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LA TECRIA DE LA RESPONSABILIDAD
DEL ESTADO LEGISLADOR *

RAP M2 4s S A9

JuaN ALronNso SANTAbARIA Paston

“Polestas ilaque sua iuris est et non iniuriae, et cum
ipse sit auctor furis, non debet inde iniuriarum nasci
uceasio, unde jurn nascuntur,”

Henry or Baacron, De legibus et conswetudinibns
Angliae, 1250 (7).

“Likerty and praperty..., c'est le cri anglais..., «'esl
le eri de I nature...” :

VovLTatag, [dées republicaines, 1765.
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Er ESTADD PROVIDENGIAL Y LA ADMINISTRAGIGN DE Lo “DASEINVORSORGE™ ;
LA BUSQUEDA DE NUEVAS TECNIGAS DE GARANTIA

A) Administracién de la economia v Derecho administrativo

Se ha cumplido ya un tercio de siglo desde que Lrnst ForsTHOFF diera
su famoso prito de alarma sobre el desfase del Derecho administrativo
respecto de la nueva estructura social que por entonces comenzaba a

* El presente trabnjo constiluye In parte primera del estudio 8l que se refiere el

epigrafe, y ahoren exclusivamente lo panorimica del prablema en ol Derecho comparado,
Suw amplitud ho aconsejadn, por razones erliloriales, una publieucidn separada.
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emerger en la vieja Europa (1). Sin duda, la tesis del gran jurisia de
Heidelbery es parcialmente tributaria de la ideologia transpersonalista
del Esiado hitleriano, por eutonces en plena ebulligién triunfalista: su
concepto de la Daseinsvorsorge parte de un sentimiento de escepticismo
antiliberal (“los derechos fundamentales pertenecen a Ia historia™), de la
exaltacién del Estado administrativo ¥ de una desconfianza hacia el prin-
cipioc de lepalidad (2). Pero esias inevitobles adherencias autoritorias,
de las que el propio autor es consciente cuando reelabora su libro veinte
afios después, no quitan ni un fpice de [uerza y realidad a sus proposi-
ciones. La evolucién de la sociedad occidenial en las tres déendas siguien-
tes ha confirmado en su totalidad las predicciones del autor germano ;
mis ain, las ha superndo ampliemente. El Estado de la procura existen-
cial, el Estado sdminisirativo e intervenlor, drbitro y piedra angular de
la sociedad industrial pluralista y totalitaria (3) es ya hoy una realidad
socioldgica indiscutible y muy probablemente irreversible.

El fenomeno es sobradamente conocido, e insistiv en él resultsria
ocioso. Lo mismo podria decirse de sus repercusiones en la dogmitica
juridico-administrativa: ciertamente, la intervencion del Estado en In
actividad econdmica constituye el nneve y gran reto al Dereche adminis-
trative de nuestros dias, que en cuanto ciencia no ha escapado al proceso
universal de crisis en que se han visto envueltas todas las ramas juri-
dicas, en mayor o menor medida. El gran tema de las empresas piiblicas,
de la actividad industrial del Estado, precipité la rotura de las ecuacio-

(I} Nos referimgs a su libro INe Ferwaltung gls Leistungstriger, Swutigart u. Beclin.
1938, rceditado pereialmenie con un préloga aclaratorie ¥ un trabojo adicional hajo e
titulo Rechtsfragen der leistenden Verwaltung, Stutigart, 1959, De esta reedicidn hay unmn
traduccion —excelente— recogida con otro irabajo en el volumen Seciedad industrial y
Administraeidn piblico, Madrid, ENAP, 1067,

{2) Es muy conocidna su lepidarin formulacién: “fie Perfossungsprobleme unserer
Zeit sind in Wahrheit Verwoltungsprobleme. Man spricht von der Ablisung des Geset-
zessteats durek den Verwaltungsstonts™: Los problemas constitucionalcs de nuestro tiempoe
son, en verdad, problemas administratives, Se habla de 1o conversidn del Estudo legislador
en Estado administrative (Rechtsfragen..., cit. p. 49). En este senlido, FonsTHoFF entron-
ca directamente en la linea de razonamienlo de los autares de su época, desencantados
del dogma de le legalidad positivistu por el vaciamiento material del ordenazmiento cons-
titugional weimarinno en virtud de Ta “revolucion legal” del partido nacionalsocinlistz, y
cuyo mis licido exponentc es Carl Sceantr, Legalitde und Legitimitit, Miinchen u. Berlin,
1932, ahora recogido en sus Verfussungsrechiliche Aufsitze aus den Juhren 1024-195%,
Berlin, 1958, p. 263 {trad. esp, Madrid, Aguilar, 1971).

{3) Utilizo la expresion en el sentido de H. Mancuse, EI kembre unidimensiongl,
irad, csp., México, 1968, p. 25. E] traer o colacion aqui al discutido filosofo de Berkeley
s¢ justifica por Tas similitudes de su descripeion del miccanismo estatzl —sulvadas todns
las distancias y la radical diversidad de planteamientos ideoldgicos, claro esti— con las
clectoadas por Fonstaorg, mds acentnadas min en el Gltimo libre de éste, Der Stast der
Industricgeselischaft, Miinchen, Beck, 197} (libro que, por clerto, nos muestrz a un
FonrstrorF tolalmente distinto del que conacemos en Espafa a traves de la wraduccién
de su Tratedo),
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nes clisicas fines-medios-régimen juridico y el derrumbamients del mo-
nolitico edificio de In dootrina del servicio piiblico. Pero ello no signifi-
caba sino el comienzo de un proceso que ha terminado por poner en
cuestién todas las instituciones: la aparicién de instrumentos atipicos
~—e¢l plan, los medios de-actuacién concertada—, el cuarteamiento alar-
mante de principios hisicos —reserva de ley, por cjemplo— y el bonle-
versement de lus iécnicas tradicionales —ley como ley-medida, potencia-
cion de las **normes internas”, disolucion de los limites entre autoriza-
sién y concesidn, etc.— son fendmenos que gonstituyen un desufio a la
cepacidad integradora de los juristss y una llamada urgente en pro de
una nueva sistematizacién del Derecho administrative (4).

Esto no es todo, sin embargo Hasta la fecha, la aceptacion de este
desufio se ha limitado Gnicamente —y esta afirmacién es particularmente
vilida para nuestro pais— a los aspectos tedricos: esto es, a un intento
de asimilar los nueves coneeptos e instrumentos y de insertarlos en el
sistema general de la ciencia juridico-administrativa. Pero los aspectos
priclicos del fendmeno se hallan notablemente descuidados. ;Cémo va
e controlarse, a sujetarse a Darecho esie nuevo mundoe de potestades?
Las respuestus son abundantes, pero escasamenite prometedaras. Para
fluienes conciben el Derecho administrativo como un instrumento al
servicio del poder establecido (y, medintamente, al servicio del desarrollo
econdmico, del IFollfahirtstant), el estollido de los esquemas conceptua-
les clisicos no plantea problema valorative alguno: el tiempo se encar-
gard de hacer volver las'aguns a sus cauces, no hay més problemas que
. (#) La doctrina alemana de Ja posgeorra ha sido, sin duda, Ia que mayor preoctipa.
cién hn' mastrade por estos lemas, quizd debido a la fulgurante eveluclin cconémica de
la Repiiblica Federal v a la grave temsidn exislente entre un {exto constitucional como
la Grundgesstz, que se mnnlfm?m en une linea do wirtschaftspolitische Newtralitde (esto
s, en unn renuncia u determinar constitucionalments el eontenida material del orden
gumnl:. MANBOLDT,"Crundrcchte und Grondsatzfragen des Bonner GG, en “Archiv des
nffunllmh_nn‘ Rechis”, 1949, LXXV, pp. 272 y ss.; vid. tumbién sobre ol tema, con dife-
rentes opiniones, Hasand, " Deutsehe Wirtschaftsverfassungsreche, Berlin, 1958, pp. 23 y ss,
y BatLerstenT, W’;rsc.’mfr.sue::[u.ssrfngsrechr, ¢n In obra colectiva Die Grundrechre, III/T,
Borlim, 1958, p. ) y Ia dindmica tendencialmenle interventora del Estndo Social de
Dcruchu': vid. por todos, Fonstitors, Rechtsstamt im [Fandel, Stuttgart, 1964 {y sus
nl.:_ru.s cit. supra); Bapuns, Ferwaliungsrecht im liberelen und im sozialen Reclisstant,
Tihingen, 1966+ ZE'IDLER, Verwaltungsrecht i demokratischen Rechtsstant, Berlin, 1963;
Sciasnecx, Vom Sinnwande! des Rechisstaates, Berlin, 1970: Domprowskr, Missbraneh
der. Verwaitung:smach!. Zum Problem der Koppelung verschicdener Verwaltungszwecke,
Mainz, 1967; wid. tamhién los trabujos de Willi Gricen, Max Impooew y René Marcic
(eobra tado, el de} primera), recogidas cn el valumen Gedanke und Gestalé des demofrati-
ichrm .Rcchisslaazcs, hungusgcgeben von Max Imboden, Wien, 1965; RiiFner, Formen
n]!en:lzchar’ Verwaltung im Hereich der Wirtschaft, Untersuchungen zum Problem der
leistenden 1 L'f‘mall.rmg: Berlin, 1967; Purenen, Die dffentliche Unternehmen. Verfassungs-
Jragen zur wirtscheftiichen Aetdtigung der Gffentlichen Hand, Bad Homburg-Berlin-Ziirich,

1969, {undumcntul eontinia sicndo Hooem, Wirtschoftverwaltungsrecht,” 22 ed., Tibin.
gen, 1953-195.%
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los derivados de la sistematizacidn tedrica de las nuevas instituciones,
Pero para quienes siguen creyendo gque el Derecho administrativo es,
ante todo, Iz instrumentacion prictica del principio de libertad del ciu-
dadaro, la sujecion de la Administracién a la ley y Ia plena justicia-
bilidad de sus actos, el panorama presenta tintes sombrios: “El esquema
de la pgarantia judicial se muestra hoy insuficiente, pues el jues
puede revisar solo un acto justiciable, pero no la urdimbre de actos
y operaciones materiales en que se traduce el operar de In Adminisira-
¢ion moderns, sobre todo gn materia de intervencién econdmica. En tal
punto el contrel de la ley-parlamento y del juez no sélo es ineficaz, sino
impensable: un coeficiente de liquidez para la Banca, por ejemplo, sélo
es enjuiciable en su conjunto, pues aisladamente en ln aplicacién de un
caso concreto, a un individuo singular, nipgin sentido tiene hablar de
legitimidad o legalidad. Por cllo el gran reto que la Administracién
interventors ha suscitado es precisamente el de forjar nuevos instru.
mentos de garantia, pues ni el parlamento ol estile tradicional, ni un
juez satisfacen Ia garantia a que la sociedad actual aspira™ (5).

En efecto, es un hecho incontrovertible que, en su confipuracion

actual, les gontroles jurisdiccionales y politicos de la legalidad del ac |

tuar administrative se han revelado completamente inadecusdos para
frenar juridicamente el irresistible empuje de ln nueva wirtschaftionkende
Verwaltung. La doctrina ha lograde instrumentar y poner a punto un
conjunto de téenicas muy perfectas para el control judicial de la Ad-
ministracién tradicional (6), técnicas enyas mds extremas manifestacio-
nes —como el control a través de los principios generales del Derecho—

podrian jugar con gran eficacia en el campo mismo de la Administra.

(5) Vuuian Patasi: Derecho administrative, tomo I, Mudrid, 1968, p. 8. En sen:ix_iu 3
similar, en la decirina francesa, el agudo articulo de Fn.m.uoNT: Le controle de l'appr:ecm-
tion des [mits dconemigues dans la furisprudence administrative, “L'Actunlité Juridique |

Droit administralif”, noviembre 1966, pp. 5BB y ss., vy, dltimomente, DI—:LMAS-I\.IAR.‘EIALLT.
Le contrdle juridictionnel des interventions économigues de [Etat, en “Conseil d'Etnt,
Etudes et documents™, 1969, pp. 133 v ss. L .

(6) Principalmente, en materin de control de la discrecionalidad bA de la legalidad de
textos reglomentarios: wid. en la doctring espafinln, por todos, Gancia oz Entenrfa, Lo

liuche contra las inmunidades del poder en el Derecho arz'miniszra!ifm, num. 38 ‘dc L
REviSTA, pp. 159 ¥ 88, v Legislacion delegada, potestad reglamentaria v control judicial, }

Madrid, 1970; Gannipo FaLta, Le:fiscolizecidn de los decretos legislativos por e juris

prudencin -contencioso-administrativa, nim. 60 de csta Revista, pp. 109 v ss, En L E

doctrina alemana, sobre lada, JEscH, Gesetz und Ferweliung, T_iihingcn, 1991,.]111. 171 y sz
v los abundantes estudios sobre los unhestimmte Rechisbegriffe como técnica de contrel

de In dissrecionalidad: wid. dltimzmente Stenw, Ermess_an und unzuldssige Ermessen 3
ausibung, Berlin, 1964; los articulos de Czenmax, Was ist Verwnltungsermessen?, y de

Ossennont, Tendenzen und Gefahren der neven Ermessenslehre, en los volimenes de 1966

y 1968 de “Dic Gifentliche Verwaltung®, respectivamente, y el magnifics resumen Juris.
prudencial de MOLLER, Das Ermessen in der Rechisprechung des Bundesverfossungsgerichts, -

en “Die dflentliche Verwaliung”, XXTT, 1969, pp. 119 v gs.

60

£

LA TEORIA DE LA NESPONSABELIDAD DEL ESTADQ LECIZLADOI

cién econémica (7). Pero, dada la reticencia general ol uso sistemdtico
de este medio (reticencin que tiene sus origenes en una visién positi-
vistn de In legalidad, que ain perdura consciente o inconscientemente),
la biisqueda de nuevos instrumentos de parantiz constituye una tarea de
la mixima urgencia, hablando sin hipérbole de ningiin tipo,

No es intencién de este estudio nbordar una sistematizacion general
de Jos posibles medios de gurantin frente a la actividad estatal de inter-
vencién econémica. Muy posiblemente, una obra de esta naturaleza no
pueda realizarse sine dentro de alpunos afios, cuando se haya producida
una literatura de suficiente volumen sobre instrumentos particulares de
control que permita extraer conclusiones genéricas. Por el momento, una
prudencia elemental aconseja limitar Ia atencién al anslisis de técniecns
concretas, como viene haciendo la caatelosa doetrina germana, que cen-
tra actoalmente sus esfuerzos en el examen de puntos muy definidos,
como las limitaciones constitucionales a la actividad interventora (8),
el control de las normas internas (9) y de las medidas producidas en
el seno de lus relaciones especiales de poder, por no citar sino ulgunos
de los ejemplos mis significativos. En esta linea se halla la presente
investigacidn, que pretende cefiirse al estudio de uno solo de eslos ins.

" (T Ganeia ng Extennis, La lucha..., cit. pp. 176 ¥ &5 en In dectrine germana apa-
reee definitivamente potenciade «] principio de igualdad ante la ley: Kiewy, Die Teil-
nohime des Stoptes am wirtschejtlichen IFettbewerb, Swiigart, 1969; Pobiecu, Gehalt
und Funltionern des ollgemeinen verfussungsrechtlichen Gleichheitssatzes, Berlin, 1971;
Maurz, Die stnashiirgerfiche Gleichheit: en "Gedichnisschrilt fiir Hans Peters”, *Berlin-
Heidelberg-New York, 1967, pp. 550 v se.; SALZWEDEL, . Glefchheitssatz und Drittwirkung,
en *Festschrift Hermann Jnhrreis", Kiiln-Berlin-Manchen, 1964, pp, 339 v sa.; MERTENS,
Die Sclbstbinduna der Verwaltung ouf Grund des Gleiehheitssatzes, Hamburyg, 1963; Za-
cen, Sorigle Gleichheit, Zur Rechtsprechung des Bundesverjassungsgerichts w Gleich-
heitssatz und Socialstantsprinzip, “Archiv des dffentlichen Rechts”, XCITI, 1968, pp. 34
yes; ¥ los trabajos de Annor, Gedanken cum Gleichhettssatz, y de DeL Vecomo, Gleich-
heit und Ungleichheir im Verhilmis cur Gerechtigheit, nmbos en "Dic modermne Demg-
kratie und thr Reeht”, Festschrift fur G. Lzreiovz, Tithingen, 1966, tomo TI, . 179 v s,
ynomo 1, pp. 601 ¥ s5., respectivamente.

Una panorimica genersl en Neumany, Wirtschaftlenkend, Verwaltung. Hechts.
formen, Bindung, Rechiskonirolle, Stuttgart, 1959 (wrad. esp. Madrid, 1967, pp. 135 v ss.
con_hibliografin sectorinl seloceinnada): WarLEratit, Dis Selbsthindung der Verwaltung.
Freiheit und Gebendenheir dureh den Gleichheitssaiz, Berlin, 1968; y ln extensa monogra-
fia.de K. Wencen, Die ffentliche Unternehmung, Ein Beitrag sur Lehre der Wirtschafts.
verwaltung und zur Theorie des Wirtsehaftsverwaltungsrechts, Wien-New York, Springer
Verlag, 1969; para el Derecho federal suizo, Scusonausen, Der Rechtsschutz im Wirt-
schafiverwaltungsrecht des Bundes, Winterthur, 1959, .. .

(9) Cir., enire otros, Kniicen, Rechtsverardung und Verwaltungsanweisung, en “Rechis.
probleme in Stnat und Kirche”, Fesischrift [fiir R. Smend, Géttingen, 1952, pp. 211
y 85.; STEIN, Die Grenzen des dienstlichen P eisungsrecht, Tiibingen, 1663; Banruss, Die
Feisung, Eine verfassungs- und verwaltungsrechtlicha Studie, Wien-New York, Springer Vig,
1967; y dlimamente, con amplios resimenes doctrinales, HaNSEN, Fachkliche Feisung
und materielles Gesetz, Hamburg, 1571, en especial pp. 229 ¥ <5 En la doctring italiana,
Basst, La norma interna, Milane, 1963, y Rovense-Mowaco, GIi enti di gestione, Struttura,
funzioni, fimiti, Milane, Giuffrs, 1967, pp. 66 y ss.
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ceion fren-

trumentos de control, todavia balbuciente y discutido: La rea
la Hamada

te a inmisiones patrimoniales realizadas por via normativa,
rearin de la Tesponsabilidad del Estado legislador.

B) Lu linca expansiva de la garantia patrimoniul, Sus limites

Fl planteamiento de la teoria de la responsabilidad del Estado por
actos normatives es relativamente moderno: su formulscidn datn de
poco mis de medio siglo, y dista ain de haber logrado una aceptacién
medinnamente generalizada, La razén es bien elemental y radica en
su cardcter inconoclasta, en el hecho de pr
gida a los mas profundos reductos de la libre decision politica, de J
soberznin. El proceso histérico de expansion de la garantia patrimonial
del sibdito, sparentemente incontenible,
Tladar que impide a la doctring desprenderse de e
perimenta cuande se enfrenta con la propi

s¢ temor revercncianl

que Be eX a médula del poder.
De aqui su timidez.
Como Ia de todo el Derecho administrativo,

patrimonial es ln de un proceso de reduccién de inmunidades, de um

pugna constante y d
Derecho. Desde sus mds remotos origenes,
capital instituto se resume en una dinléctica entre dos principios opues
tos: la immunidad del sob
inmisiones del peder pu
el vasto periodo que se extien
s la Revolucidn de 1789, los

tacion del principio King can do 1

de desde la recepeion del Derecho remana
intentos doctrinales de reduccion y limi-
ot wrong (10} son constantes: pri-

(1) E! origen de ln mixima ingless es muy antigno ¥ wo bien conocido. Vid, s
The History af English Low

opiniones, no siempre coincidentes, de PoLLock ¥ MATTLAND,
Cambridge, 1952, pp. 511 ¥ 85 Enmnvrcit, Proceed:

before de Time of Edward 1, 22 ed.,

ings agninst the Lrown (1216.1477), en los “Oxford Swudies in Social and Legal History

VI, Oxford. 1913; ¥ Hovpswouth, 4 History of English Lews, London, 1926, tomo X,

pp. 4 y ss. Su primera formulacién se dehe, posiblemente, 2 Buacton, quicn ilegd o el
inl romane y lo concepeidn leoldgica del

fusionando los principios de la potestes imperi ; | |
s famost obra De legibus et consuctudinibus Anghiae,

monaree como vicario divine. En ) : nib
que Marrzang flamé con justicia “crown and Hower of English medieval jurisprudence”,
se encugatrn yn esta concepeion \coerdticn de 11 soheranin: “Parem guiem non habel

rex in regno, sue, quin sic smitterel proeceptum, eum- par iR parem non
rinm... Ipse autem rex non debat csse sub homine sed sub deo et sub lege, quin ler
facit regem. Auribuar igiter rex legi, quod lex nttribuit i, videlicet dominationent d
potestatem, Non est enim rex ubi deminatur volunlos et non
debeat, cum sit dei vicarius, evidenter nppare
gerit in lerris” (epig Rex nor habet parem, I
consecuencin de o infiseabilidad de sus actos:
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33). En el mismo epigrafe sc exiroe ya k

esefitarse como una cufin diri- |

choea aqui con un sélide va- |

1= historia de la garantia

e signo variohle per el sometimiento del poder alf:
el fdesenvolvimiento de este}

erano y la cobertura del porticular frente a las|.
blico en su esfera patrimonial. Durante todao |

TS

habeat impe|:

lex. Et quod sub lege esuf
¢ ad similitudinent Hhesn Christi, cufus vicaf:

