONES

1. La ley a pesar de su caracter general, objetivo y abstracto y de que esta
destinada a beneficiar al colectivo, puede generar efectos que constituyan
dafios especiales y anormales con relacion a un particular o a un sector
determinado. Con lo cual se genera la llamada responsabilidad del Estado
legislador, vale decir, cuando, como y porque deben ser indemnizados el
o los particulares con motivo de los efectos dafiosos de la aplicacion de

esa ley.

2. El fundamento de la responsabilidad del Estado legislador es la ruptura
del principio de igualdad ante las cargas publicas, el cual hace ceder ante
la presencia de un dafio antijuridico al principio de soberania de la ley,
esto con fundamento a que la Constitucion como norma suprema y
fundamento del ordenamiento juridico, es la llamada a garantizar en
atencion a los derechos y garantias que consagra, tutela y salvaguarda, el
restablecimiento de estos desequilibrios con base a los valores superiores
de libertad, justicia, igualdad, que caracterizan a un Estado democratico y

social de Derecho y de Justicia.

3. En Venezuela, el articulo 140 de la Constitucion de la Republica consagra
el principio de responsabilidad del Estado. El cual debe interpretarse en

atencion a su Exposicion de Motivos y a su ubicacion en la estructura
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normativa de la misma, como que comprende a todos los Poderes
Plblicos, sin exclusion alguna. Asi, el Estado respondera
patrimonialmente de manera directa y sin necesidad de desarrollo
legislativo alguno, toda vez que un particular sufra una lesion antijuridica
en sus bienes o derechos imputable al funcionamiento normal o anormal

del 6rgano legislativo en su actividad de legislar.

En los casos en que la ley prevé una justa indemnizacion en relacion a
sus posibles efectos dafiosos, o en el caso de que una ley posterior
reconozca la debida indemnizacion de la primera, no se presentara
problema alguno, salvo que dicha indemnizacién sea insuficiente para
restablecer la integridad patrimonial de el o los lesionados, caso en el
cual, el juez competente, luego de verificar tal situacion, en atencion al
principio de igualdad ante las cargas publicas a establecer el criterio de
reparabilidad en la medida del dafio ocasionado, a fin de restablecer tal

desequilibrio.

Cuando la ley no prevé indemnizacion, el régimen de la responsabilidad
sin falta o por sacrificio particular, sera el aplicable en materia de dafios
antijuridicos provenientes de su aplicacion, atendiendo a la anormalidad y
especialidad del despojo o dafio. Asi toda vez que se produzca una
ruptura del principio de igualdad ante las cargas publicas, los dafos

especiales seran indemnizables en la medida de su anormalidad, sin que
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esta ruptura haga inconstitucional a la ley que obvié incluir el criterio de
reparabilidad de los mismos. Con lo cual, carece de importancia a los
fines de aplicar los criterios indemnizatorios derivados de la
responsabilidad sin falta o por sacrificio particular el hecho de que en
Venezuela, a diferencia de Francia, exista un control de constitucionalidad
de las leyes. Pues el aspecto modular del asunto es tutelar y salvaguardar
la integridad patrimonial de los particulares, ante las posibles situaciones
de vulnerabilidad en que se pueden encontrar ante los efectos dafiosos
de una ley que no adolece de vicios de inconstitucionalidad y que

beneficia al colectivo.

Cualquier tipo de dafio derivado de la aplicacion de una ley que no
adolezca de vicio de inconstitucionalidad no genera responsabilidad per
se, sino que es necesario que ademas de afectar a un particular 0 a un
sector individualizado, que sea lo suficientemente grave e intenso como
para producir un sacrificio particular, que conduzca hacia una ruptura del
principio de igualdad ante las cargas publicas. Es decir, que para que
ocurra un sacrificio particular deben concurrir dos (2) tipos de dafio: un

dafo especial y un dafio anormal.

Existe un dafio especial cuando la aplicaciéon de la ley afecta a un

particular o a un sector individualizado (independientemente de que este

sector sea 0 no cuantificable) por oposicion al colectivo que resulta
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9.

beneficiado por los efectos de la misma. Es decir, cuando este dafio
puede ser aislado y diferenciado en relacion a los efectos generales de la

ley dafiosa.

Existe un dafio anormal, cuando el mismo es de tal intensidad y magnitud
que se constituye en una carga mas all4 del limite de la tolerabilidad

impuesto hacia la generalidad a traves del sistema tributario.

Ademas de la anormalidad y especialidad del dafio se hace necesario que
el mismo sea susceptible de ser valorado econémicamente y que se
materialice con posterioridad a la entrada en vigencia de la ley, es decir
que el derecho o el bien haya sido adquirido con anterioridad a la ley y asi
mismo si se trata de una actividad suprimida que esta no sea ilicita,

peligrosa, perjudicial o inmoral.

10.En relacion a las llamadas leyes singulares, leyes de caso Unico o leyes

medida, estas a pesar de tener un objeto singularizado por voluntad
propia del legislador, a diferencia del comun denominador de las leyes a
que se ha hecho referencia en el presente trabajo (en las cuales el dafio
se singulariza hacia un particular o un determinado sector individualizado,
por oposicion a la generalidad que resulta beneficiada de su aplicacion),
no implican de por si una especialidad del dafio, por lo cual debe seguirse
las reglas aplicables a todas las leyes para determinar en el caso en
concreto, la presencia de un sacrificio particular que conduzca hacia una

ruptura del principio de igualdad ante las cargas publicas, vale decir si de
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su aplicacion de evidencia la existencia de un dafio especial lo

suficientemente intenso como para hacerlo anormal.
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