48ic ergo rex, ne poetestas sig mageat}:

e
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mer , . - .
ero serd In Iglesin Catélica, que consolids a uliranza la regla del

justurn ] i
i pretium como medio de defensn de sus bienes ante el empera-

infrenata, i f 3
mtflem &fself;;g;r ﬂ:; d::bf-'_l esse maior go_in regni suo in exhibitione furis, minimus
hrete o curmt' cnnt?aa-:?l’ in detcw Ju:‘ctpendr{ si_pelat, Si autem gb eo petaiur, cum
ertender, guiott guidem [psum, locus erit supp{:gmmni, quod facinm suwm corrigat el
ultorem. Nemo quidem d:lfuarn' fﬂc‘cm — sufﬂ_c e o ad pocnam, guod deum expectes
i dac :]3 suis praesumat disputare, nec multe fortius contra fectum
monarca. e quien nmrmu y fl rnlzupunuuntn de BracToN s puramente melaférico: el
pirn emanaeion diabélicn? ‘1‘5’)0 el jus, como vicario de DHos, no puede causar iniuria
auctor iuriz non debet ind jolestas ilogue suq Turis est el non initrice, et cum ipse sit
oot b ]Fb e iniurigrum nasci occasio unde fura nascuntur, et etiom qui
debor, Exercere debftar::[ ere necesse ’{ﬂb?% lfi ipsum ir prapria persone commiltiere non
il voioror velive. o xr potestatem iuris ._m:_u:'dei vicerins et minister in ferra, quia
opera Jecerit res eius min potestas autem iniurine diaboli et non dei, o cuius horum
ordinaria {urisdictione, l;{;y). e{.:; cuitts apern fecerit” (epfg. Ad quid creatus sit rex, et
E. Wooonme 3 Snmu’elp'E :11 citas estin hochas sobre la edicidn eritica de George
association with The Seidén gz:::j; Té:mg:fgg:p l\?:e;s lgf Hﬂm%‘éﬂunm"ﬂy fress %n
mismo, lns definitivas cnnaidcmniune's de KANTOR e The y vl 1L Vid, asi
ton, 1957, pp. 143 ¥ ss., ¥ Jas no m  Kanrorowicz, The King's Two Budies, Prince-
e 13 . enos imporlonles de Galses Post ios in’ 1
ol Tlotry, Trimeach’ 105, . 300 3 304 L e Uy Bouceas e dlovande on
solutus, voneluyeron sob mtll' quienes, apoyindose exclusivamenie en el princeps le tgu:
solutus, conc B]rnmcflulcmqui l‘f:iﬂjiﬂniﬂé]?jléledng del s9heraqu sin contraparlida aqgunabt Ya
char.ge" fLes six livres de In Republigue rimcla sl [mitée, ni en pu_ismnce, ni en
samiento que refucrzn Honpes: gue, Lyon, 1593, libra I, eap. VIII, p. 124), pen-
the Civill Lawes. For havi Bs: “The Suteraign of a Common-Wealth... is nat SubI’ECI: {
free himseife ﬁ:mu‘”' ; f:::’mgquugr to mahe, and repeate Lawes, he may when ke p[easethu
Teting o e can.rm chmn, but repenting those Lewes that trouble him fmd'
o be hound to himselfe; ngen ¥ he was Jree before... Nor is it possible for any Berson
SDm(l:d to himselfe auc!-y,. hcszi‘sguﬁﬁdﬂ!?[jﬁl{;tiz:d.zgg %’f: rméll;hgre,]’ure e that is
e C. B. Muaepherson, 1958)., Ambas tendencias n. : Teet e o ed. Penguin
- . Amba purecen perfectamen) i
}::“}?}E::gli;:c:ﬂ?b“tﬁ' cuya cxposicidn es pnmd_igmzilicu: “duad, first, t}:g ?;;ngfsrizgs Etl;
pdrat K mai;‘c{;an}?’.ﬂgm}; or pre-eminence... Hence it is, that no suit or action
diction over him. nJ"'u I3 i 'lcrf!'g' i 0 m.r:w:l matlers) because no court can have juris
be vain and idh;, w::tizmtﬂgis L:::;f::‘l:;‘ I:f:cie;r‘f;:‘sn m:;:ﬁ c;{ pawer, authority to iry tould
A H te sentence o f
::;p}gg;g]t:bi?aﬂnic:.f tlmfi conrt had. power to commend the execu:im{ sf E:E.,cl:lriu::dti;h?
O, Sl . mmhan fo the King?" La argumentacién se rubrica con T’ Frmula
s pniitica'l Hies i:s, tbe inrmbutc a,[ sovereignly, the Low also aseribes o the King, in
the T of I-.Pn L}ﬂi,dn Gss utg pirfecr.mn. The King can do not wrang” (Cnmmenlari:: ojL
o 2% Com:,: and, .'lt:d" “;mdfm, Cudell and Butterworth, 1825, womo I, pp. 241
—ohra fm{dnmr:nm] E;im Iﬂ sviins, The Statc as o Pariy Litigan:, Balimare 199-‘:
mente refleiada 1 =l‘e' cl temu—, en esle lesto de DBrAcKSTONE aparoce imp!lfciz:;.
nrgnnizacic’mj de:; jml]t.nucq justificacién de la miximn, comn resultade logico de 1
sganfaacifn | al de los tribunales. Siendo ln jueticia emanacién directa del pode ]u
¢ inl Pureclqndu el rey en persona ——en los primeros perfodos— pam pd inistras
;L:[E:fn ulor sf, hul}:crg resultado contradictorio gue se le sujotara a mﬂj pr{fpigz-,mlls‘[];ur
sl o o o olong (0. 77 s £ s oo, b rts 0 conlin o
L : mericuno, bajo ln {Grmula " T
IB.JL:ED;;’ f;:::bg;:{ g]sthe Stg:te":' vid. ln obra clisica de WiLLovcuay, Thed%;istgﬂfg:;
the State, en “lt’rflilic:ﬁl?éicni:: g:::l-{t’crl]?r}’u’l}]%Emp. %I2g' FnEurén, e C s st
of non Suability of the State in the Unft‘ed Slriul;f‘ Bal one T010: et The Doctrine
¥y ! L : . Baltimore, 1910; un estudio o
ET Rf.:.:;s,cﬁldn‘;;m;gftﬁfmf.;rueﬂ ;e;tﬂue, 5t. Paul, Minnesota, 1938, tome III,tgﬁiu‘lgzn;r:i'
T » B , o s¢ presenta como H ]
punin c!f: visly de la mo sujecidn a los tribunales, In mﬁclui,g:: ;sz%is:h;zzlgit:\:ufjidr;n:]
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dor (11), regla que pronto asume la incipiente burguesiz mercantil de las
cindades con la misma finalidad delensista de sus patrimonios frente =l
principe {12), y que holla su reflejo en la doctrina de los civilistas, los
cuales confirman de modo undnime Ia pleno indemnizabilidad de las in.
tervenciones expropiatorins (13). Por 1ltimo, el incremento de poder de
las clases burguesss proveca un afinamiento de la dogmitica de la ga-
rantia, que lleva o cako la doctrina del jusnaturalismo racionalista me-
diante la conversién del dominium eminens en jus eminens, frente zl
que se alza In barrera de los jura quaesita, cuyn mutilacién es siempre,
y por definicidn, resarcible (14).

en primer lugar, el gistemn de lu petition of right, mediante Jo cunl un sabdito pedia
lograr el estublecimiento de un jeicie contra la Corena si dsia consentin ¥ olorgabn el
fiat justitia; sistema este sustituide, n partir del siglo xv, por ol sistema de las ncciones
reales de traverse y monstrans de droit (STREET, Governmental Liability, 4 comparative
Study, Cambridge, “At the University Press”, 1933, pp, 1 ¥ ss., que en cate punlo sigue
fielmente o BLAcksTONE, op, ¢it, tomo IT1, pp. 255 y es). Los casos de condenn en juicin
del monarca fruneds citades por Boowv, Les six Livres..., cit, p. 158, parecen, en cumbio,
excepeionales,

{11} Vintap Pavasi, La translacidn del “fustum pretium® g la esfera de la expropio-
ciin forzosa, nim. 43 de esta HEvista, p. 167,

(12} Viwwan Pauasi, Lo translacidn..., cit, p, 168; para Alemaniz, la obra de Frit
Hanrune, Devtsche Verfassungsgeschichte vam 15 Jahrhundere bis zur Gegenware, cd. de
Stuttgart, 1950, pp. 5 vy ss.

(13)  Asi, la pricties totnlidad de los autores del xvi: Fuicesto, Consilin sive respon.

sa..., Venetils, 1736, cans. 20, nim. 7; Casrawol, De imperatore, en ol “Praciatus ani. |

versi inris”, Vonetils, 1584, quest, Y8; Angelo pa Penrutia, Consilin, Venetiis, 1487, cons. 139;
Pierre pr Berireencne, Leclure super Codice, Paris, 1519, epud C. 1. 19, 2; Pablo nE
Castno, Lecture super ff. et C., Venailis, 15481550, apud, D. 8, 4, 13, cle., los cuales
basan dicha canclusién en un csquema puramente privatista, la equiparacién “del auferre
rem alicuins privati, de lo expropincién, con la venta forzosa, o ln que os esencial el
requisito del precio. La régln de lo indemnizacidn sélo sparece en algunos autores, como
Lausto, De lege regia, en “Turis publici utriusque tam eceles, guam politied pars tertin",
Fruncofordine, 1618, nim. 91, sobre la hase del argumento de que qued est. commung
et publicem bonwm non videtwr esse privatum damnum, o como Alberice or Rosate,
pero silo con relocién a los expropinciones Wevadns z cabo por el emperador, no por
las civdades. Lo totalidad de los textos, en Nicousy, Lu proprietd, il principe e l'espro.
priazione per pubblice wtilitd, Milano, 1952, pp. 265 ¥ ss., lundamental on el tema; otros
en ‘Clemente e Dico, Notos sobre lo evolucidn doctrinal de la ecpropiacidn forzose por
cause de weilided piblica, “Revista de Derecho Privado”, 1922, pp. 289 y ss, y 1923,
p. 257 y 55
P (14) Wieacken, Eigeptum und Enteignung, Hamburg, 1935, cit. por Vinean, Lo trune
lacidn..,, cit., p. 169, Lo dinléctica domirium eminens-jus eminens y ¢l principle de
indemnizabilidad de los jura guuesite, en cuyos temas no podemos detenernos, arranca
de Gnoclo, De jure belfi ac pacis, Amsterdan, 1670, b, I, cap. I ¥ HI, y ce comin o
toda Tn doctring de lo dpoca: Puvenbony, De jure natwrce et gontium, Franckfurt, 1694,
lib. 1V, cap. IV ¥ V: Causwus, Opuscula varia politico-furidico-historica, Mindae, 1668,
v, dentro de él, su Tractatus de praceminentis dominie principis et reipublicae in subdi-
tos, eorum bona ae ius quaesitum, cap. 1; Ulrich Huoen, De Jure civitatis Libri tres,
Franckiurt y Leipzigy 1700, lib. I, sec. 3, cap. VI (cit. por NicoLini, La praprietd...,
eit, p. 108). Esta temitics es constante en ln doctring alemana de fines del xvir y
primera mitnd del xix: PiUtTER, Beytrige zum Toutschen Staats- und Fiirsten-Rechte, I,
Giittingen, 1777, pp. 357 y 358; v. BERG, Handbuch des Teutschen Policeyrechts, 23 ed., 1,
Hannover, 1882, p. 168 y ss.; Hinenuin, Hondbreh des Tewtschen Staatsrechts, 1, Ber-
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Parece obvio concluir que los esfuerzos de la doetrina por instaurar
el principio de garantia patrimonial tuvieron un éxito limitado. Esta
afirmacion posee, desde luego, un valor relative: ciertamente, conso-
lider en plena Edad Moderna, la regla del pleno resarcimiento por s
intervenciones expropiatoring debid constitmir una tarea de gigantes
frente nl avance arrollador de un poder politico emerpente, dotado de
un dinamismo y unes recursos sin precedente histdrico comparable.
Empero, la garantia quedoba constrefiida por los propios caracteres da
ln institueién expropiatoria. Concebida ésta ya en sus origenes como un
acto deliberado de despojo o gravamen de caricter singular (15), que-
daban automiticamente exclnidos de toda posible pretension indem-
nizatoria tanto los dafies patrimoniales no deliberados como lag abla.
ciones producidas por via normativa. Por lo que a estns tiltimns se re.
fiere, Ia opinién de los aulores es uninime: dado que la indemnizacién
g¢ funda —en la expropiacién— en una rezén de justicin, esto es, “che
il danno inevitabile per il raggiungimento di una utilita che tutti risen-
tono si ripartisee ugualmente su tutti”, cuande la ablacidn no se refiere
a una cosa singular, sino que se realiza mediante una norma general que
tfectn a todos los ciudadanos, ninpune razén de justicia distributiva
puede imponer en este caso la obligacién de indemnizar. Los textos son
rotundos: cuando se trate de expropiacién “generaliter factum per viam
legis... tunc restauratio non requiritur” (16), las ablaciones patrimonia-

lin, 1794, p. 383 y ss; Lewr, Lefirbuch des Teutschen Staatsrechts, 27 pd,, Gittin-
gen, 1805, p. 319; Scomurruenyen, Grundlinien des allgemeinen oder idealen Stoatsrechtes,
Giessen, 1845 {en lo ed. de Hamburg, 1966, p. 290), ecte. Los andlisis madernos mis
complelos sobre Jo cuestion son (Teera de la obra de NicoLiwy, La praprietd. .., cit,, p. 107
¥ 85, definitivo, y del trabejo de Vitian, Le translacisn..., cit, p, 169 a 172) los de
Von SteiN, Die Ferwaltungslehre, Stutigart, 1866-1884 {reimp. de “Scientin Vig.", Aalen,
1962}, VII, p. 301 ¥ ss, v de Gieaxe, Dps Dentsche Gengssenschaftrecht, reimp. fotome.
einica, Darmstadl, 1954, I1I, p. 616 y ss., v en so Johennes Althusins und die Entwicklung
der naturrechtlicken Stoatstheorien, Breslau, 1880, p. 291 y ss.; iiltimameate —hreve,
pero lieido—, ¢l esiudia de Frist, e Entstchung des Verwaltungsrechtes afs Rechts.
disziplin, Kisln, 1967, p. 8 y ss. Para ¢l Derecha anglosujon es hisico Nicitors, The Lew
of Eminent Domain, 3* ed., por J. L. Sackman y K. D. van Brunl, New York, Matthew
Bender & Co., 1950,

(158) Sobre esta carncterizuciin, Nicoutwt, Le proprietd..., cit., p. 191 y 58, ¥ 205 y us.;
Vivuag PaLAsi, Juste precin y transjerencins coactivas, nim. 18 de osta HevisTa, p. 14
y ss, y bibliogrulfn cit. en nota 7; Mavem, Das Recht der Expropriation, Leipzig,
1868, p, 110 v 55,

(16} El 1exte pertencce u Castatmi, De Imperatore, cit. guest. 98, que tomo de
Nicowvi, op. cit., p. 266, nola. VILLAn Pawasi, Justo precio..., cil., pp. 14 v 15, recuerda
este paseje y cita otros mo menos cxpresivos: JAsow nE Mavno, “hoe non procedere
quando dispusitiy fierer per viam statutis generalis, quo cosi etiam quod tolfatur private
jus deminii non tmuen datur recompensatia”; Baldo pe Unatoes, “civitas potest Jacere
statutum, per quod auferntur fus privati, faciendum legem wniversalem. Sed faciendo
privalam contra unum, hoc ron potest™,
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les efectuadas por via normativa no determinan en caso alguno un de-
recho a indemnizacidn. :

Dadas las raices eminentemente burguesas del sistema aqui descrito,
resulta légico que la Revolucion froncesn hiciers suyo todo este zcervo
de técnicas; técnicas a las que se otorgd una nueva y solemne vestidura
ideoldgica, pero que no sufrieron alteraciones radieales en su contenido.
Pnra comenzar, la garanta de la propiedad se eleva a rango comstitu-
cional, pero su contenido econdmico ge limita, como antafio, a las me-
didas expropiatorias, no abarcando los restantes tipos de ablaciones pa-
trimoniales. El ejemplo més calificado lo constituyen los articolos 4.°
y 17 de la Declaracion de Derechos del Hombre y del Ciudadano, de
26 de ngosto de 1789 :

“La liberté consiste & pouvoir faire tout ce qui ne nuit pas
4 autrui: ainsi, D'exercise des droits naturels de chagne homme
n's de bornes que celles qui’sssurent aux autres membres de la
eociété ln jouissance de ces mémes droits. Ces bornes ne penvent
étre déterminées que pur In Loi” (art. 4.%).

“La propriété dtant un droit inviclable et szcré, nul ne peumt
en &tre privé, si ce n’est lorsque la nécessité publique, lépalement
constatée, l'exige évidenment, et sous ln condition d’une juste et
préalable indemnite” (art. 17).

El sistema es de una cleridad meridiana: en su calided de “derecho
inviolable y ¢egrade™, la propiedad sélo puede ser sacrificada por causs
de necesidad piblica. Este sacrificio queda sometide a una reserva legal
estricta: las limitaciones sélo pueden ser impuestzs por ley (sunque
poco después el articulo 544 del Cédigo Napoleén da entradn a las limi.
taciones reglamentarias), y solo la ley estd autorizade para constatar la
existencia de unn necesidad piblica que justifique la expropiacién. Sin
embargo, el resarcimiento de las ablaciones patrimoninles se predica
solamente de la expropiacién. La Declaracién no menciona en absoluto
los dafios de origen no expropiatorio, ni alude a In indemnizahilidad
de Ias limitaciones nl dereche de propiedad (17). En definitiva, pues,

{17} A este patrin responden todos Ins textos conslitucionales dc_fu _tgpﬂcll ¥ L!E[
siglo %1%, La constitucién federal americana limita o garantia a Ta instilueién expropia-
toria; asi, I Quinta Enmicnda, in fine: “No person s}mll..: be deprived of life, liberty
ard property, without due process of Law, nor shall private property be taken for
public use, without just compensation” (no obstante, sebre la c]nust}la ‘dug process, mfi:
infra). Lo Constilueidn gadituna, por st parie, contiene una ‘ulusiu.n indirecta ul' prin-
cipio de reserva legal en materia de propiednd {art. 4.°) y restringe igualmente la mdg,_n.
nizacién a la expropincidn (art, 172, 10). En Alemaniz, el mimetismo con la Decleracifn
francesn es oin mayor: el artfculo 9° de Iz Carta constitucional prusinna de 185)
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el sistema es sustancialmente idéntice al preconizado por la doctrina
de los siglos xvi  xvin (18); la garantia patrimonial se alza frente a la
expropiacién, pero no frente a los daiios no expropiatorios, ni frente
a lus limitaciones del derecho de propiedad, que siguen configurados
como dmbitos exentos, en los que el Estado se constituye en heredero
directo del King can do not wrong.

Empero, la contemplacidn de estos dos ambitos de inmunidad no se
realiza desde los mismos puntos de vista. Tl tema de las limitaciones
legales a la propiedad resulta, en los comienzos del siglo Xix, inaghor.
dable a las pretensiones de indemnizacidn; el poder legislntivo, ma-
nifestacion de Iz voluntnd nacional, es, por definicién, omnipotente,
irresistible e irreprensible. En cambio, la esfera de los dafios se mueave
normalmente en el dmbito de la autoridad administrativa, autoridad
subordinuda, viearial, esencialmente fiscalizable, politica y juridicamen-
te responsable. Y es a través del principio de responssbilidad como va
a pulverizarse el primero de los dos Ambitos exentos al mecanismo de
la garantin: el dmbito de los dafios producidos por actividades no ex-
propiatorias, Primere serin las acciones de responsabilidad ex contractu,
perfectamente admisibles desde el momenio en que el Estade se coloca
en el nivel de los contratantes privados. Inmediatamente, el principio
de responsabilidad se extiende al terreno extracontractual mediante
reconocimientos singulares de responsabilidad para materias concretag,
realizadas por ley (19), experimentando desde entonces una expangién

proclama  solemnemente que “Das Eigentem ist unverletzlich™ y Jimita ¢l derecho de
resarcimienio o los casos de Emteignung, la cunl sélo procede aus Gritnden des dffentlichen
WFohies: cfr. Katsen, Verfessungsrechtliche Eigentmsgewithr, Enteignung und  Eigen.
tumsbindung in der Bundesrepublile Dentschland, en el valumen colectiva de Muax-Planck
Institut, Staat und Privateigentum, Kiln-Beclin, 1960, pp. & ¥ 6, ¥, sobre tode, para la
perspective histdrica, Stovter, Offentlich-rechiliche Enschadigung, Hamburg, 1933, pp. 79
¥y 83, 93 y 5. Ni un solo texto que vo conozea se planten el tema de las shlaciones noy
expropiulorias {por dafios ¥ por vin normativa).

{18) Salvo el cardicter “inviolable y sagrado” de la propiedad y el cardeter préalable
de ln indemmnizacitn, todos los restantes elementos del ariiculn 17 de lz Declaracion de
Derechos poseen uma rafz histérica plenamente camprobada: asi, la juste indemnité
traditce kn vieja tesis del justum pretium, mds arriba aludida: la nécessité publigue como
causa de lo expropincidn arranca de Alberico pr Rosate ¥ ¢s comiin 4 lodn la doctrina
intermedia (vid. Nicoutst, Le proprietd.,., cit. p. 243 ¥ ss, con innumerables testimonios);
Ia exigencin de una ley previa en (e se apoye ¢l aclo expropiatorio se cncuenirn va cn la
obra de Barlolo pe Sassorenaato, (NICoLse, ep, cit., p. 278 y ss), aunque su opinifn
no tuvo continuadores: y la teoriz de las limitaciones a In propiedad no es mis que
une traduceidn de Jus viejas expropinciones per viam stazueis, anies sludidus, que dejan
de calificarse como lales por Ta identificncidn entre expropiacion y privacion singulor
{Einzelafctheorie). '

(19) Tal es el comienzu del proceso en Francin en los primeros anas del régimen
revolucionario y hasta In cafda del Gobierng banaportista: usa  minuciosa descripeidn
de In linea evoluliva, en KokckwiN, La responsabilité de MEtat en dehors des contrats,
de lan VHI G 1873, Paris, LGDI, 1957, pp. 72, 68 y 85, passim. En Estados Unidos

67




JIAN ALFONSD SANTAMARIA PASTOR

fulgurante que lodavia no ha llegado a su fin, Las acciones de resarci-
miento contra los agentes publicos, ln responsabilidud subsidiaria de la
Administracién, la responsabilité pour faute o pour risque y otros mu-
chos que podrian enumerarse son hitos bien conocidos del progreso de
la garantia patrimonial en este ambito, desigualmente aleanzados en
unos y otros paises, pero cuya tendencia final a corto o largo plazo
parece ya irreversible: Ia eliminacién definitiva ¥ total de n inmunidad
estatal en el campo de la responsabilidad por dajios.

Las técnicas de garantia patrimonial no han alesnzado, sin embargo,
un grado total de desarrollo. No nas referimos, desde luego, a los pai-
ses cnyoe erdenamiento juridico mantiene todavia amplios sectores de
irresponsabilidad respecto a los actos del ejecutivo, romo Gran Bretaiia
y Estados Unidos, ni a los que, como Lispaiia, poseen una legislacién
sumamente avanzada y pricticamente inaplicada, sino a aquellos en fos
que, sans texte o avec texte, el sistema de garantiss funciona eficaz y am-
plizmente. Quedan ain amplios reductos exentos, en los que la doctrina
y la jurisprudencia no han entrado sino con gran timidez, como el de la
responsabilidad por zctos del poder judicial (20}, pero el paradigma, el
quténtico heredero de la inviolabilidad regin continta siendo el poder
legislativo. Pese a la alarmante desvalorizacion que el concepto de ley
sufre en nuestro tiempo, el dogma del Gesetzesabsolutismus de que ha-
blara TriepeL (21) pervive en la conciencia juridica europea como un
prejuicio indiscutido e inmodificable. Prejuicio enormemente 1l como
instrumento de defensa del régimen democritico frente a In voracidad de
un ejecutivo tecnocritico en alza, pero que, desde el punto de vista de
la garantia patrimonial, constituye un arma de doble filo. La mecdnica
del sistema parlomentario —por no hablar de lIos regimenes autorita-
rios— ha instrumentalizado Ia ley, convirtiéndola en una iéenica para

el [endmenn se desprrolla de manera similar, registedndost  durnnte lodo el siglo xix
supuestos de cesiones o renuncius a o irresponsahilidud (wnivers of fraunity): admi-
sion de acciones de rcconvencifn en materia de derechos de erdedite (1797), reclamu-
ciones en malerin comtractnal (1835, establecimiente de la Court of Cloims), acciones
de indemnizacidn en materin expropiatoria (1887, Tucker Act), ete. Confréntese, por to-
Jdos, Freunn, Prizate Claims..., cit, p. 632 y ss.; Fien, Administration by Stotuces:
The Question of Speciel Lmws, en “Public Administration Review™, 1946, pp. 325 v ss;
Swenson, Federal Adwinistrative Law, New York, 1952, p. 161 y 55, con abundante
jurisprudencin.

(29 #id. parn Francia, ARpAnT, La responsabilité de TEwar du foit de In Joenction
juridictionnelle, Puris, 19513 Vengy, Droit administratif, 3* ed., Paris, 1964, p. 312 y =5
LEFAS, Respunsabilité de 'Etat du Jait des services judiciaires, en “Canseil d'Etnt, Etudes
et Documents”, 1949, pp. 48 ¥ ss. En Ttalin ¢l principio esti consagrade en el arlicitlo 24
de ln Constitucion, tespecto de la reparacion de los errores judicinles,

(21) 'Tmgers, Goldbilenzenverordung und Vorzugsakiion, 1924, p. 28; Scamrrr, Lega

litit nnd Legitimitdit, cit., t. ., pp. 31, 79, passim.
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re'uulver‘prohlemus congretos de la gestion administrativa cuya solucidn
60 q_uiere eximir de control jurisdiceional. La existencia de Massnakme-
gesetze, que denuncié hace enarenta afios Carl ScHMITT, es algo que ya
no sorprende a nadie. Anto esta situncién, jtiene sentido mantener a ul-
tranza el cldsico principio de la irresponsabilidad del Estado legislador?

"' i ¢Resulta hoy Iuctible prever la eliminacién de esa iltima fortaleza de ln

inmunidad estatal? No son pocos ya Jos ordenamientos que se han plan-
teado seriamente esta cuestion. Desde luego, las metas logradas v el elen-
co de respuesias ofrecidas varian radicalmente de un pais ﬂ-ﬂﬂ‘ﬂ; el
enfrentamiento con el tema se realiza desde perspectivas muy.diversas,
solucionando el problema o dejindolo sin resolver de ncuerdo con Ia
inercin y las exigencins internas del propio sistema social. El examen de
gggo.t} diversos puntos de vista es, por esta circunstancia, altamente ilus
trativo ¥ constituye un antecedente logico indispensable para enfocarlo
con correccion en nuestro derecho positivo, tributario en este punto de
la garantia patrimoninl, como en tantos otros, de Tas soluciones ideadas
allende los Pirineos.

w7

o I

RESPONSABILIDAD ¥ PRINCIPIO DE IGUALDAD ANTE LAS CARGAS PUBLICAS:
EL CASD FRANCES

.1Un anilisis comparativo del tema gue nos ocupa debe comenzar, en
estricta justiciz, por el ejemple que proporciona el ordenamiente fran-
cée. Ningiin pais como el vecino se ha planteado tan abiertamente el tema
de Ins ablaciones patrimoniales realizadas por via normativa, ni ha apor-
tndo soluciencs tan valientes y originales como las crendas por su juris-
prudencia administrativa. Soluciones, por lo demds, que no responden a
un prejuicio dogmatico, a una eleboracién doctrinal artificiose ni a una
declaracién legislativa, sino que han brotado empiricamente como eqmui-
teble remedies de las mismas raices de la vida juridica: del desenvolvi-
I?ianto de una institacién —la responsabilidad— impulsade por un prin-
cipio general —el-de la ignaldad ante las cargns piiblicas—. Comeo en
tentos otros punios bisices del Derecho administrativo, las insuficiencias
del ordenamiento escrito han obligade a jueces y cientificos a un ejem-
plar esfuerzo constructivo para ensanchar los caominos de la garantia pa-
trimonial. La historia del prineipio de la responsabilidad del Estado le-
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gislador es un modelo admirable de evolucién consciente y armonica, en
la que la prudenciz y la progresividad aparecen unidas dentro de la
fidelidad a un principio basico: la reduecién de los dmbitos juridica-
mente exentos del actuar estatal frente al ciudadano.

A) Lo inmunidad del poder legislativo: lo jurisprudencia DUCHA-

TELIER

El tema de la reclamacién pecuniaria contra la Administracién por
dafios causados por actos legislativos se plantean muy tempranamente o
la jurisdiccién francesa, mucho antes de haber sido examinado cientifi.
camente por la doctrina. Con toda probabilidad, Ia causa de su plan-
teamiento se debié a la estructura inicial del sistema de responsabilidad,
basado en reconocimientos efectuados por leyes especiales (22). Durante
el primer tercio del siglo, la generalidad de Ias leyes de reforma eco-
némica respetaron el principio de indemnizacién a los particulares afec-
tados (23); pero este criterio comienza a romperse con la Ley de 12 de
febrero de 1835. Esta norma, dictada para asegurar el rendimiento eco-
némico del monopolio estatal de tabacos, prohibid 1a fabricacidn, eircu-
lacién y venta de los suceddneos de este producto, forzando el cierre de
diversas fabricas. La ley no prevein indemnizacién alguna, y la recla-
mnacion de M. DucHateLier, uno de Tos fabricantes afectadas por el
cierre, fue rechazada por el Conseil d’Etat en un arrét de 11 de enero

de 1838 (24):
“Considerando que el Estado no debe ser responsable de las
consecuencias de as leyes que, en atencion al interés peneral, prohi-

ben el ejercicio de una industria: que del Estado no pueden recla

que los nacides de contratos formalizados por
o

marse otros crédilos

sohre dafios cometidos por los servicios de
imiario del afio I1, que ordené 1o demo-
la ley de 30 de diciembhre

(27 Asf, la ley de 9 floreal del aiin Vi,
adunnas; el deereto de In Convencidn de 20 vend
licién de determinadas mansiones “habitées par le riche”;
de 1830 sohre indemnizacion a lo
olras muchas cit. per KoECHLIN, op. cit, pp. 31, 96 vy sa. Todo ello sin perjvicio de lo:

’ indemnizatorigs generales para los cases de expropiacién ¥ frovatx publics.

sistemas in
{23) Por todas, In ley de 1 de mayo de 1822, sohre supresién de Ins destilerins d

aloohol de cerenles en Paris, v Ta de 27 de ahbril
emigrados: KOECHLIN, op. cit., pp. 96 ¥ 97.

(24) C. E., Duchdtelier, 11 de_cner
antes de esta fechn el Co
dos decisiones de conllictos motiva
de 1835, v Duchiteler, de 2] de octubre de 1835, cit. por

no he podido consultar,
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s afoctados por Tos sucesos de jukio de dicho afio, v°

de 1825, sohre hienes confiscodos a log”

1
o dc 1838, Rocne er Lesow, tema VIT, 7/8. Ya :
nseif d'Etat debis plantearse ¢l problema incidentnlmente en'
das por Tn misma ley (Clament-Zuniz, de 26 de ngost
Kogcauis, op. cit, p. 29 que E

|
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sl .ol Estado o de disposiciones formales de las leyes; que, por uma
£

! parte, M. DUCHATELIER no ha indicado In existencia de contrato al-
a1 i -gune con el Estado; que, por otra, Ia Ley de 12 de febrero de

als :.-18:?5, al declarar prohibida la fabricacién de trbac factice no h

i 1+ abierto derecho alguno de indemnizacion en favor de los individ .
.+t .que se hallaban dedicados a esta fabricacion ; que, por tanto, M ];;IT
ot FHATELIER no puede exigir indemnizacién, ni por la pérdiéu tie gl
.4» v industria, ni por el cierre de su establecimiento, ni por los diver-

sos daiios derivados de la prohibicion., ”

El eriterio sentado por esta decision no tardé en consolidarse. Cua-
tro meses mds tarde, el Conseil d’Etat reitera el criterio del ;tf_fm're
DycmTELIEn, utilizando incluso los mismos términos (25) y dando oﬁ-
gen a unu posicién de principio que se repetird invaripblements o lo
largo de todo el siglo XiX. Asi, en el arréc FERRIER de 6 de aposto d
1852 ge rechazé la demanda de indemnizacién por los defios Snusnd(l:
por la supresion de la telegrafin privada, efectuada por la Ley de 2 de
:nguyo de 1837; en el arrét Moroce, de 5 (e febrere de 1875, se negd
;:1} ]]':J‘uguddezm)]mpcnsaciones a un fabricante por los dafios produ::idos pcgn'
8 Ley de 2 de sgosto de 18 i i
y lz misma solusién g€ npu—ilzt’éczzni‘lnm d?I Conmronty Aoooiee (20
v e arrdt COMPAGNIE ALGERIENNE, de
T e diciembre de 1894, relativo a los dafios producidos a esta enti'é[ati

.1 (28) C. E., Mathen, de 28 de mayo de 1838, Rec. Lenon, pp. 284 v ss,

- (26) Es este caso, no ohstente H
2 , 10, . algo cspecinl. La ley creadora d i i
}Lﬁ;ﬁp:avcm. !un resarcimiento al ordenar quo se procediern a ]ﬂclcxr;g;];g:fi?ndfiew]n.
d'Emi :e‘;‘xm (:IIIICF;{. El propdsitn indemnizatorin cra cvidente; sin embargn, el Cnnsrﬁ‘?
41 r.liunlclnaz?m:ceezm::gﬂlfcl M.] MonrocE én]s:}janu nacionalizado [raneds) pn'r la pértiidn
. n fra ey le acarreaba. extroma severidad d
sohre Tn discutible buse de injen i izacid e oo s o e ruzona
; i : que In vinjer indemnizacién viahle era 1 i
.ﬂ:;:)un]ﬁlyderul:lni]u]sitrlms, ]que(h:indulexcluidns los perjuicios indircuio:ydzllltlr:[anrigu];se::xmrfé
alista, nlegando el principio de separacion de pod i
] rin eri:
i::z;?aﬂzl;tu;:;lnﬁjsden::; 1&;1:5{ Iugts]nlivus) conlrasta con la genI:trnsic[:dyhs%jiggr:::\m;tri:
i H ) 5 arrdts PARISET y LAUMMONIER-CArnion, ambos de 26 i
ﬁ;h}f:sar.:]}e rg:;r;se:f ri‘E,'lm: rmulr‘) nor dcsvinnir.in de poder dos acuerdos prctstl:?:lurl-g;;:nng
gablan ordens 111'2'2 cierre ‘dc fibricas de cerillas no por vin expropistoria de ln le e
2 n‘d%] o l'e 7 h sinp mvnc'u'ndn la legislucion de industriss insalubres, parn cviu): 1
Dugcm IJ stiprecin ; In anulrcidn fue acompafieda de wna orden de indn;nn' io r'r'i'
.mningr’& E:g:. céz:].:lrmr. c;l;-;glmlfnnnel, 22 ed., toma T1L, Paris, Ancienne lii::-;t;:ilznrcf:; :
-moimg | y Lditewrs, 1923, p. 524, v In alusion de H\Unl[;ll' La furi . oy
: . n al L . La furi: -
Ea:;?ﬁgc Jg?g 1928 (rotes _d‘m:rc!s sur décisions du Conseil rl’E.u::!I ;ervgrr}tif:z;ﬁ 'IT riéru
Conflits ,t;ﬁhrr:e.vlmlr. Recugl Sr.reycrlc 1892 q 1928}, Paris, Sirey, 1929, tomo I I’HS{];',
1 el temn, Ovent, Contentienx administratif, P is ! de i
1953-1954, fasciculo [IL p. 468: el texto del arrét Pnrisef.f,puessszrcr[;?ef HES‘NG‘?EWE::“,
s ¥

Bramant, Lex grands arréts de la juri
= y Ko thicl; 5 de la jurisprodence administrative, Parfs, Si
7y m.). Quizi el arigen alemin de M. Monoce ¥ In proximidad de In gl‘lEr;:c}r;nzligi;rEEi‘u:E

puedan justiflicar esta diferencia do tralo.
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nlty 5'alglfn0 ‘a indemnizacion. La Ley es, en clecto, un acto de sobe-
:':'!4‘;&111:1,. ¥ ]t])I propio de la soberanin es imponerse 2 todos sin que
v v frente a‘ella pueda reclamarse ninguna compensacion. -

w1 el legislador puede apreciar, a la visgta de In r?ntusl::;::;:. YSD:‘;T:;““;
B del dafio y de las: necesidades y recursos del Estado, si deghe u:::r-
'j!*""ldur tal compensacién: Ia jurisdiccion ne puede sino evalnar el
1;1-5 | montente de la.mismu, sobre las bases y en las formas previstas
i’ por la I.ey ... D@ todo lo que precede resulta que las cuestiones de
l.nd.emmzncién que nacen de la ley no derivan sino de la ley; la
Jurisdiccién administrativa ne puede conocer de una nccio'ny’len-
i d.ente a establecer unp indemmizacién a cargo del Estado, salve

. 5i el mizmo legislador ha creado tal accién® (31). ‘ ,

por el reembolso de cantidades ndelantadas al Estado, ordenado por Is f
Ley presupuesiaria de 26 de diciembre de 1892 (27).

¥l argumento cobrs, adicionalmente, una gran fuerza expansiva. Fu-
siondndose con la antigua regla de la inmunidad estatal por actes de B
autoridad (28), el principio de no indemnizacién se hizo extensivo a ]
los dafios cousados en virlud de normas emanadas de In Administracién, [
tanto si se trateba de Decretos-leyes, como en el arrét Goupy, de 4 de |
abril de 1879 {29), como de simples décrets réglementaires o réglements |

d’administration publique (30).

14T

B) Las bases rousseaunianas del dogma de la irresponsabilidad

Como puede comprobarse, el dogma de la irresponsabilidad del Es §
tado por actos legislativos (y reglamentarios) triunia sin oposicién du-
raunte toda la pasada centuria en el sistema contencioso francés, sin uno
previa base doctrinal que le sirva de justificacién. La elaboracion cien- B
tifica de la teorin surge @ posteriori, en los iltimos afios del siglo, de
la pederosa mano de LAFERRIERE :

“Fis una cuestién de principio el que los daiios causados a Jos i
particulares por las medidas legislativas no determinen ilerecho

sl -

.. Lz exposicién del célebre vicepresidente del Conseil d’Etat revela
con claridad meridiana las raices dogmaiticas de la jurisprudencia Du
GHATELIER, que se hallan, sin duda alguna, en la co;wepcicin de la v -
:l_l_l_l;lad general. El aplomo brutal con que se formula el principio ;J-
irresponsabilidad refleja la existencia de una creencia primaria (l]]c m{l:
estructura mental axiomitica e intniliva en sus autores. La Ley. ’vu]untal
I'qg‘llectiva del pueblo, no puede causar injuslicia alguna, porq,ue es ell;
misma la que decide lo rue es juste y lo que no lo es; I Ley, voluntad
general, no puede causar perjuicio a nadie, porque nadie se c:msarl'n 1
mal a sf mismo (32). El volenti non fit infurie kantiano ampara t ;“
ez'ata pz.lrm]c'bjicu argumentacion, en la que subyace ol aenLimienfm rev O]( ;
cionario de desconfianza hacia el estamento judicial y la asinllilnciénq'u.
gc.u}sci_enle‘da la irresponsabilidad por actos legislativos con la invi ;“"
ib;llldud de 1;:?[ representiantes parlamentarios (33), en una época en ]a]:;c:.
a, respansabilité pour fant i i ilité
kpﬁr;risquc_ pour fante no habia dado paso adn a la responsabilits

{27) Ctr. LaFenpeine, T'raité de ln juridiction adminisirative et des recours conten {3
tieny, 22 cd., tomo II, Paris, Berger-Levraudt et Cie, 1496, 1. 14. Un comentatio del £
arrét en Bansout, Le fait du prince duns les contrats admintsiratils, Pacfs, LGDI
1955, p. 136, ¥ IEzE, Principios gencrales del Derecho administrative, trad. csp., Buenos §;
Aires, 1948, tomo 1, pp. 408 v 409. ‘

(28} Esto es, tanto Tas flamadas mésures ginérales o actes de sonveraineté como Tos
aclos discrecionales y de gobiemno, en tedns los cunles la irresponsabilidod yn estaba &
ronsagradn mucho anles del arrét Duchdtelicr: vid., Koecurin, La respansabifitt..., cit,
pp. 67 v ss.; Durz, Le responsahilité de le puissance publigue (cn dehars dit contrat),
Paris, Dalloz, 1939, pp. 220 ¥ ss., y JERE, Principios generales..., cit, I, pp. 413 y sa.

129) Fste arrét tuvo su origen en un decretodey de 10 de septiembre de 1870 dictado
por cl Gohierna de Defensa Nacienl, que derlaraba Hbres para In suoesiva Ins profesio
nes de impresor y librero, El demandanle, titular de un brever dimprimenr concedido [3
con arregls a 1o legislacién derngnda, vio rechazada su nrotension indemnizatorin con
un razonamicnto que yn anuneia el iraspaso del halo de soberanfz del érpano (Parla JE
mento) o la funcidn (normativad: “Considerant gie e déeret de 10 de septembre de 1870,
qui a rendu libre In profession dimprimenr a été pris par le Gouvernentent de In Défense
natianale dans Uexercise du pouveir legislatif...”: LAFENRIERE, Traité..., cit, p. 14

(30) La [usion de ambos argumentos —soberania de Tn ley, actn de auntoridnd—s
comprueha perfeclamente en los arréts Conen, de 26 de febrera de 1857 (D. 1857, 111, 81),
y Rasear, de 29 de diciembre de 1859 (Rec. Lenow,. p. 791), donde se afirma que “fe

décret est nne mesure de gouvernement prisc dans un intérét géneral et de sureté publi
que,..” (el arrét COREN se referiz a un deereto por ] que se suprimieron las destilerias
reclymaciones e indemniz-

de alechal de cereales). Tgualmente fueron rechazadas lns
cion en los arréts Bouchers de Paris, de 30 de junio de 1859 (D). 1860, TIT, 10) {sohre
declarncién por decretn de lihertad profesional), Payerne, de 15 de cnero de 1865 {(Rec

- ... La doctrinn, sin embargoe, buseé pronto otros derroteros para fund

mentar In jurisprudencia Ducnstenier. El dogma de la infalibilidad dai
F:‘_Lndo legislador, con independencia de su apriorismo, recordaba d .
?;‘._’.’do el absolutismo regio, al suponer un trasplante d,el quidquid orin.
cjpf’ placuit habet legis vigorem; como mas tarde denunciuﬁn JrIIEZE, ‘{::’;Z;

. ‘} . r- i

;0 :3;} k,\fznmr.na, Traité.... cit, 1T, pp. 13 v 16.

e ‘n;"cnr.v,slllmxttlllzi, nlg.lu‘l-n%:::gr‘:ml’g-{:in rfi-mt;é.;ab::lidm[ de la puissance publique o de

r ; . de ent ] Revuc dci‘drnir. public et de In sci;mcu p'ul?l.i]t.;uc" :ﬂmis‘f,xﬂ"wf;!s e ReD, aniae. JezE, on

Sipey, 1865, 2, 20, sohre dofios cansades n noleries por In modificacién de sus circuns Bysv ! <(43): Este tendencin es claramente ﬂrﬂ’cciﬂhll; en la tesis doc ol o Pt T
lindépendarice des antorités Wgislatives et des autorités ré;'l;r?lzlrl(}[;lilrefedf:;ﬂl? l;lgxzz;ufs

cripeiones territoriales, también por decreto); Milon, de 22 de cnero e 1863 (D). 1863
111, 2), ¥ Fresnean, de 20 de diciembre de 1872 (Ree. Smey, 1874, 2, 224), i | des regles de droir, Lille, 1913-1914, pp. 464 y s
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le droit divin du penple substitué au droit divin des rois” (34). Por ello
se acudid, en segundo lugar, a una modulacién del dogma rousseauniano,
cambiando el acento del cardcter soberano de la voluntad legislativa a
su caracter general. Las ncrmas —se dice— constituyen derecho objetivo,
tienen por [inalidad el establecimiento de una medida de cardcter gene-
ral; en consecuencia, no pueden dafiar a nadie, suponiendo que el dano
consiste en la violacién de unma situacién juridica individualizada. La
inexistencin de préjudice spécial determina la falta de responsnbilidad.
Asi se refleja ¢n la exposicién clésica de JEzE:

“Fis un principio indiscutide del derecho francés que el ejerci-
cio del poder legislativo no compromete la fesponsabilidad pecunia-
ria del Estado. Ello no se debe, como algunes han pretendido, a
que se trate del ejercicio del poder piblico. Estas son férmulas
vacins de sentide. Se debe, mds bien, o que el legislador se mucve
en un campo en el que noe encuentre ente si —y, por tanio, no pue-
de lesionar— derecho individual elguno. Aetiin mediante actos ge-
nereles ¢ impersonales. Ahora bien, condicion de existencia el
derecho a indemnizacién es 1n existenciz de un perjuicio excepcio-
nal, esto es, que un individuo sea colocado por un acto fuera de
Jas condiciones normales. El legislador jamis pone a un individuo
fuera de las condiciones normales mediante un acto legielativo pro-
piamente dicho, porque I ley tiene como caracteristica esencial el
ser general e impersonal” (35).

La justificacion tedrica del dogma, basads en el caricter general de
le Ley y en la correlativa ausencia de perjuicio especial gozé de un
predicamento absoluto, constituyendo la posicién generalizada en la
doctrina francesa (BonnNaro, Rouvano, Duez, BErTHELEMY) hasta 1938.
Con todo, su fundamento resultaba tan aprioristico como el de Lave-
rrigRE: Nada se oponia a la existencia de normss singulares, de leyes-
medida (tan abundantes después), a no ser Ia costumbre legislativa de
la época v la concepeién material de 1z ley, entonces prevalente. Quizd
por esta razén otro sector doctrinal, mas realista, se limité a «dar una
explicacién pragmitica, basada en el ordenamiento positivo francés.
Bajo esta nueva perspectiva, la irresponsabilidad del Estade legislador

(34 fbidem.

(35) Jeze, en “Revie de dreit public”, tome XXIV, 1907, pp. 452 y se. Es preciso
tener en cuenta, no nbstante, gue [n tesis de JEZE parte de su configuracion del acto
legislative —acte legislatif proprement dit—y de su distincidn tespecta del acto-condi
eifn: wid, sus Principios generales..., cit, T, pp, 32 ¥ ss. @ y 55
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se fundaria en la inexistencin de limiles constitncionales electivos a Ia
accion del poder legislativo. La primera expresion de esta tesis se en-
cuentra en MicHoup:

I “En nuestrz organizacion constitucional, al menos, la cuestién
..+ de la responsabilité pour faute no puede plantearse frente a los
actos del poder legislativo. Es ripurosamente cierta la afirmagion
. e que el legislader no comete falta alguna en el sentido juridico
del término, porque su derecho carece de limite caonstitucional o

legnl™ (36).

1
Ficil es observar que, por vez primera, la doctrina desplaza el pro-
blema a un campo distinto. Partiendo de 1a base de que no hay respon-
sabilidad sin culpa, la tnica falta que podria cometer el legislador es
‘I:hwolumou del dereche superior —derecho natursl o Constitucién-—.
ora bien, ninguna autoridad, salvo el propio poder legislative, puede
decidir sobre la.conformidad de la Ley con la Constitucién; en conse-
cuencia, el Parlamenio es quien fiju sus propios Iimites de actuacién
8in. sujecion a otras reglas que las dictadas por si, no pudiendo, por
}anlfn, existir 'Ia]tu o contravencién alguna. Pero aunfue tedricamente
pudiera apreciarse Ia concurrencia de una falta, es obvio que nadie po-
f‘rm declx{rnrln, pues ln Ley es infiscalizable y, por tanto, irreprensible.
a ausencin de un control sobre la constitucionalidad de las leyes elimi-
na la posibilidad de exigir responsabilidad al Estado por sus actos nor-
mativos (37).

e (36')‘ Micnoun, De la responsabilité de TEtar & raison des
N ¥ B
] _Tn i‘}nvun rln‘rlrml padlie”, TBO5, pp. 254 v 255, Fn la misma linea Enconlramos a un
maitre e;;_ rcqucff.'s'de] Conseil ri.’"E.'nr, Tetssten. En su ohra. Responsabilité de fn nuis.
.{;ﬁﬁ: %JB%;qrf]g;lgsrhhcuga en"r;l Re;pertm'rc de droit administratif de Beguer y IAFEnmr;:nF
X h. TRISSIER dice: “Les fois... consiituent,.., gu premier ch f ‘-
5 1906, . r chef, des actex de sou-
vereinetd :}z fes rlqmmggcs qu'cfles causent aux particuliers ne pcrwe;u., sauf disposition
5?{::;:;.:?;mizgucr‘h:i"vﬂ rm; action de éespan.mbﬂiﬁé contre {'Etat, i devant In fur?ria:'clf:n
ve, ni devant Lawterité judiciaire,.. Les ponveirs du Parl .
drait public, étent sans limites, le i it a votd vt s dans motre
san, s, les lois qu il a votées ne sont suscepti
,public, ¢ . X 3 susceptibles, qu
?m' ére fcgthﬁemcnt premnlgitdes, dancune espéce de recoltrs mém::7 u' i :]md eltes
't Constitution, ’ ' pour wiolation de
(3D I:Zn cste sentido se pronuncia Haomiou,
Sirey, 1923, pp. 296 v ss., 313 y =5,

fantes de ses agents,

Précis de droit constituti i
i /s 3 onncl, Paris
La alusidn al problema del e ‘ i
: ontral de Tn itucio-
nalidad l;k; ]_ns leyes s encueatrt ya en Micioun, ep, cit,, pp, 353: “[a qT;fi:‘;l:tlc:?
E;.L;:;n.m& i rn:e p[nrd faute powrrait, au contraire, se paser & Uégard du pouveir Iégt'.‘!rﬂi;
e eeara des autres ponvoirs de FEiat, duns les constituts y
] ] o TEr tutions qu'edm
CL;”E des Emf]s’-U‘m:r._ wne {imite constitntionnelle ux pouvoirs, dnq [egfsi;:;f::‘r' ;?mr::q
5 ﬁ::néefcila un]:rm'iwn .:uu_r In sunvegarde judicigire Sin embitrgo, un plahl'cumieglt:l
ema tesde ©sta perspecliva no aparece hasta la obrn d fi
del feade ¢ e no 8 e GENY, Sci
technique ]cn droit privé pasitif, 1V, Pgns. Sirey, 1924, pp, 105 v ss., Y, suhré lud:’ngtjl le:
muy tt_:nmp ctn exposicidn de Jﬁ_zt»:, Principios generales..., eit, T, pp. 369 a 302 {'1-1 e}
cidn francesa es de 1925), Precisamente, su rechaze de la responsahilidad del E.-;lud‘u p[nr
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C) Las primeras quiebres del principio

Pese a lo que podian hacer esperar las apariencias, el principio ge-
neral de irresponsabilidad comenzé a cuarlcarse prematuramente en el
momtento en que la doctrina y la jurisprudencia compartian menolitica-
mente un criterio de dificil modificacidn.

La primera fisura se produce en el dmbite de la contratacion admi-
nistrativa, con la admisidn jurisprudencial de la teoria del fait du prince,
admisién que, respecto de dafios causados por una ley formal, se produjo
por vex primera con el arrét SOCIETE DES PUBLICATIONS Péniopigues, da
12 de febrero de 1886 (38). Tras unn regresién en esta linea, manifes-
tada en el arrét Compacnie ALCERIENNE, de 7 de diciembre de 1894
(cit. supra), se vuelve al criterio positiva con Ia jurisprudencia de los
eclesiasticos de Saboya (39) y con los arréts SILVESTRE, y Rosazzac, de 20
de diciembre de 1895, y Gaz pe Montrugow, de 9 de abril de 1897,
consolidandose finalmente con los arréts Comracnis PLM, de 27 de

actos “legislativos so hosa en esta cirewnstancin. JRze distingte, eaconnin nf control de
constitneionnlidad de Tas leyes, un control intrinseco ¥y un conirol extrinscco (rsto es,
sohro el contenido materinl de las leyes y sobre el procedimientn de cmanacidn); el

segindn se neepla como normal, pero se niegn ¢l primern na por razones dogmitices, sino E

de esiricta nolitica jueidicn, Ahora bien, considerando que el pronunciamiento de respone

cabilidad supondriz un control jurisdiceinnal intrinseco {ejercitade no hajo 1o forma §

direrta de una aceidn de nulidad, sino bajo la farma indfrecta de una npccidn de resar

cimitnt). esta posibilidad debe quedar excluida: “La jurisnrudencia actval v no admite B
el conteol jurisdiccional hojo la forma de la accién ner indemnizaciin en’ razdn del @
[ poder de Iegislar. Y no obstanie To gque B
ecisian judicial ni hay conclusiones o informes §

un prever un cambio de ln jurisprudencia o este respecte” {pp. 393 §

perjuicio cansado por ol gjereicin irregular de
e hoyn podido decir, no cxlste ninguna d
de magistrades que hag
¥ 394}

pp. 467 v 108, El Conseil d'Etat en esle wrrét Tecnioce ¢l derechn de indemnizacion del
e recurrente, ad]

acuerdo parlamenlario.
{39) Con molivn de lo anexion a

territoriales. En 1883 el Parlamento amitis deliberadamente en ¢l presupiesto los créditos
precisns para abonar cstas Temuneracinnes. Denunciadn la omisidn par Ins comunidades
alectadas, el ministro de Cultos se negd 2 erdenar los pages ¥
esta decisidn y reronecr el derechn de

pp. 157, y Jeze, Principios generales..., cit I, pp. 402 y 40 La decisidn = adopta, no
obetante, con una extraordinaria serle de cautelas, agdvertencias de respeto a lo voluntad
parlamentaria y utilizande un impresionanle aparalo de ficeioncs y rescrvas menlalesy
el mrrét interpreta lo omision del erédito presupuestario —que habin side deliberada—nd
como wne decisién de cesor en los pogos, sino gomo In voluntad de no continvar con

la anligna forma de remuneracion {1).
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{38) Bansour. Lm fait du prince,.., eit., p. 161, y Is2g, Principios gencrales. ., rit, 1, §

iudicatarin de on rontratn nara la nulicaciin del Sulletin officiel des |
Communes, que {ue rescindide anles de Ja expiracion de a1 ploza de vigencia por un

Franeiz de Niza y Saboya el Gobierno francis se §

comprometié en 1860 con determinadas comupidares eclesidsticas silvades en estns zonas g
4 abonarles cicrtas cantidades en concento de retribucidn por Ta remncin a sus rentns p

el Conseil d'Etnt revoea
los eclesigstices o contintar percibiendo sus retr: k

buciones {(C. E. de B de agostn de 1896, Evique de Snint-Jean-de-Maurienne; C. E. de P
1 de julio de 1904, Febrigue de leglise cothédrale d'dnnecy, cit,, por Bansoul, op. cit, §

H
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julio de 1906, y ZeitAzapINg, de 19 de noviembre de 1909 (40). De
postn manera se formula wna primera excepcién del dogma de la irres-
ponsabilidad : el Estado debe indemnizacion a sus cocontratantes por
lns. modificaciones introducidas en su status en virtud de disposicinl:les
generales; fuera de las relaciones contractuales, el BEstado-legislador sélo

responde cuando la propin ley haya previsto expresamentte el deracho
de resarcimiento (41),

+ +En el campo de la responsabilidad exiracontractnal, el tema huba de
replantearse en los ailos 1911-1912 con las nacionalizaciones de los se:
guros en Italia y Uruguay, que provocaron la intervencién de los juris-
tas. franceses por via de consulta. Por lo que se refiere a Uruguay, Ia
Ley de 30 de diciembre de 1911 ereé el Banco de Seguros del Esfa,d
que habria de monopolizur esta actividad econémica. La discusién ;:
Ismentaria sobre el tema de si debia o no indemmnizarse a las com a?u'aa
afectadns fue violentisima (42), por lo que se opté por silencl;ar el
e

(10} - Long. Wen, v Bramanr, [ g
L - WEn, AUANT, Les grand areits..., cit, po 239: LAaunang té
llmz;r]q}ucrcr Jli}auqﬂc des contrary administraeifs, 11, P'nrl's.'l..l(;DI ]‘Bifl'; 1 ‘35"5' Traié
sla [ormnle se 1epite insistentemente o ¢ I primer teris
) Esia L siste : en los erréts del primer tereio -
:gliz‘:lgln. ﬂﬁ!:. pnr I':'II.I('IS. en el arrét Envory, de 18 de julio de 11924, el C.'a;uei‘llﬂrli'flzz{:f
re ['ab.s::: .Innis'u.mn. (;omzti?nmt.’..' que ces dispositions ne potvaient evoir pour effet
o ‘d'nrd:: :_ ;n:fr;!cr:r ’5"‘59;’""? Ie:g:.vf;mt}urle prévoyant spécialement, on e touie uhiiga:
Cardre ¢ o a rcharge de UEtat, d'onerir un droit 8 re i 1
a2 ia . fital, ] pHIration o
g‘c:nncgﬂc_mn.rs dont {es intéréts aurpions 616 Iesés de ce chel” Serin urfﬁncn no ulmll',;:{::
. 5
c;nt:agg:nlscdf;lﬂll“[q:![u] unu zlperlltlrn total. Be hecho, o] reeonccimiento de In rcspnnsnbilidad'
Lilido por acles normativos 1o ee ha nceptado, sino l
y o par o con murcha -
?.'1::585:[ dlel'(l'.h; el l..ﬂrfic[u‘ limitado con que se In concebide sicn’lprc el fait rh: pft‘r{:lrgl
; ssmsdln i::x' F-IILIA‘:,“(!:HDS ]u L\U[l.\llnnli, Traité théorfque et pratique..., cit, NI pp. At
- ndmitida el prineipio de In indemuizacitn inl 1 cvande la mutacis
contractual s ba produeide por normns « i ! e 2 mlacidn
; que veninn o afectar directament las ¢ld
uiigmns el contrale (asi, en los aredts =0 ] " e e clausulus
s del. contra o arrits Chemins de fer de PEtar”, de 12 de juli .
!1929, _Sm_:f;.'r. ‘M!nus de .fmq!ruurﬂe", de 2 de mao de 1932: en ;Iml linea 'smjnlr:}gu:z;
1?; Szrr;:lt.ft Mﬂrt::ru] dci\-& r:.;mrmers nauals francais”, de 19 de julio de 1933 ".S;Br:l'cfé rfc;
sty Motobloc”, do 13 do marze de 1937: “Comtpagnie des chemi  Je ' .
10 3 do sl de Togh. 3 Somarre H pagiie des chemins de fer de 'Onesi™,
5 citidos en el texta). Coande lus limi
a Ias condiciones de ejecucidn del contrat o Taa disposiciones foenr
- ] 1t o, como octrre con ks disposicio iscale:
E;E;r;rr;]jr:sm:}drnn:;frl:]:'mi;\' n[ u'cnnm:}l;cus de eardcler genernl, la indemnimni%n qu:(f: cf;:f:‘i.llllut&
o, weréts NoIRL kT Bevssac, de 10 de enero e 1908 fuici
I ‘ ’ ) sobre perfuicios crusu-
dl;;tipm In lr,y 'df’. Accidenies de trabajo de 1098; Ville de Par:"s, de ]2 d]c Iel:rcmu‘;;lu
| A [}:}r perjuicios ennsndes por la ley de 1928-1930 de ereacién da los seguros soeln
l:g.ﬂy dr.lulfl.l..\nu, djx 14 de mnyo do 1926, sobre dafios ecnusndos por la elevacién de lns
r r}? e ferracarril por ley de 14 de febrero de 1920, entre otros muchos), exceplo en
Eque 0s cosos singulures cr}_]us que ln. norma hubicse aleclado a prestaciones esencinles
Relcrmlnrmlcs.r de |n.c.nm:]||5um del contrato (Bardy, de 29 de diciembre de 1905; Ville d
Rennes, de 15 de diciembre de 1922; Ville de Dieppe, de 12 de diciembre de 1924 ctr:)e
C (4.?}. Un relato completo de In enestidn cn lu ohra E! Baneo de Seguras def E"stml;m'
reacidn, juncionemiento, Eieu_rrm!!o, Munlevideo, 1916, y relerencits marginales en Du-
Gulr,‘Tmue de droft rgnnsfl.futmnnel, eit,, I, p. 256; Savacues, Respanschilité de FEtar
e raisan des acies legisiatives, en “Le Conseil d'Etat", “Livre Jubilaire”, Pariz, Sirey, 1952,
- o .pe *
p 622, y Disz Pewurvo, El problema de In responsabilided de! Estado por acto !egi.!:

“lativa, en ln "Revista de Derecho, Jurisprudencia v Administracign”, LVII, 1962, p. 272
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interesadns, Gaston JEZE y Georges SCELLE y
conforme con la doctrina administrativista §
dominante, JEZE entendia excluida la indemnizacién por el silencio de |
SGELLE juzgé existente una responsabilidad interna-
cional del Estado urugusye pot los dafios causados a Jas compafiias §
extranjeras, Este ultimo dictamen debié pesar en el dnimo del Gobierno f
de la Republica oriental, que opté por permitir la continuacion en el [

negocio de las compaiiias establecidas, adquiriendo por compra poE- g
;B

tema. A peticién de las partes
emitieron su dictamen (43)3

la ley; en cambio,

teriormente sus carteras.
En Tialin lo solucién fue similar: ls Ley de 4 de abril de 1912 con-

fi6 la gestién monopolisia del ramo e seguros al “Istituto Nazionale
delle Assicurazioni”, pero permitiendo a las compaiifas existentes con-
tinuar su actividad por diez afios, Jurante los cusles pedrian enajenar

eras al Instituto. Como contrapartida de esta prorroga, el ar-

sus cart
antemente el otorgamiento de cual-

icule 2.9, 1, de la ley prohibia taj
quier tipo de indemnizacion, Lo reaccién de ln doctrina internacions-

lista fue inmediata, legando a la conclusién unanime —al ignal que
ScELLE— de ln existencin de una responsuhilidnd del Estado italinno (44).
Ambns circunstancias —fait du prince, nac 4
ron profundamente el panorama doctrinal, que vuelve a poner sobre el
lapete una cuestion que ya parecia definitivamente sentenciada. Y lnf
resurreccion del tema es exuberante: en los primeros diecisiete afiog
del siglo se publican nada menos que trece estudios —en su mayor pir-
te, tesis doctorales— sobre la responsabilidad del Estado lepislador (45),

ionalizaciones— conmaovie g

b
4
—_— i
b

{43) Jrzg, De Pirresponsabilité pécuniaire do VEmt & raison de Uetablissement dif

menapole public des assurances e Urnguay, en "Revue de drait public”, XXX, 1913, pp. S84
v s, SCELLE, A propos i dn monopole des assurances en Urnguny, wf

de Petablissement
{n mismn Tevista y afo, pp. 637 a 677, B
44y Fid. ln hibliograffn sobre ¢l tema que recuerdn Duurr, Traitd,.., eit, p. 527, 7|
e DPEtat italien envers les nativnuux clf

de nueva JEZE, De fa responsabilité pécunimire d
los étrangers, @ raison de Petablissement d'un menopole public des assurances ser Ig

vie, en ln “Revue de droit publie”, XXIX, 1912, pp- 433 o 452 i
(43) Bamny, De la responsahilité de FEia envers les particullers, thése, Bordenuy k2
1900-1901; Tmane, De la responsabilité de ln putissance publique, thise, Paris, 190%
1906; Bicor D'ENGENTE, Do la responsabilité pécuninire de TEt en matiére d'actes qig
puissence publigue, these, Paris, 1906-1907; Ravmonn, g
rertgines lois aix individus atteints par lenrs dispesitions, these, Parfs, 1906-1907;%:
Sounnoty, De [evolution, die fondement et de Pétendue de ln responsubilité de IElf:
agissant dans Pexercise de ln puissonce publigue, thise. Bordeaux; 1907-1908; DEsrag
De la responsubilité de [Etat en maticre d'actes legislatifs et réglomentoires, Lille, 1509;
Lenoux, Essei sur la notion de responshilité de [Etat consideré comme puissance publif
gie b nolgmment dans Dwexercise du ponvoir législatif, thése, Paoris, 1908-1909; Crség
nopuc pE Sant-Puicent, Des indemnités o Voceasion d'industries et de commerce montp
polisés ou supprimés, thése, Parie, 1908.1909; Acann, Documents rélntifs & lo questin

fté { peuvent élre mises a la charge de PEtat por le juge & Ppcension dif

des indemnités que 3 . ot N "
mésures ligislatives on réglamentaires prejudiciables, thise, Toulouse, 1910-1911; SAtrank

De Uindemnité nccordée pof
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:'1 tf'avés de las cusles se advierte una linen de critica prosresi

. 2 ; es
Jdl:l;f:‘ﬁ-z:(_“% I?ZZ};.!:ELIE]:R, .qm.: ge generaliza mée y mI:'m inl‘: ;a::
e o foa. Bn e u;o, ‘ ) Junsp.rudenf:ia del primer tercio del siglo
Shmia mosirando ¢ :1 ml::onm?wble .fldelidad a Ia linea tradicional,
it o Tos ettt 1-101 o mus'mntlzudos y reflexivos, sin el apri.
eiones indemniznloria: dselgl::a “;1::1::2;1:"” neg;tiv; ’ fldmitir e
sones Tnce e.a se funda shora en dos arpu-
e e 2 i gl e e
en los arréts COMPAGNIE DE MESSAGEnExBEl;m:ra eu -st o '(“51',
::Tdedl!?;Qé y SOcGIETE pE consTRUCTION ET n:‘;ﬁ;ifl;wdsuznl;];a::szv:;nt;-
e . 2 v . i
o ‘w,ﬂumad elﬁil;ilen&hll-e de‘ 1929), bien por otra, en la interpretacion de
e a del legislador, rezonamiento que Be injcia con el
N, flxlr;:lmiir; nEl'r HEI:"ICY, de 29 de abril de 1921. Esta segunda

en mis detailado.

1 To it o sbomit toonies b e eyl 1215 probi
. ae ajenjo), bebida de salubri
:1;};[: iz:::l:::;m? ¥ veu'tn ya se hallaba fuertemente resl.ring(ilc‘ll:lI pd;d(;:
po fnbrimmen:;mslrntlvns. La ley no prevein indemnizacidn alguna a
e Z- e est:z producto por la cesacién de su actividad. Sin em-
] ias mis tarde, una nueva Ley de 29 de marzo d

ordend a los fabricantes n declarar los stocks de plantns de :fen;n -

que

" poseian, “en wvue de Ui ité qui
Findemnité qui pourra éventucllement leur étre

m:'cordée par une loi vltérieure ... Dicha ley ulterior.

Il::u;l c;mpensnrsf: In pérdida de los stocks de .planta, m’:u ;l:: Illt:m[il;e f&
atucgi:;“:;. AHIT: VIil,n e tflles disposiciones, In “Sociéié Edouard PRIEI\I:I:R
ot Chr ec:la ; ENRY™, fll]Jl:lcﬁnleE‘(]e ajenjo, acudieron al Ministro de Fi-
peneas e c::l;].ll(.ll'l de 1ndemnlzuci6'n, peticion que fue rechazada, Y a
fa clusién llega el Consei! d’Etat sobre las conclusiones del

—

De I ilire
o responsabiliré camn};g;ellehfie l’Etat' & loceasion d'une loi, notamment & I' i
P g0l de 21 Juillel, 1909, thése, I"nns, 1911-1912; Brurie, De fa respons ba‘?‘m‘um
Phtac d raison feg:'s!mc‘u . ef]:ls é:;:!?s t}[l{('.ﬁ!!, Bl}rgr{cnux. 1913-1814; Ancer, Df ’nur;‘;::n:’ y
Pong de I 4 , Bordeausx, 3-1914; Greaun rE de
FEitn r:o;gz.:r;r;mc;es dummage::_ naissent de la loi, Lhc‘:s:e, Paris ,]J%g.llg]_}'es{dunsabzhm e
e o ginlcrés—“;c::i‘il{;::)rfw]t;]::' quri tmso (']I": GENY, Science et, technique' cl:{ I;:chsllﬂde
seen : tzd las de Timann, D albundan de
e , DEspax H
sis firmadas en Bordeaux (cuntre en total) y In circlmslm):nif%?ée?prgjg;ﬂﬁn;:n Ide
enie Insg

prog!
LI} Qgpresivas n nt 1 crgl e Ledn Ducurt ensenaba
m! FOpTesIv se explica iﬂl!l]lllﬂ B 51 1Enemos en coenta qu £

yo_por estas fechus en ln Facullad de Derecho de esta ciudad

“{46) Tome ln descripois ¢
i peion del caso de Haunro furi. 7 :
cit, T, pp. 500 y ss, donde se encuentre también el :,éxtgadér;ﬁfgjde"u adminisirative,..,

9
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Comisario del Gobierno RizouLeT. Kl sepundo considerando del arrét,
gue contiene la argumentacion bdsica, razena del siguiente modo:

“Considerando que la Ley de 16 de marzo de 1915 que, con ca-
ricler general, con la exclusiva finalidad de impedir la elobora-
cion de productos peligrosos pura lo salud piiblice, ha dictado la
prohibicion de Ia fabricacidn de ajenjo y no ha previsto el abono

" de indemnizacién algunan en favor de los industriales cuyos inte-
reses deban ser alectados por la prohibicién antedicha; que si ‘bien
la Ley de 29 del mismo mes ha exigido a los fubricantes ciertns
declaraciones en vista de las compensaciones fque pulicra even-
tualmente seordar en su favor una ley ulterior, la medida que el
legislador se ha reservado adoptar no puede ser fiscalizada aqui;
que la sociednd reclamante, por otra parte, no invoea ninguna obli-
sracién contractual que sea menoscabada por la Ley de 16 de

marzo de 1915 ..." !

Una lectura répida de este arrét podrin inducir a clasificarle como
une més de la tendencia tradicional. Asi parecié entenderle Hauwou,
que no le concede mayor importancia, ntilizandole como mere pretexio
para expener su opinién eobre el tema {47). Sin embargo, como ha se-
finlado lz doctrinz mds reciente (48), esta decisién supone un avance
capital sobre la jurisprudencin DUCHATELIER : hasta entonces, el Conseil
d'Etat limitala su tares a la pura constatncién de dos hechos: primero,
si ln ley prevein expresumente indemnizacion, y. segundo, si la normna

(47) La docirina de Hatmrou sobre el tema, aunque ne gozi de influencin decisiva
en Tn evolucion jurisprudencial pesterior, supone yun nn neinble avanee snbre el criterin
corrndo de LAFERRIERE ¥ sus seguidores. El grun deecsno de Toulouse enmicnza sentandoe
1n regla peneral de I responsahbilidad en cl dowinio contractual: on vintuld de Tn teorin
del foit du prince, *UEwe pewt. étre tent Lindemniser, si, en verln de son pouvoir ligis
latif, if vient bowleverser les conditivns de contral”. Ahorn bien, curndo cl duiio no ee
produce en el sena de una sitoaeion contractual, sino modiante “Texercise normal de fa
puissance publiqie”, no puede ndmitirse, como antafin, In negacion ohsolmz de tode
derecho a indemnizacidn; esie derecho pucde nacer en flos easps: en primer lugnr, en
los supucstes de infraccién constitneinnal de Tn ley {“le législatenr est en fuute d'avoir
Jait so foi}, de imposible aplicacidn cn ¢l ordenamiento francés de ln épuen por ln inexis
tencia de un control de constitucionaliduel, ¥, en segundo Iugar, ewnndo lz ley pueda
enimufier un enriquecimiento del patrimonio estatzl 2 ensta de los particnlares. Hauntot

enfocn el tema, pues, o través del principio de o interdiceitn del enriqguecimiento sin
enusa, pustura tedricnmenie admisible que. sin emburgn. no Hegd o gencralizarse. Por otrn
purte, cb cjemplo que eita del arrét LAUMONKNIER-CARRIN, come muestra de su tesis, es
francamente desafortunada, pues ln Ley de 2 de agosto de 1872, que dio Ingor o este
arrét, prevein expresamcnte indemnizacién poarn Jos industrinles alectados (vid. supre,
nota 26}: Haumwuu, La jurisprudence administrative..,, cit., 1, pp. 503 y 504. Estas idens
ya se hallaban sintéticamenle expiestas en su Précis de droit administratif et de droit
public, 90 ed., Paris, Sirey, 19149, p. 449, . .
(48) Lowne, Wi, y BnamanT, Les grand arréts..., cit, p, 240.
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ldgal! incidia en algin status conlractunl; efectuada la comprobacidn
- negativa, la desestimacién de la demandn se producia de modo aunto-
mitico. Sin embargo, a partir de este arrét, el Conseil d’Etat cambia de
sotitud: no se limita a examinar In letra de la Ley en hisgueda de
ung férmula indemnizatoria, sino que va mis alld, indagando el sentido
da-’ljz ley, enjuiciando las razones que pudieran apoyar una u otra so-
lugidn, *Bn este cuso, el juzgador constataba la ausencia de reconoci-
miento legal de indemnizacién (“... gue la Loi ... n’a prevn allocation
d’'aucune indemnité”), pero esta constatucion se refrenda y apaoya en una
interpretacién finalistn de Iz norma: no se prevé indemnizacidn “... en
rue e.rcllusiuamen& d’empécher la confection de produits dangereux ;aur
Itf santé publique ... En consecuencia, el Conseil d’Etat asume cons-
cientemente ln competencia de interpretar el silencio del legislador, a
lo que antes se habia negado rotundamente. Volviende la oracién [’mr
-pusiva, ello supone lu posibilidad teérica de reconocer indemnizacidn a
]'?g”p.erjudicudus aun en caso de silencio de la ley, cuando del sentido y
_ [inalidad de ésta pudiera dedncirse tal consecuencia, a juicio del Tri-
}quai contencioso.

. ,+El poso adelante que supone este arrét, coulirmada en los afios si-
gl.l_ien;es (19), tuvo un significado meramente tictico, Sin comprometerse
directamente en una linea positiva, el Conseil d’Etnt inicia cautelosa-
mente un proceso de despegue de ln jurisprudencia DucHareLiER, aban-
donande su tradicionsl actitud de pasividad ante las deularncin,nes le-
gales y afirmando implicitamenie su competencia interpretativa de la
ratio legis. La ambigiiedad del planteamiento es sintoina de una tension
internz de criterios en el propio. Consejo, que terminé resolviéndose
como eonsccuencin de una violenta polémica que enfrenté o dos niaes-
tros del derecho piiblico de la época: Leén Ducuir y Raymond Camr

pE MALBERC, e

i

.1 D) La polémica Ductir-CaRRE DE MALBERG

[

La decndfl‘de la Gran Guerra, con su floracién doetrinal en torno a
la fegp‘onsnbdldnd del Estado legislador, iba a alumbrar la cristalizacién
definitiva de la polémica. En 1911, Ledn Ducurr publica en Paris su

(49) Asi en Ins arvéts Freony o Maveuer, de 13 de juls
: 2 SUEL, 3 de jul -l
Eallemril',es rg;xnjn_mx;ls ;ie recmmnissm}ce e Mam-de-PiéteE,cd{: llg- E{Iz lgz?émcl;’;gmdbg E];%grh}:
emtbre Syndicale des patrons confisenrs des Alpes maritimes, do 27 juli ]
jir.[nl.g:;‘;, WenL. )'“].]ll:\]n‘\NT, Lc‘;r? grands arréls,.., cil, p 240 lI%UFZ dEaJl:'lr:?pi(J]rl:snlig'%;’ln::f
ssance pibligue, cit, p. 206;° e it inistratif, P
DT ol p.q]2ﬂ.c r Bonnany, Précis de droit adminisiratif, 43 cc!l.,_Pu.
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gran Traité de droit constitutionnel (50), en el que formula de modo
paradigmatico la tesis de la responsabilidad del Estedo por actos legia-
lativos, resumiendo y completando las timidas criticas planteadas hasta
entoncea a'ln linen DUCHATELIER. )

La exposicién que el decano de Burdeos hace de su tesis es verdade-
ramente arrolladora, DUGUIT pasa revista a los antecedentes legislativos
y doctrinales del tema, reconduciendo todos ellos a la idea de la sobe-
rania estatal: es la idea mitica del poder soberano —dice— la que ha
impedido basar ln imputacién de los dafios y la obligacién de resnreci-
miento a1 Estado por actos del legislativo; y s6lo desmontando esa idea

podri llegarse a conclusiones contrarins:

“Ahora bien, suponiendo el caso de una ley cuya aplicacion en-
trafie un perjuicio para uno o muchos individuos, ipuede el Fstado
ser declarado responsable frente a ellos? No, con seguridad, si el
Estado iegislador es soberamo. Pero si, como creo haber demos-
trado, la nocién de soberania es irreal y caduca, y si, por otra parte,
en las concepciones juridicas actuales, el Estado se configure ante
los administrados como un asegurador de todo riesge que deriva de
su actividad general, ;no debe concluirse que este seguro cubre
ipualmente el riesgo resultante de 1a aplicacion de una ley, ya que,
en definitiva, toda ley tiene por finalidad crear un servicio publico

o regular su funcionamiento?” (51).

Sobre estus bases —desmitificacién de la configuracién hodiniana de
la soberania, concepcion solidarista del Estado como instituecién de ase-
guramiento mutuslista de sus miembros— DueulT monta su explosiva
tesizs de la responsabilidad del Estado legislador, que resume en doez

interropantes :

a) El legislador que dicta una ley cuya aplicacién ha de ocasionar
un perjuicio tspecial a determinados ciudadanos, jestd constreido “par
le droit supérienr” a insertar en ella una clinsula indemnizatoria? La
respuesta no es homopénea; es preciso distinguir dos supuestos: en
primer lugar, cuande la ley prohibe o restringe una actividad que,
siendo inicialmente libre, es considerada como peligrosa para la vida
fisica, intelectual o moral del individuo o de la nacién. En tal caso, el
legislador no esté obligado a indemnizar, porgque no cres en realidad
ninguna regla juridica nueva, sino que se limita a establecer una sancién

(a0} Se «
(51) Dusurr, Traité,.., cit. pp. 514 ¥ 515.
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organizada a una regls de derecho ya existente que condena esa activi-
dud‘. En este cuso, los perjudicados no podrian invoear ni el principio
de igualdad ante las cargas priblicas ni el aseguramiento mutualil:tn
contrs el riesgo social, perque para ello es preeiso hallarse en una situa-
cién licita (52). Cabe, sin embargo, en segundo lugar, que la ley prohiba
una 'determinnda actividad, no por considerarla nociva para el bien
comtin, sino con la finalidad de organizar un servicio piiblico. En este
caso, siendo Ja actividad eminentemente licita, pero resultando conve-
niente su traspaso al sector piblico para mejorar su rendimiento desde
al punto de vista del interés general, la indemnizacion es preceptiva
asi debe establecerse en la ley: los ejemplos —contradictorios— del ,es}:
tablecimiento del monopolio de cerillas {(Ley de 2 de agosto de 1872) y
del monopolia de seguros en Itnlin y Uruguay se encuadran en este se-
gun‘do cAso, ¢n el que DucuiT entronca implicitamente con Ia teoria del
enriquecimiento sin causa de Hauriou.

b} La segunda cuestiin que plantea DUGUIT ea consecuencia logica
de la primera, y dc interés real mucho mayor., ;Pueden los Tribunales

conferir dereche de indemnizacién a un perjudicado si la ley que ha °

cnusado el dafio puarda sbscluto silencio sobre el tema? Su respuesta
parte de la misma distineién que el interropante anterior: no psi In
actividad prohibida es ilicita, y sf, decididamente, en los supue;tos de
n.mnopulizucién o asuncion estatal de actividades licitas. La justifica-
cion de esta tesis se estructura rebatiendo el argumento favorite de Ia
doctrina negndora: la incompetencin de los Tribunales para fiscalizar
In legitimidad de la ley. Aun partiende de In base de no ser totalmente
cierta la incompetencia de los tribunales para enjuiciar In constitucio-
nalidad de las Jeyes (53), lo cierte o5 que este tema es radicalmente di-
verso de la admisién de demandas de responsabilidad por los dafios can-
sados por una ley. Cuando el juez admile ln pretensién indemnizatoria,
no esti enjuiciando ln validez de la ley, su ajuste eon -
rior: “L'action en responsabilité est quclqu; chose d:: lt;]::e;!:;féizﬂf-
elle implique le respect, l'ucceptation de In Ioi; elle tend sewlement EI

- {62} [tbidem, pp. 5316 a 521, Bl an
h . TIP3 aZl. Fl argumento posee una gron fucrza expresiv
Fu sus}au'cim sea bostante endeble. Por otra parte, los ejemplos que cita Izpich?fli:ig:qzig
f?'rsll']nt;-r:)eil]?::mdoc ;m;!elncta po(;‘ InzﬂLE_;' de IEl ds abril de 1193; prohibicién del empleo de
isfon , por dn Ley de de julio de 1909; prohihicion de | icacia
IIJET;!;;.) p(;]r In Ley de :ﬁ [le] marzo de 1915, cle.} son cvidentes y nfnrtun:dlggbnmcmn de
5i ucurt, rectificando expresamente su opinidn res y

. U specta de Ta
}mmnria[ vdicion del Fratads, se une a la doctring dominante en Is é;u:;m}%z;llitﬂgssgmlrﬂ
s}zz, TA.UHIDU), qlig propugpu]m el reconocimiento de Jo potestad de contral cur;slilu i I
a los r:l‘:unnlgs. cn awsencia de un Srgano ad hoc: Traité..., eit, 11, p. 670 o
bitliografia alli citadu, p. 67 v T y 8oy la
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mettre & lo charge du patrimeine collectif un préjudice qui a été ocen-
sionné & un patrimoine individuel dans Uintérét de lu collectivité™ (54).

La explosiva tesis de Ducurr, irrampiendo con absoluto desprecio en
el ambito sacrosanto de los viejos dogmas, fue recibida con hostilidad en
la doctrina francesa del Derecho piiblico, provocando pocos aiios mis
tarde la réplica fulminante de Carne nE MaLsere (55). Con tono airado,
el ilustre profesor de Estrasburgo impugna ln formulacién de Dusurt,
rebatiende dialécticamente todos vy cada uno e sus argumentas, y ne-
gando tajantemente la posibilidad de exigir judicialmente responsabi-
lidad al Estado por actos legislatives.

Pese a lo que podian hacer pensar las apariencins, el alegato de
Carre DE MALBERG no es de finalided regresiva en cnanto al tema de
la responsabilidad, cuestion que no valora frontalmente: su impugnacicn
no se dirige tanto a las conclusiones de DuGUIT como & su fundmmenio
tedrico, In critica del concepto clisico de Ia soberania, del que la res-
ponsabilidad del Estado legislador no es sino una consecuencia. Lo que
Canne DE MALBERG pretende salvapuardar = tods costz es la intangi-
hilidad de la scberanin legislativa: por ello comparte las criticas de
DucurT a las argumentaciones de BERTHELEMY y JEZE, que pretendian
fundar la irresponsabilidad en el caricter genersl e impersonnl de la
ley, y, por tanto, en la inexistencia de perjuicio especial. La tnica
justificacién, a su juicio, se halla en LAFERRIERE, en el eardcter soherano
de la ley, en la preeminencia radical de 1a representacién nacional sobre
los restantes Grganos del Estado. No se trata, pues, de una reaccion que
repudie el progreso, sino de un diferente mado de entender el Estado
de Derecho. En el fondo, ¥ con independencia de sus divergencins en
el tema de la responsabilidad, ambos sutores se hallan en una linea
politica semejante: primacia de la ley, soberanin del Parlamento y
garnntia patrimonial de los administrados son todos principios que se
hallan en la mejor tradicidn revolucionaria francesa y que ambos ju-
rigtas comparten.

El anilisis del trasfondo dogmitico de la polémica es impreecin-
dible pora enmarcar con justeza la linea argumental de estos autores,
pues su contenido, desde el punto de vista esirictamente técnico, es
francamente deficiente. Lo tesis de DucuiT estd apoyada en razona-
mientos objetivemente muy débiles, y la jurisprudencia que cita como

(54 Dusurr, Traité,.., cit, T, p. 531, _
{53} Canng pe Manuere, Contribution a ln théorie générale de UElat, T, Parfs, Sirey,
1920, n. 213 ¥ s (ns cltas se refieren n la rebinpresion hechn por el Centre Nalinnal de

In Recherche Scientifique, Paris, 1962)
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refrendo de sus opiniones se refiere a situaciones muy diversas, como
el‘propio Carne pe MaLsere denuncié (56). Por su parte, la ,nctitud
siegativa de CamRE pE MALBERG es de una rigidez dogmatica poco comiin
lo que le oblign n incidir en ficciones y verdades a medias, como Ia dl.:.
‘querer reducir el fectum principis a la pura responsebilidad contractual.
I.)m";m'r propugna, con argementos retéricos, la adopeion de un eriterio
jurisprudencial revolucionario, de un cambio en la forma de entender
Ina relaciones constitucionales entre los poderes del Estado. CARRE pE
Margere se oponte al principio de que un organo administrativo come
el F’on.&icil «'Etat pueda fiscalizar en cierto modo la voluntad del Grgano
legislativo. Ducurr dofiende nuna concepeicn Judicialista, mientras Canrng
pE MALBERG sigue aferrado o ln concepeion mecanicista del Juez de Mon-
TESQUIEU como “bouche qui prononce les parcles de la Ioi”. Esto quiza
pueda explicar las incoherencias inleruas en sus exposiciones, al igual
que el desconcierto de la doctrina posterior (57). Con todo, Iu’pulérﬁlica
iha a ser decisiva para la marcha future de Ia jurisprudencia, propor-
cionando los argumentos para ¢l gran giro que se iba a prnf}ucir die-
ciocho aitos mas 1arde,

E) La jurisprudencia Ls FLeunerTe

" .Pese a In oposicion de la escueln constitucionalista de CARRE DE
aMAL“FIEG' Ta evolucidn de Ia jurisprudencia el primer tercio de siglo
permitia sbrigar fundadas esperanzas de un cambio de critorio en el
sentido propugnado por DUGHIT, como este mismo autor habia nro-
nosticado (58). El Conscil &'Etat, tras haber aceptado la posilﬁ]idn({] de
interpretar el sentido finalista de Ia norma en el arrét Premien gv

. r(ﬁﬁ] n ]p[m-l:.n., Diovre alegn eamn ejemplos, en Ios que el Conscil d'Etat comenzaha
siﬁs‘i?:::‘:cr‘]!; q-t ltrns de iIn j}:s_pnu?\.';hllufnd Extmcunlrncnm], la_jurispridencia de Tos ecle
008 Shoya vy ol affaire Noiré et Deyssae (cit. supra) : inie .
slicos ¥ g Y5 k ue 80N casos tipicos
aplicacién de Ta deciring del fectam prineipi i ] : L
" i ; cipis: CARRE pg N d i i
nolicaciin e e pe Malngas, Contribution..., cil.,
FEt(?7J!’ A_sl, qif"r l!jl!:l;u][l. en o monngralin de Jucques MASTEAU, fa responsabilité de
I g“’[]:;’:‘ (;u%& ])_l.‘ l]él.(‘. 50 ll_jwmmmzm en favor de la posicidn defendida por CARRE
2 Mannene (p, v s8.L ~in embaren, pese a que el aulor silo admite 1 idad
. ' e el ; * Ia responsabilida
,cuzf}(_lr[ [;n peopta Iey lo _cstahlvz::u expresamente (“... /¢ régle nows porair Etr!; l'r’rrc.sprjm‘i
s Jlm,_ de I' Efqr: suus réserve des exceptians définies par la loi elle-méme”, p. 147), asu-
Hm. 1 jllFllf]l}‘.rIt‘.llm de nl_mun“ sohre cl_principin de igualded ante las cargas pﬁhlic:m' para
dlecir yue I ey deberin - reconocer indemmizaciones 2 los singularmente perjudicados
}wrn {]11"‘.-..’51 ne lo hace, no puede exigirsele 0l Estado por vin jndicial, EI conjinto de ]a;
ormulagion es basicate poeo coherente. sfnloma de une falta de orientecion por In ter-
giversacion el problfema, al quedar convertida el tema de a responsabilidad on wna
r:llr:.‘:lru)n l::]hulnr::: de la dispmia sobre la esencia de la soberanfa. N
m."‘{_58 y azr-;- In lendmnce actuelle ¢ refeter In notian perimée d'irresponsabilits de la
uisance pudiigue, je suis convaincu que, dans un avenir trés peochain, le Conseil d'Eiay

. cadmetira cetre solwtion”: Dusuit, Traité..., cit., TI, p. 529, Palabros que habrfan de

resultar profélicns,
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HeNRY, pasé a admitir, con el poco conocido arrét SOCIETE AMMAN-
FirMerY de 16 de marzo de 1934, que Ia ejecucién de la ley podrin
dar lugar, en determinados casos, a una indemnizacién en heneficio de
los purticulares perjudicados (59). De esto a reconocer expresa y real-
mente el dereche a indemnizacién no habin mas que un paso, gue el
Conseil d’Etat dio, cuatro afios mis tarde, con su célebre arrét SoQIETE
ANONYME DES PRODUITS LArTIERS La FLEURETTE, de 14 de enero de
1938 (60).

La sociedad anénima “La Gradine®, posteriormente convertida en
“Societé Anonyme de produits laitiers La Fleurette”, venia fabricando,
en su planta de Colombes, la cantidad anual de 200.000 litros de un
producto denominado “grﬁdina”, crema compuesta por leche, aceite de
cacahuete y yema de huevo gue venia a constituir un sucedaneo, per-
fectamente inofensivo y de toda garantia sanitaria, de la leche. Por unn
Ley de 29 de junio de 1934, dictada para proteger la produccién de
leche, se prohibié la fabricacidn y venta de todos los productos que “soits
Io dénomination de créme, suivie on non d’un qualificatif ou sous une
dénemination de fantaisie quelconque, un produit présentant Uaspect de
la.créme, destiné aux mémes usnges, ne provenant pas exclusivement du
lait” (art. 1.° linea 1). La ley no prevein indemnizacion en favor do
los: industriales perjudiecados, ni tampoco la excluiz expresamente. Lo
Sociedad aludida (practicamente, la tinica que producia en TFrancia
esta crema) ge vio obligada a cesar en su actividad, acudiendo ante el
Ministerio de Agricultura en demanda de indemnizacion. Desestimada
la reclamacién por silencio, In Sociedad reudié al Conseil d'Etat en su-
plica expresa de que se condenara al Estado al pago de los dafios su-
fridos como consecuencia de la Ley de 29 e junio de 1934.

! comisario del Gobierno Rouwlou, en unas extraordinarias con-
clusiones, se opuso a In demanda de la Sociedad afectadn, en base o
dos razones: Primera, que de las discusiones parlamentarias que prece-
dieron a la volacion de la ley parecia deducirse ln voluntad de excluir
toda indemnizacién; y segunda, la ansencia de un perjuicio especial,
por entender que los preceptos de la Ley de 29 de junie de 1934 no eran
sino una partz de la legislacion protectora de 1a agricultura dictada por
el Parlamento francés desde 1930, legislacion que afectaba a un pran

(59} Reeueil Conseil d'Eeat, 1934, p. 354 No os preciso advertit que el reconncimicnio
efectuadn por este arrél cra puramente hipotético, sin que hiciera uso de €l para fallar
el asunto.

(60) Smey, 1938, 3.25, note Lancgue; Dattoz, 1948, I, 41, nye Rouranp; “Revie

1938, p. 87, note Jize, Vid, tombién cl texto

de dreit public et de 1o scicnce politigue™,
y un cxcelente comentarie en Lows, West, v Branans, Les grands orréts..., eit, p. 238
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mim'eru de intereses. Sin embargo, con una objetividad admirable, el
:::nmlanriu Routou no se limita a insistir en le tradicional posicién’ de
ll’.ltel'[.)!:'elﬂl‘ el silencio de 11 ley como un rechazo implicito de la indem-
nizacion; su actitud, basada ya en el principio de igualdad ante las
cargas publicas, es decididamente propresiva :

“Es preciso afirmar, por tanto, que en esta hipdtesis, que debe
ser excepcional, el Jegislador ha expresado claramente su voluntad
Por tanto, en el supuesto de silencio de la lay debe ubligatorr'amente;

. presunu'.rse que su autor ha guerido atenerse o los principios gene-

rales e imperativos del Deracho; v, en tal cireunstancia, no puede
‘ descartarse la indemnizacidn de los perjuicios especia]ez: que deri-
_van del ejercicio del poder piiblico” (61).

Ala ‘tlstﬂ de este planteamiento, el Conseil d'Etat acepta la demanda
,de,]u:Suclednd recurrente razonando de este modo:

“Considerando que la prohibicién impuesta en favor de la in-
oot -d.u.stria lechera ha colocado a la sociedad reclamante en Ia obliga-
; eion de cesar en Ja fabricacién del producto que venia explotando

bajo el nombre de “gradine”, que encajaba en la definicién dada
por el articulo de Ia ley citada, sin que se haya alegado que cona-
‘t.u.uye.se un peligro para Ia salud piiblica; que nada, ni en el texto
r1- mismo de la ley ni en sus trabajos preparatorios, ni en el conjunto
de las circunstancies del asunto permite pensar que el legislado

ha querido hater soportar al interesado una carge gque nog le ir:
cumbe normalmentie; que esta carga, impuesta en interés general

. debe ser soportada por la colectividad ; que de ello se sifue que ]L:.

. sociedad 'La Fleurette’ tiene derecho a exigir que ei Eslar;I:

. condenado a abonarle una indemnizacién en reparacién del "
- veio por ella sufrido...” it

a

]:_.a trascemdencia de este arrét, en el que son claromente perceptibl

lag ideas de Dusurr (“...que cette charge ... doit étre supporiée : ;5
'cfrllectr'vité...“), no preeisn resaltarse. Avanzande un paso’ sobre IIJ:r' -
risprudencia PremiEr T Henry, el Conseil d'Etat acepta sin reservan‘]]-
tarea -dn Ainterpralar la voluntad ticita del legislador parn conceder 1'1:
demnizacién en Jos casos que sea posihle demostrar que el legislador no

_quis?o excluirla. El conflicte entre la soberania de la ley y @l principio
’t.i.a.lguulr]nrl ante las cargas piblicas se resuelve a favor de este tiltimo

(61) El subrayado es mio. Vid, los comentarins de Duer, La responsabilité,.., eit pé
ey Cil pé-

gine 206, y de Canmuten, Le responsalilité..., cit., p. 313,
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El silencio de la ley sobre la indemnizacién no constituye 'unn presun-
cidn iuris et de fure sobre la exclusion del resarcimiento, sino una pre-
suneién iuris tantum que puede ser destruida mediante !n p.r'uchn co1-
traria de que el legislador no pretendid evitar Ia inden.lmzncm‘n. Ny

No basta, sin embargo, para conferir derecho a ‘mden:m‘zznmon In
pruebn de la voluntad presunta del legislador. El propio wrrée . La Fle.u.-
rette™ hace referencia a otros indices o requisitos, que han sido preci-
sados por una abundantisima jurisprudencia posterior, generalmente des-
estimatoria de las pretensiones de los reclamantes. Tras Iz generosn
doctrina sentada en este arrét de principe, In avalancha de demandas [l.t;
regponsabilidad adequirié tales caracleres que han forzm!o‘al Consei
ZLEtat a recortar su lesis, limitando el derecho al resarcimiento a sus
justos limites. De esta forma, la doctrina peneral sentada hasta 1963

puede resumirse en las proposiciones sigulentes:

Primera. La responsabilidad del Estado por actos normativos puede

tener su origen en leyes formales, pero tambhién en decretos colonie-

les (62), en ddecratos-leyes (63), reglamentos en general (64) e inciulan
medidas individuales adoptadas en ejecucién directa de una ley o dis-

posicién de cualquier tipo (65).

Segunda. En el supuesio de manifestacién clara y terminante de In
ley sobre la procedencia o improcedencia de la indemnizacion, el juez
ne puede sino aplicarla, estindale vedado efectuar un pmnuncmmlemo-

“de responsabilidad cuando la ley lo excluye (66).

rét “La Flewrette”, al que Juego nos referiremos. ,

fﬂd?fli.‘l[)mef"?b.ﬂqn; arréts "Sucr’éré' des établissements Lacaussade®, de 22

13 (Sicey 1945, 3.13), Pe France, de T
%[94?1 (;ﬁ? ¥ DL;tilleric de Magnae-Laval, e 2 de mayo de 1958, entre otros muchas.

' 6y Asi, los arrits "H!ablisscnlr_'m".\' T_‘nrfm’,’,,
dexplotations des etablissements Pathé Cm?'ma .
francaise d'ermes ot cycles de Suint Elwn;{a . (lt; fi de °
i ero da 1961, Sobre el lems, con ampling referencias, }
.:I:bt'fi'?lé ndc In puissance publique du fait des réglements, Paris,
JEANNEAU, cill. infra. .

(63) Fid. el importante areé i
de 1949 {Juris Classeurs Périodigue, 1950, 2.5861);
de 1047; “Werguin®, de 15 de febrero de 19615
Haut-Rhin™, de 29 de junio de 1962; “Perruche
de 9 de diciembre de 1966, ecte.

6 egado el derecho a indemnizacitn en numerasos supiuestos:
(66) De esta forma se ha neg o Tulin s 1953; Société frdueiaire -
;oel i B g tnlipico

s 5 dr marzo de 1954: cit. por VEPEL, np. cit. p. 307, Un cnso pro
lrerrzsmsrtrizﬁ;x;,]gcwy de 13 de abril de 1946 sobre clausura de cosas :[? lﬂk‘.rnnma,'clt!‘n
s & rre no darin lugar a indemnizacion de ningin
de droit edminéstratif, 1, 5.2 ed., Parfs, 1970,

1

Coumont. de 16 de maye de 1941 Martin, de 2

articuledo advertin expresamente quec el rie
tipo: cfr. DE Latuspere, Traité é#lémentaire

pdgina 660
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(62) Vid, por ej, cl arrér “Compagnie Géngrnle de la Grande Péche”, de la misma

de oetubre de
e murzn e 1957 (FActualitg juridique”, 1957,

de 26 de diciembre de 19512 “Socifté
de 21 de junin de 1957; “Manujacture
dr cnern de 1956, v “Feanier”, de 27
la tesis de KowvarLy, La respon
1934, vy ¢l cstudio dln

uSoeidté des Ateliers du Cap Janet™, de 28 de octubre
“Saciété Bowlenger”, de 2 de noviembre
“Saciété Manufacture des machines dEx
" . de 19 de octubre de 1962; “Queiennech,
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wiwidercera. Tn caso de silencio de In ley, la procedencia de una de-
manda de indemnizacion esti condicionada a Ia prueba de Ia voluntad
tigita del legislador, deducida de las diversas circunstancias que rodean
o elaboracién y aprobacién de la ley (67). La carga de la prueba co-
rresponde, claro estd, al reclamante.

sn;Cuarta. No puede reconocerse derecho a indemnizacion cuando el
aclo normativo dafioso incide sobre una aciividad prohibida, inmoral,
ilicitn’ 0 contraria a la sanidad nacional o al orden priblico (68), circuns-
tancins éstas que excluyen en principio toda responsabilidad del Estado.

(67) Esta voluniad ticitn puede deducirse de Jas circunstancias mis helerngéneas:
a5, de la Exposicién de motivos de o Ley (vid, los mreéts Syndicat du Commerce des
‘blés, seigles, avoines et orges, de 7 de junio de 1940, ¥ Ehrhart, de 23 de diciembre
de 1947), de los debates paclamenlarios (Compagnie marsellaise de navigation Fraissinet,
de"22 de noviembre de 1957), de las propias circunstancias de claboracién de T Ley
(Etgblissements Chosson, de 24 de abril de 1953, y Soc, des etablissements Lacaussade,
ity supra, que rechazd la demanda de los fabrieantes de aleohol por b siispensicn de
Ins ‘operaciones o nlnzo en In Bolsa de Parfs sobre este prodicto, realizade par el articuln
48 del Deercto-ley de 30 de julio de 1945, emendiendo que el Gobierno, actvande dentra

. de Jos lmites de una ley de plenes poderes, habin pretendido excliir tode derecho a

indemnizacidn), de la inicintiva tomadn per el lcgisiador de convalidar medides regla-
‘menterins (p. ej., Seciété Aeromaritime de Udifantique, de 3 de diciemhbre e 1948, sobre
s ‘convalidacidn por la Ley de 27 de julio de 1946 de las deeisiones fda Ins comiraring
regionales de ln Repmiblice que habian fijado la cuantin de las rentas salarinles), ¢ incluse
medidas individuales (Société d'imprimerie et de Fbrairie Mare Texier, de 15 de mayo
le '1957), del hechn de haber previsto ol legislador une indemnizacion, pern limitada o
delerminadas categorfns de personns {Martin, de 2 (e julio de 1932, cit.. supra; Ganascia,
de 14 de junio de 1946, y Bernheim, de 30 de mayo de 1947) o, nor Wlimo, de Iz inter-

Jretacion conjuntas y sistematicn de los diversas preceptos constitutives de nan ley (asf,
Adam, de 16 do diciembre de 1960, y dame Perret, de 6 de onero de 1951), o de I

exégesis conjunta de varfos textns normatives {Société Rerty ot Cie, de 8 de diciembre de
1950, relativo a ln inclusidn de la sociedad demandente en la indemnizscign pat ¢l pracesa
nacionlizador del segiro de accidentes en haee 2 la Interprotacién combinada de In

;t?.l;dennnm de 2 de noviembre de 1945 y I Ley de 3 de julio de 1947).

1 (68) La jurispridencia sohre el tem, ootroncada directamente en Ja linea tradicional
do los arréts Premien er Henne v FLruny g HAUGUEL, es abundantisima ¥ ticne su origen

a1 mismo tiempo que ¢l errét “La Flewrette™, En la misma fecha de dste—I14 de enero de

1938—, el Conscjo de FEstado dicté el arrét Compognie Génédrale de In Grande Péche et

Seciété d'Importation et d'Exportation, rechazando lz demandz indemnizatoriz de dos
Lgompanfas exportndaras de aleohol que cfectuaban st comercin desde Ins jslis de Saint-
- Pierre y Miguelon o Ins Estados Unidos durante I épocs de la prohibicidn; a presiones

flel Gohierno nortcamericans. que protestaba por cl contrabando realizade desde las past.

“elones [rancesas de Tns Antillas, b decroto colanial de 9 de abril de 1935 vino a prohihir
*'préctiamente cste comerelo, ilicita en el plano interestatal. L reclamacién fue rechazada
.por ser Ia actividad prohibida de cardcter ilfeito, desde una perspectiva  internacional.
Oiros supucstos andlogos, en los arréts Société coopérative militaire &' Alsace, de 17 de
Jebrero de 1939 (respecto de la Ley de 21 de junio de 1934, qua prohibié 2 los comet-
glantes de alcohol efectunr venln de hebidas en cuarteles y establecimientos militares,
[eservando esta actividad o los cantineres del Ejéreito; 1a doctrina de esle arrét no resnlln

en_ absoluto convincente); Société Chardon et Cie, de 1 de marn de 1940 (sobre el

Beereto de 10 de mityo de 1937, que prohibid la venla de helados con contenido do
aimidén, féculas o harina); Eteblissements Chosson, de 24 de abril de 1953 (sobrc I
ordenanza de 2 de agosto de 1945, que establecid ln inclusidn de Ja silicosis<en fn lista

1du: enfermedades profesionales); Maonufacture franguise d'armes et cycles de Saint-Etienne,

te fi de enero de 1436 {cit. supra), etc.
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Quinta. Fl reclamante debe acreditar ln existencia de un perjuicio
especial y suficientemente grave; de tal modo que la indemnizacién no
resulta procedente cuando el dafio sufrido, por su especialidad o gra-
vedad, no supera el standard normal de los sacrificios impuestos por la
legislecién a los ciudadanos (69), o cuande el sacrificio es impuesto en
atencion primaria del interés nacional, no en interés de particulares (70).

Como puede apreciarse ficilmente, toda la doctrina entroncada en
la jurisprudencia “La Fleurette”, pese a su extraordinaria importancia
¢ indudable progresividad, parte de unos fundamentos tedricos enorme-

(69) Esta exigencia venstituye unn de los principeles motivos del rechazo de las
demandns por ol Conseil d’Etat, constantementc esgrimide pnr éste: vid. aorréts Soc. de
establissements Lacawssade y Soeiété Aeromaritime de [Atlantique, cit., amhos supra;
Ménorean, de 17 de julio de 1950 (sobre limitacioncs generales a In facultad de cons-
truity: Ville d'Elbenf, de 15 de julio de 1949; Ganascia, de 14 de julin de 1946: Con-
sorts Chanche, de 10 de febrern de 1961 (sohre In normativa que prohibia los dresahucing
durante el invierno); Société Leon Clays, de 23 de mamn de 1956; Consort Olivier et
mittres, de 26 de octubre de 1962; Hougier, de 23 de nnviemhbre de 1945, ete. Sin embargo
¢l Conseil d'Etat no cxige que se trate necesariamente de un perjuicio cierlo (aunqgue
si excluye los perjuicins indirectos: Bewrlkis, de 16 de junio de 1939, ¥ Auvdemar-Luxenl,
de 5 de marzo de 1943}, bastenda parn fundar el derecho a Indemnizacidn le simple
pérdida de expectatives con las que una persona puede legitimamentr contar; osi, Ins
arréts Entreprise Ghemin, de 5 de aheil de 1957; Balpétre, de 31 de mayo fle 1957;
Honifay, de 8 de mayo de 1961, v el importante arrét Lacombe, de 1 de diciembre de 1961
{con. unas extranrdinuriae ennclusiones de DUTHEILLET BE LAMOTHE, que poeden leerse en
Denmascy y PINET, Les grends textes adniinistratifs, Paris, Sirey, 1970, p. A05 ¥ ss.). La
[ormulacitn hasiea de csta posicidn jurisprirdencial tiene su origen en el arrét Cairchetenx
et Desmoni, Je 21 de cnero de 1944, scpundo paso de la dectrina lngal tras cl affnire
La Flewrette: vid. ol loste del mismo y la cxcelente nnta de Gaston Jeze en "Revue de
dradt public et de In scienca politique™, 1945, p. 360 y =5, :

{70) Esta clinsula final ha servido al Conseil d'Emt para limitar lo responsabilidad
del “Estado por los dafios producidos por las medidas de ordenaciin o inlervencion cco-
némica: Vilte d'Elbenf, de 15 de julio de 1949 {cit. supra: control de precios del gns
durante da guerra mundial)l; Société de décorticnge, de 15 de. julio de 1957 (fijacidn de
peecios del aceite de cacahuete); Syndicat du commerce des hlés, seigles, nyoines et orges,

de 7 de junio de 1940 {eit. sepre: probibicién de la catizncién del trign ¥ otros cerenles :
en las Bolsas de Comereio para evitar meniobras especulativas}; Comprgnie des Tromweys |

éectriques de Limeges, de 23 de cnero de 1952 {medidas da distribucidn de artfeulos

de primern necesidud): Laiteric de Saint Cyprien, de 8 de ecnero de 1960 (fijacion de

precios de In leche); Socidté dexploitation des etnblissements FPathé-Cinema, de 21 da

junio de 1957 (cit. supra: prohibicién de fabricar peliculas eincmntogrifices de determi.
nadns [ormatos pnra organizar et produccion desde el punto de vista fle In calidad, e |
rendimientn v el coste de los productos);Secréteire d'Etnt oux affnires feonomigites ¢ ?
Suctété d'exploitation des chantiers d'Ajaceio, de 16 de noviembre de 1960: Compngnie |
Jrancaise des cuirs, de 31 de mayo de 1961, ¥ Société Expansion Tourisme de France, de .

10 de mnye da 1957 (los tree sobre reglnmentacion del comercio exterior ¥ otorgamicnto

de licencins de oxporlacion); Société Piscine Lutétia, de 14 de actubre de 1955 {cierrd |

temporal de las piscinas del departamento del Sena por razén de lo escasez de combus

tibles); Etablissements Porjin, de 26 de diciembie de 1951 (logislacidn de rcavilualla.
micnta); Consorts Mathot, de 6 de encro de 1956; Aminntzx, ile 14 de marzo de 1952, ete. ;
cepcion ciande Ins medidis singulares de ejecucién de estas normaos
, de 18 de febrern de 1952; Société de décorticage, cit. .
leriva al Ambite estricto de la responsabilidad por

La reghn sdlo hace ex
sean ilegales {p. ef., Sieur Costa
supra); pero en esle coso el temn d
culpa.
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mente timidos. En la constante pugna entre los prineipios de inmmunidad
del soberano y de cobertura patrimonial de los ciudadanos a }a que mais
arriba nos hemos referide, el Conseil d'Etet ha mantenido una actitud
hibrida, con no pocos Lintes de ambigiiedad. En el fondo de sus deci-
siones se adivina el empuje del principio de igualdad ante las -cargas
pabliens, como instancia tinica de In que extraer los criterios de decision.
Sin embargo, el arraigo de la concepeion liberal del juez v del respeto
rn'lq voluntad nacienal encarnada en el poder legisiative han sido en
estn primera etapa obstaculos demasiado poderosos parn afrontar el tema
de la responsahilidad del Estado legislador con un planteamiento abier-
tamente principinlista, para sallar sobre la letra de la ley y aendir
direetemente a la instanciz superior de los principios generales (el
derecho, fuente dltima de toda decision judicial (71).

v1-Pese a estas reservas estructurales, el pgran avance de la jurispru-

~ dencia “La Flewurette” se ha concretado en la feliz sintesis de los dos

postulados en pugna a través de la téenica del doble filiro: inicialnente,
la tarea del juez se reduce a la investigacién de la voluntad del legislador
acerca de Ia indemnizabilidad de los daiios. Si el resullado es negativo,
gl proceso se detiene y Ia demanda es rechazada; pero si es positive, so
hace entrar en juego el segundo filtro de la igualdad ante las carpgas
piblicas —de malla mis estrecha min gue ¢l primero—, couvcretado en
la "e)xrigencia de un perjuicio especial y de exceprional gravedad, requi-
sitos estos extraidos por simple deduccidn logica del principio basico.
Come ha diche un excelente conocedor del sistema (72}, “la especialidad
'del'dafio es necesarin porque si el dafio causado por la ley fuese general,
geria contradictorio pretender repararlo mediante In concesién de una
‘indemmizacién que gravaria a toda la colectividad. En efecto, no serin
légivo 'restablecer mediante una indemnizacion un equilibric de ecargas
sociales que no hubiern sido roto.” “Es preciso, tambidn, que el per-
juicio especial experimentado sea de una excepeional y anormal grave-
‘dad ;+'que supere, en valores abselutos o relativos, los inconvenientes, las
incomodidades, las siijeciones que Ia vida colectiva impone necesaria-
‘ments a cade individueo. Hay un margen de perjuicio que no es indem-
nizeble y que corre # cargo de aquél o de aquéllos sohre los que recae
In mala suerte. El derecho a reparacion ne nace sino cuando el per-

Yool

(7)) Essen, Principio v horma en le claboracion furisprudencial del dereche privado,

-irad, esp., Barcelona, Bosch, 1961, p. 12 y capitelo IT, en zeneral.

{72} Ovewr, Contentienz-administratif, cit, pp. 469 v 470, El aut i
oalentz el cargo de Consejero de Estadn, e d ’ Hiory comoes eabido.
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juicio exeede de este margen.” Y aiin pedrin hablarse de un tercer ;

filtro, de naturalezn asimismo principial y metodoldgica, concretade en
la ponderada valoracidn de los intereses en juego: el juez ha de com.;

!
prohar en primer lugar lo que Canmsier denomina la “respetabilidad del £

interés lesionado” (73), esto es, su irreprochahbilidad desde el punto de

vista moral y juridico, restandole ademas la inevitable valvuls de es i

cape finnl: Ja posibilidad de apreciar la concurrencia de un intérét gé.:

néral préeminent (74) que excluye, pese a todo, In procedencin de ln §8

indemnizacion debida.

F) Una tendencia para el futuro: el arrét Bovenro ,

Iil sistemn de responsabilidad montade por la jurisprudencia “La:
Fleurette” se basabn en un prinecipio de armonia y equilibrie de extre-
ma fragilidad. El compromiso entre el respeto a la voluniad del legisla
dor y el principio de imaidad ante las cargas piblicas tendin a rom.
perse por el término mas endeble, el respeto a Ia voluntad (el legislador,
ile cuyo cardeter ficticio la jurisprudencia del Conseil d'Etat fue tomando
conciencia a lo largo de ias decisiones que hemos tenido ocasién de exa.
minar, Y finalmente sobrevine la ruptura del sistema con el errét Bo-
vera, de 23 de enero de 1963 (75), punto de inflexion en el que puede
darse por liquidada In timidité du juge a Uegnrd de la Ini (76).

‘Bl affaire BOVERO se presentd inicinlmenie como un problema-de
responsabilidad por inejecucion de una sentencia judicial. El recla- .
mante habin obtenido el desahucio judicial del ocupante de un aparta
mento del que era propietario. Pendiente la ejecucion de lz sentencia,
una ordenanza con fuerza de Ley de 3 de enero de 1959 vino a prohibir
toda expulsion de sus alojamientos de los militares que prestaban ser.
vicie en Argelia, asi como de sus [amilins. El Prefecto se negd a ejecutar
el desahucio en cumplimiento de la ordenanza citada, 1z sentencia no
se leve a electo, vy M. Bovero zcudid ante la Administracion primero, -y

gt

(73) Cwter, L responsabifité..., eit, p. 317, En senlido similor, Wauiwe, Droit
adormstratif, 75 vd., Paris. Siney, 1957, p. 716, que habla de activité repréhensible,

(74} Dr Lsvoaperg, Freité édlémentaire. .., cit, [, p. 661.

(75)  Aclualité juridique 1963, 124, crdnica e GeEntoT eT Foumrwi: “Juris Classeur

Periodique™, 1963, B, 13326, nota de Vedel; “Rec. Lebhon™, p. 53.
{76} La expresion es de DUEz, La responsabilité,. ., vit, p. 209,
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- afectaba a un amplio sector de la poblacién francesa (todos los propie-
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ppateriormente, al Consejo de Kstado en reclamacion por los dafios que
la, erdenanza le habia inflingido. Ei Conseil d'Ftat, tras juzgar correcta
lpigonducta del Prefecto, argumenta de Ia sipuiente forma (77):

AR RN CoL cae .
““..no obstante, al enervar la ejecucion de una deeision judieial

‘
“definitiva, la aplicacion de la antedicha ordentanza de 3 de enero
e d'de 1959 causa a aquéllos en cuyo favor se habin dictado Ja decisién
sl judicial inejecutada un perjuicio grave cuya duarneién lo hace par-
riieticnlarmente gravoso; que tal perjuicio no se ha producido ni
-+ -todos los propietarios de viviendas ocupadas por terceros ni a una
-ur-|. categorin de ellos, sino sélo a aquellos euyns viviendas se hallan
b ocupadas por un militar en servicio en Africa del Norte en el mo.
v womento en que debia haberse producido la ejecucién de una orden
-de desahncio dictzda en su faver o por las personns cuyo padre,
- que convivia anteriormente con ellns, sirviese en dicho maniento
, witomo militar en Africa del Norie; que tal perjuicio constituye,

.. para aquellos que lo experimentan, una carga especial con relacidn
.o 8l conjunto de ecargas normales que ineumben al conjunie de jos
\.- . Propietarios de viviendas ocupadas por terceros; que, por su pra-
i vedad y especialidad, tal perjuicio presenta un carcter excepecional
.. suficiente para determinar, en el silencio de los preceptos legales,
. a responsabilité suns faute del Estado...”

4!

ehin

w1 .

... Tras sus razonamienios aparentemente inoguos, el arrét Bovero cou-
tiene una carga auténticemente explosiva y supone un giro copernicanc
en la concepeion [rancesa de ln responsabilidad del Estado legislador.
A R_rimera visla, el eambio de perspectiva mis [Heilmente peresptible
respecto de la jurisprudencia “Le Fleurette” consiste en un menor grado
de exigencia en cuanto al requisito de especialidad del perjuicio (78).
La norma de la que se derivaban los efectos dafiosos no tenia {coma en
los arréts La FLEuReTTE, CAUCHETEUX ET DESMONT, LACOMBE y tantos

otros) ‘destinatarios contados v perfectamente identificables, sino que

tarios de alojamientes ocupades por militares destinados en Argelia),
Por..otra parte, la finalidad de la medida. no ers tante el beneficio de
estos ‘militares come. el interds general, Ia creacion de un ambiente fu-
vorable en el revaelto estamento militar argelino (79).

(77} Twino la descripeidn v el lextn del arrét de Veor, it 72 v f
- {78) Vrwet, op, eit., p. 373 ! O rlte b 572y AT,

(79} GeNtor y Foungt, crénica en “Actnlitg juridique”, it supra, p, 95
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general, a indemniz .

sreste dereel Lﬂr,‘aulvo que el legislador haya excluido expresan

aeste . derecho. La justificacién tedrica de este fend met
mente impecable : omeno es clerta-

Sin embargo, lo que confiere al arrét BovERo auténtica trascendencia
s¢ halla més en lo que no dice fque en lo que dice: concretamente, en
la omisién de toda referencia a In voluntad del legialndoi‘ como retio
decidendi de la reclamacién. El Conseil d'Etat prescinde aqui por com-
pleto de las reticencias liberales, de lns ficticias invocaciones a la vo-
luntad del legislador para fundamentar su fallo directamente, sin en-
mascarzmisntos de ningin tipo, en el principio de jgueldad ante lns
cargas publicas. La importancia tedrica de este puso es extraordinaria
en el contexto del ordenamiento administrativo Irancés, .Como es sa-
bido, 1a doetrina del pais vecino distingue dos tipos bisicos de respon-
sabilidad extraordinaria del fstado: La responsabilité publique de
drait commun o responsabilité sans faule, a secas, fundada sobre el
principio de ipualdad ante las cargas piiblicas y los vegimenes especia-

les de responsabilidad, fundados en textos legales especificos o en con-
Pues bien. como sefiala VEDEL (80) —sin duda, el
p—, hasta 1963, In respon-

onsiderada como una mo

S s ¥ Y
3 prese o I 1ent
L] CON0 consec
n (l]lliﬂ expre acllamen ! uenoeia IIC ]H

t
ausencia d F PERSP TR
e - IB' lnc;D control jurisdiccional sobre la ley, el legislad
el i . 1 a
D P ir t: Juego de la responzabilidad publica de deregcho o
. en tan . co-
. sometido u alla: ;ﬂl no s]e Zubs:}'lalgn a efle, queda de pleno derecho
H 188 & erecho a reparacidé
nceptacion tici : . paracién ne se funda
¥ tacita, sino sobre el régimen objetivo de la reépo:n hsu
3 sabi-

" Tidad piblica™ (81).

i

Qi
itH
Tar
aH

<P

i |G) [l
ConCiuleu- un sistema dl ulido ro i
SC d s pe eje Iplﬂ’

o
La deseripcid
hpe on que hasta aqni
; . se ha efectuado i
Flstﬂ‘;nﬂ francés de responsabilidad del Estado po de la evoluoidn del
poade a una me T por actos legislativos res-
oz 3 o] urr‘l.:O(]l;]ogm lineal de claro signo positivo. Kl {:rrré'r Ducrf:r!
(c] ; . g i-
un proccss come OVERO son los dos punles sxlremos ¥ conlrarios d1l
ho. sta ; P ?
dindadancs o nte dc.ampllncmn de la cobertura patrimonial de 1 .
ael — Dt::;e a ]lns inmisiones no igualitarias del poder rlormztioS
blemente ' e tal perspectiva, Ia evolucién debe enjuiciarse I v
" E s cozlno de progreso indudable. f¢ lavora-
v Bigtn conclusié :
Lo onelusién de un observador objetive no coincid
les, apreciaciones de Iu propin doctrina fr 1cide, empero, con
H a Irancesa .
eritico que Ie h . que, con un
" de, Tos ;lconta Lo ha manifestado su insatisfaccién ante la 55“":“
£e, - cimientos. No nos referimos, desde 1 a marcha
{'ﬂ superada, «ue pretendié ver en el arré'f’L F uego, a una actitud,
i is . T * LA FLEURETTE
linancion d . B E una mer .
n';).vacién o Ia .]llrlsprudencm anterior, negindole todo carict : :11 C‘_’“
porld d Slli?tuncm] (82), sino a la actitud de desencanto e
or 18 doctrin i : experim
h“ : rina reciente ante la extrema rarezz con gue el CP c en,tadu
.aﬂeconomdo, de heche, el derecho 2z indemnizacis onseil d'Erat
- y a
H)B_,(33)- Esta constatacién respond cion en eslos supues-
' ponde a un hecho real. Tras In valient
. -

sideraciones diversas.
mis afortunado comentarista del arrét BoveR
cabilidad del Estado legislador venia siendo ¢
dalidad de los regimenes especiales e responsabilidad : “J1 5" agissuil
me responsabilité directement fondée sur I'égalité devant los
bilité tacitement accepiée par le
certaings présomptions servent i

moins d't
charges publiques que d’une responst
tégislateur [ui méme, sur la base de
interpréter son silence.” Sin embargo, al despliazar el centro de gro- j

vedad sl principio de igualdad ante las cargas publicas, el Conseil d'Etal
viene a subsumir la responsabilidad del Estado legislador en el mnrmi_
peneral de la responsabilité de droit commun, desvineulindolo de todp
problemitico intento de investigacién de la voluntas legislatoris, para
sujetarlo a las reglas generales de la responsabilité sans fauie. ‘!

Por lo demis, las consecuencins précticas d
Bisicamente, ello entr

¢ este giro téenico son

ciertamente sustanciales: afia un desplazamients
do la carga de la prueba en beneficio del individuo lesionado, Con ls

a LA FLEURETTE, el demandante habia de probar, anit
gue el legislador no habin pretendido excluir ¢
Jerecho a indemnizacién. Con el nrrét BOVERD, sin embargo, nos encont

tamente en las nntipodas de la jurisprudencia DUGHATELIER
normativo obliga, como regld

T ————
,Egg XEnEI., ibidem.
) &f, DuEez, ilite T
arrét-FLa Fieurette"Lgitm;ﬂa"mmhmm' e 10 jota; LARogUs, noln en “f irey!
f"mabik‘lé e.xtm-cnn;ract'u ”.Drr}. m?u'l SL; en determinados HEI;CE!IUS Cn peo iney” al
v e dron e oo de LEtnt dane Lesereise de Iy fonction egttattie, en
. dr i ien itique"” i #
[:jl;'ég-;ﬂbig‘e T ot do ln sl ]cgas 610 Rique", 1940, pp. 200 & 219, ¥ Duniﬁz;n:" g:‘r
{83} La expresion mis patente l. fni ‘
it ¥ m . en la crénien, lena de jroni
an&meﬂ;:jd?ci rEnLatR{egtslateur._Evatugmn it Dzilg:. I]I‘gﬂélzlﬂ. de Monance, L'rres-
torge o lo J'urismude‘:::c];g' ‘fg";"tnﬂdmtm‘s‘:.mﬁ!' 3. ed., Paris Daliug,‘ 119?555 ’ Es.Jﬁjﬁn 567,
lo que consi eurette” un cardcter mare: o, 200 ¥ 267.
i nsiders la regla general de irresponsabilidad. ?gn}?ﬁz{s f:;;t?cctmm}llfmme
n del arrét

jurisprudenci
el silencio de la ley,

tramos jus
La produccién de un dafio por un acto

() Ihidem, p. 310. Fid. lambién DELVOLVE,
publiques, Faris, LGDY. 196Y, p. 230 y 88
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innovacién que en su dia supuso el arrét. “La Fleurette, In doctring

del Conseil d’Etat experimenté una auténtica regresién, en la que debid
influir, sin duda, el conflicto mundial y ia etapa inmediatamente pos
terior de economia de guerra. De este periodo provienen los numerosos
arréts que hemos examinado y que pusieron limites crecientes a la ju-
risprudencia inicinl, Estas circunstancias pueden quizé explicar la apa-
rente “tacaiieria” del Conseil d'Etat, que desde el arrét “La Fleurette”,
en 1938, hasta 1963 no reconocio derecho a indemnizacién sino.en dos
tinicos casos {arréts CAUCHETEUX ET DesMonT, de 1944, y Licowaug,
de 1961) (84). No obstanle, la admirable flexibilidad del Conseil d’Etut
y su fina sensibilidad a las criticas doctrinales le han impulsado a variar
su nctitud en ln Gltima déeada: El arrét BoveRo constituye, en este
sentido, una verdadera véplica al escepticismo doctrinal y una reafirma-
cion valiente de la jurisprudencia “La Fleurette”, que mis reciente-

mente atin ha v

e e e "
Hovers no puede ser mis eseéptico:
ment de le jurisprudence antérienre,
du Jégisiateur. I sagit plus probablement dune
Fr una lines similer, DELMAS-MAnssLET, Lg con
nomiques de FEtat, cit., p. 159,

(B4 Asl lo reconecen Lowe, Woir, y BRAINANT, Les groads arréls,.., cit, p. 245

jurisprudence “La Flearetie™,
irité”); en el mismo sentide, Kai, 1 ¢unlutio

naitre aciuellement un certain regain d'actf
de Iz jurisprudence relative & lo responsahilité du Jait des lois, én Consetl d'Etat, Etud

of ‘Hocuments, 1962, pp. 63 2 65, quec en su ca
4l semble que la furisprudence se soit, sinon modifi
este liga de tesponsahbilidad

lader, no deja de apuntar, (
if & découvrir dans les tropgux préparatoires incertains un

uelto a confirmarse con dos mueves arréts: “Commune
de Cavarnie”, de 22 de febrero de 1963 (85), y “Com nagnie gendral
) ¥y ! 1

“Cartning ont wu, dans cette décision, un élargisse:
ot tne qimission plus Jranche de e responsabilité
solution d’espéce, fustifie par Péquité™.
tréle juridictionnel des interventions Eeo;

{ul;

" tong en conservanl son caractére crceptionnel, paraif con

Vidad de Mafire des Reguites aftrma que |
¢e, i moins precisée dans un sens
restrictif”. Par su parte, NMORANGE, Lirrespansahilité..., cit, ibidém, si hien reconoce qué
se halla basedo en In voluntad expresa o presunta del legis
con no poco sarcasme, que “fe Conseil d'Etat aveit soisen

S
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e . , . ,
dszuerf:e radioélectrique” (86), que abren caminos insélitos, no desbro-
zodos hasta ahora por la jurisprudencia y en los que no es exagerado

~ adivinar una decidida voluntad de progreso.

_.-:flAn-]n VIStFQﬂe estos 1iltimos pronunciamientos, y pese a la existencia
de zfl‘gunoa fallos de signo regresive (87), parece indiscutible Ia afir
macidn de que el régimen de responsabilidad del Estado di fait d, .
lois }‘m arraigado definitivamente en el ordenamiento udministmti::
frances con unos caragteres ciertamente prometedores, que suponen un
poso decisivo en la construceién jurisprudencial de las téemicas de co
lnfrturn patrimonial de los ciudadanes (88). EI sistemas, -con todo, n o
win perfecto ni eompleto: el empirismo que ha domi,nado Bl eiabo .
cién, la ambigiiedad de no pocos planteamientos, las cliusulas abie‘;::;

32l "
[ N -
(86 “Revue de droit public et de la seience politique”, 1966, p. 774 ¥ ss. (coneln

siones 5
i 15.0-[1]3 Iiﬁ,?:.arfg % F?;ASUy 5. Anota de M. WartiE); “Iuris Cinsseur Périodique”, 1967
If, 15000, o ¢ VEI'I“ 55v; “Actunlité juridique®, 1966, 381, v cronica de Pussacher
i Lee a,npt;[ ].'Ec,]m dcmll' gp. cit,, 4.“‘ cd._, 1968,.1111. 376-378. La singulsridad de cste urr:t
ol o o hecho d inber concedido indemmizacidn por los defios suftridos por .
tizular doiy [.r, :lc In gnnclusmq de un tratado internacional, Por una parte, est Siome
. o Il:ig[i:n IIBEJI:LI:SNIIIBHCM Bovero o Ins convencianes internacionales, fionc::lp?.l:ﬁ
mos en cuenly que tanta lo Constitucidn de I .
e ' ql nto In Constitueidn de ibli
faﬁgngfl'iﬁliénult;go a]n]ﬂsgn]l::];’lcs:u, llit.‘.l:lll‘.l'[lﬂcnpﬂ los tratndos internacionales 111‘:13“;1!:{{1'2]‘]?]?::;
. ordinarins, Pero, por olra (v 6 inci i
quahn resallado In dociring), el arré l foit sogln e Ta o peinal slgnificad
reax rél rompe la vie 1 i izahi o
oo b earliada In dor 5 fit regln de n no indemnizahilicl
; na), el rompo | ) nd de
i, Derlicins e dcnunni , ha convencion internacionol, en cuanto acte de gobiern
: Respomsabilité wiule -t [‘;?{tndchq 1;cnngrucnlc ocoB nfios antes par STASSINUI’CIIJLOS.
R ! ile itat due fait des actes ¢ i fons
¢ internationales, Parfs, 1961, De esin formu, el ré'f:mi':’?; e;{:l:‘e'tr:fu}tmajant trmfj e re ations
comsumpdo su primern

Ve
¥periencia iez afi
it de una regln yo sentnda diez afios antes en el ordenamienta procesal espafio]

{art. 2% '5, incisn final de la° i
i de la* Ley de In Jurisdiceidn contenci i
z}gnlchnun e haIlu._inudilu: vid. Boguena OLiven, fgo r::l:lzf;}'bl']ﬁ;u . r!csgrt_icladu—
stmdlo por la adopcidn de medidas no [ilrcalizablm’c i tonteneiosn o qrimanial del
J_urdnnn ", Madvid, 1961, TII, 1.2, p, 195 y a5, 1‘|11in:1rnl:f:lrcm;"’;:;fi‘:‘:;‘ mii B fudios
: dana’, ! I | R8.3 amente, 3 .7 i
Jurisdiceitn contencioso-edministrativa, tomo 111 de los Apuntes de Citedra d:]"f;l::;‘ zb.{r'a“

b cIA(I;!;)ENI:Enan,{ Madrid, Faeultad de Derecha, 1970-1971, p- 46,
1, 187) Nos 1o erinmos, principalmente, nl arrét “Socidtd Efabl.' is Ré "
dﬁlggd.q’c a}hr'll de 1970, "Ru.vuc :'lc drait public et de In acicnncms;?:;n{fe'fm{g;]Remmm A
&rl M! relalivo o In 'cnnvnhdnninn por Ley de 21 de diciembre pdc lgﬁ.’i ('I 2 ‘19?3
é:pbrl;:;;:lr:s (:ic Ki;\gr!cullltm—-uml!udn por ¢l propio Conseil o'Frar— qu: l]Iinnr:i[ﬂtl!;;::sl]'m
exporinct 'cncim?; t;nn]nu a ,delcrmmq:[os Esludngi de Ja Comunidad francess. Este ar E‘:
'fLa A ooel: e la ju.riaprm.lcncm 'an-:nu para relornar ol planteamiento di TE
La ¢’y en su-sentido mds restrictive: ... D'autre part, il résuite & ;i
;:{:t:jr:s :ée I‘;:'lq; de valrriar_tur: qie des travaux préparatoires de'ce texte ;uem;: .'liémif‘lﬁ‘:m-
menuan:ui:n;?fi,;: r:&t:t d;rr:: :r;r.g:;?l;:n aux ;nj]renr;sesdqai. romme la Société Es;abnl!i:s:,:
posibilité d'obtenir e indemniré :n ’in':f:r Rt devant T e e gy
det la 'décision susmentionnde di Ministre dgu;fitgr;ierﬂg:ﬁ-e,{Erlgg[irgd?:g?c}g?! [’ll[e'gﬂllté
r_l,e‘b_t;.cuz pes rlnvam'age'se pr_c'r.wluir di principe de Fégalité des cita_'p:ﬂm devrmlc [;ing;l:ﬂle
E’ulzxques pour soutenir gue In responsabilité de UElat est engagée son égard du Jail g;.r
' ot du 21 riccemb:e 1963...". El arrét, sin embargo, parece ser un case aislade, e
! ,,.E(BR) Snvr.l:z:n, Réflexion sur Perolmtion et Pavenir du droit de ln respons bl éd
priissance publique, "Ruvue do droit public ct de la science politique® léﬁ o o
T especial, p. 1096, ' pofiique’y 1963, . 1039 y st

faire prenve d'un zéle excesi r
prétendue volonié des autenrs du texte de ne pas accorder dindemnisation’, .
. 1019,. con nota de

(85) “Rewvie de droit publie et de In science politigue”, 1963, p
WaLINE, dctualité juridique, 1968, Doct., p. 209, con ohservaciones de GENTotr v Foumi
y ¢l excelente lrubnjo de JEANNEAU, Autour de Parrét’ “Commune de Govarnie”: La ren
ponsahilité du fait des réglemenss légalement pris, en los Mélanges offerts & René Savg
tier, Puris, Dalloz, 1965, pp. 375 o 393 La doctrina del arrét es realmente valiente: El
cireo de Gavarnie, paraje de insdlita belleza del Pirineo francés, posee unos nceesos difii B
ciles, intransitnbles pura vehictilos de molar, gee sdlo pueden ser utilizados por viandantes |§
o monturss. La utilizaeién conjunia de los accesos por ambos habia provocado algunos

aceidentes, por lo que el alealde de Govarnic se decidio a regular reglamentarinmente

el trinsito, reservando un comino exclusivamente para menturas y olre para vinndanles’

M. Bewse, propietarin de un comercio de souvenirs en el camino ahora Teservado o o
manturas, s¢ vio privade de su clienteln. El Conseil d'Etat, Tundéndose en ¢l solo principi
de jzualdad ante Jas cargas pablicas, le reconoce’ derccho indemnizacién, en razén de b
eapecialidad v graveded del dafio. Parn JEANNEAU, que juzga muy severamente In jurisprk
dencia amerior del Conseil d'Etat, este arrét viene a significsr para In responsabilidad
nor nelos reglamentarios lo que el arrét “La Fleurette® gnpusa par la respansu bilidad ‘por
uclos legislativos (p. 383). ‘ . : ot
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y de contenido equivoco (interés general de la ley, perjuicio grave y su-
ficiente, actividad perjudicial) son fisuras, quizd imprescindibles para
su funcionamiente, que pueden ser todavia objeto de vivas polémicas.
Pero considerada en su conjunto, la téenica es verdaderamente ejemplar,
frute de una jurisdiccién que hoy por hey ofrece unos resultadoes in-
comparables y que ha permitido completar el régimen de parantias
frente al propio legislador, sin que haya hecho tambalearse lo mis mi-
nimo la soberaniz parlamentarin ni la estabilidad de las instituciones;

I11 ’

COBERTURA PATHIMONIAL ¥ CONTROL DE LA CGONSTITUCIONALIDAD DE LOS
ACTOS NORMATIVOS: LOS SISTEMAS ITALIANO Y ALEMAN

' 0

A) La diversidad de los instrumentos dogmuticos

Cunnde, prosiguiendo nuesira investigacion, dejamos atris el orde
namiento francés para analizar la situacién del problema en otros paise:
auropeos, la realidad nos impone no sdlo un cambio de perspectiva,
sino, yo inicialmente, un cambio de lenguaje. La pregunta de si la
Administracién italizna o slemana responde de los dafios patrimoniales
causades por un acto legislative o normativo, comprensible para uma
mentalidad francesa, resulta desorientadora para los juristas de tales
naciones, No es de extrafiar, pues, que las respuestns a esta cuestidn
hayan sido con frecuencis negativas. Un expresivo texio, entre otros

[

muchos que podrian escogerse :
“Ln tdnica consecuencia juridica que deriva inmedialamente de
Ia decision en virtud de Ia cual la Corte Costituzionale declara la

inconstitucionalidad del precepto de una ley consiste en la cesn.
cién de ln eficacin de dicho precepto... La inconstitucionalidad de
una ley no engendra por si misma, por tanto, la responsabilidad

del Estade frente a los particulares o personas morales a los qua
la ley es aplicable. Ello parece deducirse ademis de los prin: B
cipios generales que rigen la institucién de la responsahbilidad por

dafios. Parn que esta responsabilidad pueda producirse, es esencial,
en electn, que exista un comportamiento ilegitimo que pravoque el

heche daficso. Pero siendo asi que el hecho dafioso, como he dicho"
anteriormente, no nace jamds de un simple seto formal (pronun-

98

LA CTEORIA DE LA IIESI'UN'S.\H!L]D.\I‘ DEL ESTADO LEGISLADOR

iww - cinmiento-declaracion), sino, bien al conirario, de un comporta-
-+ miento material realizado como consecuenciza o no de un aclo
- formal, es evidente, por tanto, que los érganos parlamentarios, en
«v el ejercicio de ln neién legislativa, son incapaces ... de adoptar
un comporiamienio idéneo por si mismo para ceusar el hecho do-
i+ fioso. La adopeién de una ley contraria a la Constitucién no sapone
por si misma un comportamienio que provoque ln lesién directa
s+t y oetual de la esfera juridica de un particular. Bl dafio podra
vi. preducirse cuando entre en juego el acto de ejecucién de la ley
wii  inconstituciontal... De tal forma, no existiendo hecho dafioso al-
-~ funo, es evidente que resultn imposible hacer derivar una res-
«r- ponsabilidad del Estado de la mera aprobacién de una ley incons.
titucional” (89). B

" ; . s e s

Estas expresiones, clara muestra de un equivoco terminolégico au-
frido al afrontar un cuestionario propuesto a personas de diversos paises,
formulan una conclusion que es sustancialmente exacta en el ordena-
miento italiano —otros muchos textos podrian aducirse en la doctrina
germana—-, pero no suponen de forma alguna una nepgativa rotunda o
In’cuestion inicial que este estudie se plantea. Es preciso trasladarse a
un plano dogmiético diverso y preguntar no si el Estado responde de los
d.'n’noa patrimoniales cousados por una norms, sino, mids genéricamente,
si'el Estado usume de algiin modo un deber de resarcimiento por lus
ablaciones pntrimoniales producidns por un acte normative o reglamen-
taIr'm: (y, en caso afirmativo, bajo qué condiciones). La comparacion con
el ‘sistema francés silo es posible teniendo en cuenta dos precisiones

L) L] s » - 0

bisicas: primera, ln extrema complejidad de titulos indemnizatorios
que presentan los ordenamientos sdministrativos alemdn e italiano (90),

"

.

(89} Gaveory, La respansabilité de [Etat pour le com i

v L, partement flégal de ses -or-

Banes: "!tr:hc. en el volumen “Hafiung des Staates [iir rechiswidriges Vc.-grlm]lcn Z::it:,:r
Orgam? s del Max Phinck-Tostiiat {iir suslindiches-dffentliches Recht und Vilkerreeht
cq]n_r[um internagional de 1964 en Heidelberg, Corl Heymwenns Verlag, Kéln-Berlin 1967'
pagina 293 y ss; en particular, el texto, pp. 337 y 338, ! ’

{90) Asi, en Alemania, fuern de los dos institntos basiens de la e io

Asi, Alem . 5 jns 5 hdsieos xprapl d

responsnbilidad {Enteignung v Haftung, arts. 14 y 34 do In Grunrlgc;::r‘;])l,m]:.-];m:;is?;nnfnt]

~ zaciin_de Jos restanies Litulos indemnizniarios ofrece varinciones segin lns diversos aute-

res::Fanj'rt{oFF. Tram‘dn de Ut.:n_:cho Administrative, trad. esp., Mudrid, 1958, p. 412
¥ a8, distingue enlre Litulos gendrices {indemnizacidn, sacrificin: Entsehidigungsanpruch
Aufopferungsunspruch) y especificos (Schadenersatzanspruch, por actos ilicitos cu]pnhlea'

" da-los funcionarios); Wourr, Ferwaltungsrecht 1, 70 ed., Miinchen, 1968, p. 8, los

reu‘mn. en el sacrificio fdufopferung) v en las inlervenciones asimiladas a2 la expropiacidn
{e_mcagnungsglerchcr Eingriff}, conforme al criterio de To sentencia de 9/10 de junio
de 1952 del Bundesgerichishof: wid. en ln doctrina espafinle, NieTo, Evolucidn expansive
del concepto de la expropiacign forzesa, niim. 38 de estn RevisTa, pp. 91 v 92, En Talin,
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frente a Ia simplicidad temitica del francés y del espaiiol, que resumen
la practica totnlidad de las ablaciones patrimoniales en lus instituciones
de la expropiacién y de la responsabilidad (si bien con un contenido
relative harto diverso). Y segunda, la existencin en estos paises de un
control jurisdiccional especializado de la constitucionalidad de las leyes,
que supone la admisidn del ilicite legislative y, por tante, la utilizacion
del concepto ¢ivil de culpa en esta materin,

Pese a la diversided de los planteamientos tedricos, la problematien
sustancizl es idéntica. Ciertamente, las técnicas de cobertura patrimo-
nial son aqui muche mas sofisticadas, pero pracins a ellas ha podido
alcanzarse n esiructurar un sistems de parantin fremte a las inmisiones
legislativas tan completo quizd como el francés: desde el punto de vista
prictico, las soluciones arbitrndas son fundamentalmente indiferentes e

intercamhiables.

B) Del “jus eminens” a la gorantia constitucional del patrimonio

No parecen existir dudas sobre el heche de que la primera ver que
el ordenamiento alemdn se plantea con sentido moderno, el problemas
de la indemnizabilidad de las ablaciones patrimoniales producidas nor.
mativamente es con la llamada Allerhichste Kabinettsordre prustana

de 4 de diciembre de 1831 (91). Y es curioso que esta norma, que cons-
tituia una de las primeras instrumentalizaciones del conceplo liberal-
revolucionario de la ley, vinicse a suponer una regresion en el sistema

de parantias de Ia propiedad vigenie hasta entonces.
Tn efecto, es frecuente afirmar que, hasta In Kebinettsordre de 1831,

Ia temética e la indemnizacién por los dajios cansndos por el. Estado

el panoramn es mis pralijo adin: mitarioni, sacrificio, conversione, responsalilitd civile,
doveeri di prestazione, cspropiecione, requisizione, transferintenti conttivi dell wuse, cte.
(Aresst, Principi di diritto amministrativo, 2* ed., Milano, 1971, II, p. 165 y ss.). No
obstante, en los dltimns afios va cobrande impulsp wna nuveva lendencia doctrinal que
pretende  superar dogmdtienmente esta  pleralidad de conceptos, englobindolos en la
categoria mds general de procedimiomtes eblatorins: fundamental o este respecto es o'
monografin sle BAnTolower, Contrifmte wd una teorie del procedimento ablatorio, Mi-
tino, 1962, cuyas tesis hon venido a ser aceptadas sustancielmente por Giannini, Diritto

mmminisirative, Milano, 1970, I1, p. 1181 y ss. -~ .
191) La exposicion histdrica que a contimmciin se realizn en ol ‘texto es deliberadn-

menie stcintn: una visidn mds amplia, en Nigto, Evelucidn expansiva..., cit., pp. 70 a 75,
y, sohte todo, Forstiars, Tratado..., cil., pp. 428 a 436, Sobre aspectos pareinles, Stévren;
Uffentlich-rechtliche Entschidignng, Humburg, 1933, p, 53 y ss.; Ansculrz, Der Ersatzans
pruck aus Vermbgensbeschidignngen dureh rechimissige Handhabung der Staatsgewalt, en

“Verwaltungs Archiv™, V, IB%7, pp. 1 o 136 (embos fundementales); Stukuner, Grundlaogen

tnd Art der Enteignungsentsehddigung, en REINGARDT-ScHEUNER, Verfassungsschuz des
Eigentums, Tiibingen, 1934, pp. 63 a 162, on cspecial, p. 81 y ss.; Diesver, Enteignung
und Entschidigung noch altem und neuen Recht, Berlin, 1953; Lunmann, Offentlich-Rechi:
liche Eatschidigung rechispolitisch betrachtet, Berlin, 1965, pp. 37 y ss. :
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venia asentada sobre la categoria de los jure quuecsita; el Estado, en
virtud de su jus eminens, puede disponer de los derechos adquiridos de
los stibditos para el bien de la generalidad, pero este sacrificio debe ser
indemnizado (92). Esta concepeion, explicitamente recogida por los pa-
rigrafos 74 y 75 de In introduccién al Allgemeines Landrecht prusiane
de- 1794, se completaba en el mismo texto legal, sin embargo, con unma
reglamentacion muy perfecta de las Iimitaciones de Ia propiedad, que
la generalidad de la doctrina olvida, contenida en los pardgrafos 29 a 32:
El Eptado —decia el parigrafo 29— puede limitar la propiedad privada
de sus ciudndanos solamente cuando a través de allo pueda evitarse un
dafic considerable a terceros o al Estado mismo, o hien conseguir para
los mismos un imperiante heneficio.” Ahora bien, esta posibilidad de
imponer limitaciones venin condicionada de dos formaos: primera, ha-
bian de ser impuestas por la ley (93) y segunda, y fundamental, &l pro.
pietario limitade debin quedar totalmente indemne por eatas limita-
ciones (“... der Staat zugleich dafiir sorgen, dass der einznschrinkende
Eigentiimer fiir den dadurch erleidenden Verlust “vollstindig -schadlos”
gehalten werde”, pardgrafo 31), lo que suponia Ja indemnizabilidad e
Iée mismos. El sistema de proteccién palrimenial era, pues, muy per-
fecto para In época, al menos en teoria: tanto el sacrificio de derechos
& 'intereses (Auwfopferung der Rechie und Vorteile, parigrafo 75) como
las limitaciones de la propiedad (Einschriinkungen des Privateigentum,
perigrafo 29 y sipuientes) obligan al Estado 2 indemnizar. '
'Esta sistema de pgarantiss (de clara raiz Jusnaturalista, coma la ideo-
logia que inspiré el Allgemeines Landrecit) vino a ser profundamente
modificada por la Kabinettsordre de 1831, la cual retornd a la distin.
cién cldgicn del Derecho intermedio : por una parle, las intervenciones
patrimoniales de In Administracién de cardcter singular ¥, por otra, las
intervenciones realizadss por el soberano {Landesherr) “mediante un
acto de legislacion™ (94). En el primer supuesto, “la indemnizacién del
particular corre a ctrgo del patrimonio de la colectividad™; en ol se-

—
1 (82) Asi, Fonstrorr, Tratade..., ci g

a f s o il pp. 428 ¥ 429 StidpTe 1lich- i
]m_g;na)_gﬂ; Scrennen, Grumﬂngcn...: cit,, p.n a3, ! ' " Olfendich-rechdlich...,
1 (93)  Pardg. 32: “In allen Fillen aber lbnnen Einschritnfu f
‘ 12 2 ngen A 3
ldur Geseize begriindet werden” rungen des Higentums, ... nur
(94} La terminologin que omplea In Knbinettsordr

- ) i In L ¢ ne es, desde Inegn, tan 1écnica.
En e.]‘ brimer caso [mh]'l,l de “fdic} Einrichtung der I’erwal.rnng,"..., die dasgi’n'nazei;:::lr:;
des cinzelnen gefihrdes®, eslo eg, In "dispesicifn de Ia Administrzcisn que pone en pelipro
la- propiedad privada dcl particular”;s en el segundo, de Yeine Massregel der inneren Fer.
woltung nnmittelhor durch einen Akt der Gesetzgelung anzuordnen™, psig es, “imponer
llircctnmcnIF mediante un acto logislative uno medida do administracidn intermn®™, ¥id el
lexto —no integro— en Fonstiiorr, Tratado..., cit., p. 4203 mds extensamenie, en MEYER-
Tmer-Fronnene, Enteigning von Grundeigentum, 50 ed., Berlin, 1959, p. 21 y s,
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gundo, en cambio, “In obligacién de resarcimiento con cargo al patri-
monio estatal habra de ser esiablecida expresamente (besonders)”. Es
decir, las intervenciones del primer grupo son indemnizables, pera no
las del segundo, salve que asi se disponga expresamente en la norma
a través de Ta que dichas intervenciones tengan lugar.

En realidad, el contenido de la Kabinettsordre no respondia a con-
sideraciones dogmiticas, sino a exigencias purmmente coyuninrales. Como
ya sefialé Loenive (95), su promulgacion, realizada bajo la forma de
una interpretacién auténtica del Allgemeines Landrecht, no tuvo otra
finalidad que Iz de excluir la competencia de los Tribunales ordinarios
sobre lus reclamaciones de indemnizacién en materia tribularia y de
dafios de guerra. Pese a ello, el texto adquirié valor de principio general,
consolidando el coneepto clisico de expropiacién, que pasa a basarse
en la tearia de la intervencion singular, del Einzelakt (96): ln expro-
piacién sélo tiens lugar en las intervenciones patrimoniales singulares
realizadas mediante un acte administrative; la ley ya no es el instru-
mento conereto de la expropiacion, sino sélo su fundamento primario.

El tema no planteé excesivos conflictos hasta los comienzos del pre-
sente- siglo, en el que el tema de la garantin patrimonial comienza de
nueve z tomar beligerancia. En 1910 culmina el largo proceso evolutive
que conduce a lo Jargo de todo el siglo xi1x de la responsabilidad el
funcionario a Ia del Estado, implantindose ln responsabilidad directa
de este iltimo (97), y nueve afios mas tarde toda Ia problematica ce
replantea con la promulgacién del texto constitucional de Weimar.

Pese a sus aparienciss fuertemente innovadoras, la Constitucion
de 1919 no supuso una alteracién radical del sistema vigente, en lo que

95) Geritche und Ferwaltungsbehirden in Brandenburg-Prewssen, Halle, 1914, p. 162,
{96) Es la opinién de la gencralidad de,los autnres, Asi, Fonstnorr, Tratado..., cit,
p. 430, que colifice la distincién de Ja Knbinettsordre como *un avanee para el afina-

mientn v el progreso de la doctrina sobre la_indemnizacidn®; Mevea-TrHies-Fronnene,

Enteignung..., cit,, ibidem; Ansentivz, Der Ersatemnspruch..., cit, po 105; Lutnany,
Oclfentlich..., cil., p. 45, ele. Lo gue no se ha pueslo sulicientemente de relieve es el
cambio de sentidn de la Kabinettsordre, gque no contraponin norma general y actn pare

ticular, sino intervencidn tealizada por o Administracién e inlervencién realizada por el -

goherano por vin legislativa {que podia ser general o ne, awngue lo normel cs que lo
fuesc): ello cxplica que Tos netores de la época, como Kuiinen, Die Selbstindighedt des

Richteramts und die Unabhingipkeit seines Urteils im Rechtsprechen, 132 (cit. por -

SCHEUNER, op. cif., p. 83) erilicasen lo Kabinettsordre por In restriceldn que suponia al
concepte de expropiacidn, al excluir los gesetzliche Eingriffe del derecho a indemnizacion.

{97) Ley do 22 de mayo de 1910, limitada o los funcionarins del Reich; ya anteriar
mente, ln regla habia sido sentada por la ley del Registro de la Propiednd del Reich
de 24 de marzo de 1897 (funcienalmente Fmitadn} v por Prusia cn la Ley de | de
agoste de 1909 (territorialmente limitada). El BGB, parig. 839 y sa, conforme con la
Yinea doctrinal del Xix, no vegula sino la responsohilidad directa del [uncienario: Fons

STHOFF, op. cit., pp. 415 y 416, :
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a:nosotros interesa. Fuera de In alusion a la posibilidad de socializar
la propiedad territorial y las empresas privades (arts. 155, pdarr. 2.°,
¥.-156 , pirr. 1.°), su gran mérito consistic en la sistematizacién de los
principios y reglas sobre ln garantia patrimonial va contenidas en regula-
viones precedentes con una vestidura técnica moderna. Asi, comenzaba
distinguiendo con claridad In responsabilidad del Estado (98) de la expro-
piscion, ¥ en la regulacién de esta dltima {art. 153) sentaba con nitidez
el esquema cldsico de las relaciones ley-propiedad privada. Por una par-
te, a In ley corresponde fijar el contenido y limites de la propiedad : “La
p-l'D[)iedﬂfI esta garantizada por Ia Constitucién. Sk eontenido ¥ sus
limites se ajustardn a lns leyes” fergeben sich aus den Gesetzen, pirra-
fo.1.°). Pero la expropiacién no es realizada por la ley, sino sélo en
base a una ley. “Una expropiacién sélo puede llevarse u cabo para el
bien de Ia colectividad y en base a wna ley” (o con un fundamento legal
auf gesetzliche Grundluge, parrafo 2.°, inciso 19; a la ley, pues, cum:
pete fijar el contenido v limites de la propiedad y habilitar .para Ia
oxpropiacién, que habri de ser Heveds a cobo materialmente mediante
un acto administrative (99). Por otra parte, en cambio, la garantia cons.
titucional de la propiedad no-es absoluta, en cuanto que el otorgamiento
de una ecompensacion por el acto expropiatorio rueda al arbitrio de la
lay:, “Ella (Ia expropiacién) tendri lugar & cambio de unz adecuada
indemnizacién, o menos que una ley del Reich determine otra cose”,
prescripeién en consonancia con el cardcter social del texto constitucio-

ool -

- '(98) Regulada en £l articedo 131 sobre Jo iden tradicioral de culpn o infraceidn de
Ins dcbcres' del enrgn (Amispfliche). "5i un funcionarle, en el gjercicio del poder pithlico
que lo esd encomendade, infringiere so deher profesinnnl e respecio o lnrrcru M-
sane, ']n responsabilidad recnerd nrimarinmente sobre ] Estade o la Cnrpnraci.r]:i n r-Itl .'o
servicio se !m[!n el funcionario, quedando reservada In accién contra dste.” Cilo aqui ar;gt!in
!:!. u'nduccl_nn de Pingz Senravo y Gowzivez Posaba, Canstituciones de Europa vy Amé-
rica, ]\_/la:!rld. 1927, toma I; p. 62, por 1o disponer de ot préxima; traduccidn, por cierta
muy libre ¥ en la que he advertido numerosas imprecisiones cunc;:plualcs. ) )

(9.9) En eEIC sentido, SCHEUNER. Grendingen..., eit, p. 86, v Meven-Tmer-Fromiga
Enteignung..., cit, p. 27, con la generalidad de Ja doctring. Estn conslrueciin c]ésit:n'

.- proviene, por unz parte, del ariiculn 164 de 1a Constitucitn de 28 da ahril de 1849 (que

tome de Wener, Eigentum nnd Enteignung, en el volumen de NEUMANN-N1PFERDEY-SciEUNER
- Die ‘Grundrcchle. tomo II, Berlin, 1954, p. 322), coya férmulz cs pratolipicn : "Er'ne'
-Enteignung kann nur ous Riiclksichten des gemeinen Besten, nur ouf Grund cines Geselzes
und‘ .geg.en.gu{qchrc Entschidigung vorgenommen werden™, La dualidad cxprnpi.ncirin. (;:r-i.-
~vacitn}-limitacidn ya esid presente en el artfeuln 9.7 de ln Prewssische Verfassungurkunde
:de 3E de encro de 1830, sepiin el emal “fdas Eigenttm} kann nur... nach Massgabe des
eseizes entzogen oder beschrinft werden®, si bien no diferencia con claridad el papel
do-In-Ley en ambos tipos de intervencidn; en idénticns idrmines se expresa el ur![cu{lnli“
dela vigenle Ley de Expropiacion (Gesetze fiber die Enteignung von Gmndcr‘gcnlum‘)
do 11 de junio de 1874 Vid. también, sobre el 1eme, Diesten, Enteignung..., cil. 36
'Y &5, ¥, sobre todo, el comentario 8] articulo 153 de ln obrn clisien de A;SCI][I!TEP‘DEE
Verfossung des Deutschen Reiches vom 11 August 1919, 137 ., 1930. '

103




JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR

nal, que mas iarde veremos reaparecer en el artieulo 44 de 1n Consti-

tucién republicana espaiiola de 1931

La interpretacion doctrinal y jurisprudencial de la Constitucién de
Weimar, no obstante, fue mucho mis alli de lo que hacia espernr su
texto. Posiblemente las pretensiones socializantes del texto excitaron el
gentimiente de defensa de lz burguesia alemana, que se eslorzd por in:
crementar decididamente (y sin demasiada atencién a precisiones con-
ceptuales) el ambito de la garantia patrimonial. A este proceso responde,
gin duda, la fulpurante expansién del instituto expropiatorio (100) —dit
solucién, diria acerbamente Carl ScHAnTT (101)— que, con indepen-
dencia de otros aspectos notables, tuvo dos manifestaciones fque nos in-
teresan aqui particularmente: en pfimcr lugar, la resistencia n aplicar
las exclusiones legales a la indemnizacién (102) y, en segunde lugar, la
creacién de Ja figura de la expropiacion epe legis o Enteignung durch
Gesctz. En efecto, el proceso expansive del instituto expropiatorio no
se Himits a la ampliacién de su objeto (esto es, la inclusion dentro del
concepto de propiedad —concebida al modo cldsico de propiedad inmo:
biliarin— de los bienes muebles, derechos de crédito, derechos 'incor-

titulos-valores, ete.), sino que alcanzé a las formas de mani:

porales,
incion tipica, durch Ver-

festacion del mismo: asi, junto a la exprop
waltungsakt, el Reichsgericht alirmé en una conocidn sentencia (RGZ,

tomo 103, p. 200) la admisibilidad de las exprepiaciones unmittelbar

durch Gesetz, realizadas directamente por la ley. Cierto es que el texto

constitucional, al Timitar el concepto de expropiacién a las intervencia-
nes ablatorias realizadas “en base a una ley”, parecia establecer un re-
parto de competencias -—al legislativo, la habilitacién; al ejecutivo, la

(100) Sohre el mi=mo,

relerencins en ella contenidns; inmbitn Wenres,
matica 2] respectn lo outorizada vez de ANseniiTz, pura quien el articule 153 de la Cons
titucion consagrabn “kefme Eigentums- sondern eing Vermigensgarantic”: Die Verfos-

sung..., cit., p. 613,

(101) ' En su articole Die
ahora vecogide en &n Verjassungsrechtliche
piginas 110 y ss. :

(102) Fundadns, incluse,
el legislador constitucional, como pareein apoyatin,
dad, €] inciso final fel pirrafo 2.° del articnls 153, que eatablecia en lode caso In exi

gencia de indemnizacién en Ins expropiaciones levadas a rabn por el Reich solire Ios hienes
de “Lindern, Gempinde und gemeinde und gemeinnuizigen  Verbiinde” (WERER, FEigens
..., cit, p. 330, La tendencia se extendié 2 Ia innplicaciin de Ta exclusion indemni!
zatorin que habian practicado loyes anteriores n la Constitucién; coma la ley prusinna
de lineas de cdificacion fFluchtlinien o alincncioncs urbanisticas) de 2 de julie de 1875
de ln que el Aeichsgericht afirmd que daba lugar a indemnizacitn, peligroso pronun
ciumicnte que hubo de ser cortadoe en seco por una otc
dente del Reich de 5 de junio de 1931: cir, FonstaorF, ibidem, p. 433 :
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en la afirmocién sobre la cxistencin de ua crror cometide por

Iz extensa nota de FowsTHOFF, op. cit, pp. 132 y &8, ¥ las °
Eigentum..., cil., pp. 39 y =4, Bs sinto-

Anjigsung des Enteignungsbegriffs, puhblicado ¢ 10207
Aufsitze aus den Jahren 1924-1934, city .

en base o un razomamiento de iguale ;)

lenanza de necesidad del I’msil-
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r.eah:;qcmn-—- poco conforme con los términos del fallo del Tribunal: a
simple vi & i :
[:Ie vista, "‘en base a una ley” y “mediante una ley” son expresiones
no 1 . . .

o |demasiado similares. Pero esta dificultad fue resuelta expeditiva-

mente! por In sentenci “alli
p tencia, afirmando que “alli donde la expropiacién se .

“efectin - directamente por una loy del Reich, el fundamento Jegal (di
gesetzliche Grundlage) esti contenido en la ley misma” (103)‘5'10 cun;!
no es, en absoluto, una bowmtade, sine una consecuencia de ]:: instru
.m;erfu.;cidn coustitucional de la garantia de Ia propiedad: si Ia ley pueﬂc;
R R
titpeior . expresa de compelenciz en favor del
Ejecutivo, sino que se limita a enunciar el supuesto de hecho normal,
esto.es, que Ia ley se limite a auvtorizar la expropiacién, en cuznto eslﬁ’
;'..on.cebidu como normz general v nbstracta. Pero si la, ley adepta un
garicter concreto, ninguna razén hay que le impida operar por §f misma
e‘1 I.e_némeno ablatorio; en este punto, Ia competencia de Ia Ie;r no esli
l:lr'n]r;;:l::],tifc:etzz ;{.:Ztiaalgnl?l}tin de la propicf]ad- se esiructura frente
: ; ' gislador. Por lo demis, la tesis posein un
refrendo expreso en el propio lexle constitucional, ruyo articulo 156
mtorizaba al Reich para, “mediante unz ley... traer al (iominiu pﬁh]icd
Jag empresas privadas susceplibles de socializacién®™, y ello “a reserva
de indemnizacién y con aplicacién por analogia de Ias diapnsiuionc#

s oL . PR
. sobre, expropiacion™; supuesto éste yue, si bien [ue encuadrado cou-

peptualmente bajo un rémlo (socializacién) diverse, no dejaba de su-

poner, materialmente hablande, una anténlica expropiacién: (si bien

ll':quhzuc!a por el imperio de In ley, sin acto adminisirativo interpuesto)
La obligatoriedad de la indemnizacién y la invocacién expresa de Ia

; narmativa- expropiatorin no hacen sivo confirmar esta impresion (104)
ariLogicamente, un proceso expansivor tan rigido y brillante habia de

engendrar una reaccién.de signo coatrario, dirigida principalmente con-

: "1-:?'11'11 jexpropiacion dureh Gesetz, Las eriticas doctrinales —sobre 1odo, 1a
~violenta de Corl ScumitT— y la avalancha de reclamaciones judiciales

(163)’ Fonstiore, Fratedo.:., cil, p, 442, Ln delimitacién conceptual de estn expro-

'.Fluulon por ley fue fijada por el propie Tribunal conforme a la teorin cldsira del Einze.

ke © i s
nksc ]%:iﬂn:agmn de dqrcchns pr:vnr].ns (nor una ley} sdlo conslitnye expropizcidn cuan-
no o varins casns parliculares ya existenles, y no es expropincidn cuando

- hlgetn i i
im::u;llcilg:nsp;:acngs e[mir:u:ui]nrels' ane renl{;zun el supnesto de hecho de la norma: una
i xiste fambifn cuando In ley afect ) imitad
iBlarva 1l I T ¥ a o un cirendn limit
hiees- 0 derechas, imponiéndoles wn parlienlar sncrificie en aras de la cnlcct?:'firc]lm[]{ﬁ
: b

(F%Zd:;l:bmf' 124, ap., pp. 19 y ss., cit. par Fonstiorr, ibidem ).

:rcm ; -] ,nsclln}: viene corrohorado, ademis, por la ley dictada ‘en ejecucidn d
Eicruﬂgo’unad ;‘;;n ;;:lif:‘::"f.’gc‘m!: d; _23_‘rlc marzo de 1919: vid, Levenktinw, Die Na?:’n'::sr:lf
ooy e gentulm. eitriige zum dffentlichen Recht, Berlin-Tiibingen, 1950,
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de indemnizacion por daiios cansados por leyes determinaron, en primer
lugar, una regresion en la propia doctrina del Reichsgericht (105) y, mas
tarde, bajo el régimen nacionalsocialists, una toma de conciencia del le-
gislador, que a partir de 1933 comenzo sistematicamente a excluir de
forma expresa la indemnizacién, bien directamente, bien calificando las
cargas (ue imponis come meras lmitaciones o vinculaciones sociales de
la propiedad —Eigentumsbindung— (106). _

La evolucion hasta aquf' descrita permite comprender, sin dificultades,
la regulacidn constitucional vigente sobre la garantia de la propiedad, con-
tenida bisicamente en los articulos 14, 15, 19 y 34 de la Ley Fundamental
de Bonn. Su simple lectura permite descubrir sus vinculaciones con el
sistema establecido por la Constitucién de Weimar, asi como sus diver-
pencias, de muy clara metivacién. No es exagerado decir que la Grund-
gesetz (en lo sucesive, GG) se ha limitade a reiterar, en cuanto a Ja ga-
rantia de la propiedad, el sistemn weimariano, corregido en vista de In
experiencia e incidentes surgidos en torne & su interpretacién.

En efecto: las similitudes entre los textos constitucionales de 1919 y F-

1949 resultan o simple vista; smbos regulan de moido separado la garan-
tia de la propiedad y la expropiacién (arts. 183 y 14, respectivamente), la
socinlizacién (arts. 155-156 v 15) v la responsshilidad patrimonial del
Estado, asentada en la idea de culpa o infraccién de las obligaciones del
cargo (Amispflichtverletzung, nris. 131 y 34). Las semejanzas se prolon.
gan en el contenido de los preceptos concretos: asi, en los relativos a la

rarantia de la propiedad y Ia expropiacion, vemos cémo los pirrafes 1 y 2

del articulo 14 GG transcriben —con leves mutaciones gramaticales— los

“pirrafos 1 v 3 del articulo 153 WRY y la alusion a los derechos de suce-
si6n conlenida en el arliculo 154; el articulo 15 GG se refiere a la socia.

lizacion (Fergesellschaftung) en los mismos términos que el articulo 156

WRY, aiiadiendo la alusion a la socinlizacién del suelo del articulo 155;

y el articulo 34 GG ne es mas que una repeticién, levemente ampliada, del

articulo 131 WRYV, '

Pero hay también innovaciones importantes, que aleclan precisamen-

te al régimen de las relaciones entre ley y propiedud y que responden a

{103) De ella da cuenle. con numerasos ejemplos, WERER, Eigenfem.... cit. pp. 374
v ss. Asi, en malerin urbanistica, trae haber enlificado de expropinciones Ins cargas dé
inedificabilided derivadas e la proximidad ¢ una vin piblics en Iz célohre senlencia
snbre Ia Jey prusiana de 1875 (vi. nota 102), una sentencia de 1935 (f.lCZ. 150, pp. 13 ¥ =),
negé caricter expropintario a una ley sobre planeamiento urhanistico en virtwd de ln
cual la nulorizacion para In apertura de una colle privade se condicioneba a la cesidn de

lerrenns parn vin piblien. .
(106} Vid. numerosos cjemplos ca FoRrsTiors, op. cif, p. 439,
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Ins polémicas suscitadas por la doetrina y {a jurisprudencia en el periodo
de entreguerros. Son tres las que aqui nos interesan (v que luego exa-
minaremos con mayor detenimiento) :

n . nJ . . a. . '
~ En primer lugar, la admisién clara e inequivocn de la figura de Ia

expropiacion durch Gesetz o Legalenteignung, acogiendo la tesis susten-
tada por el Reichsgericht a que antes nos referimos (107), junto a la
forma tradicional de la expropiacion auf Grund eines Gesetzes, la EXpro-
pifcién realizada por ln Administracién con una habilitacién legal.

— En segundo lugar, la limitacion del “poder expropialtorio” de la
ley contenida en el articulo 19, pirralo 1.°, GG, que prohibe que las le-
yes limitativas de los derechos [undamentales tengan un ohjeto o desti-
matario individualizado (... muss das Gesetz allgemein und nicht nur fiir
den Einzelfull pefien™); en suma, que la expropiacion durch Gesetz solo
pqede realizarse mediante leyes generales (108), ‘
= En 1ercero y dltimo lugar, la exclusién radical de Ias expropiacio-
hes no indemnizables, que preveia el articulo 153 WRY. La propin ley
expropiataria debe regular “la lorma y medida de la indemnizacién™
(Arlt und dusmass der Entschidigung), bajo penn de nulidad (109).

Tal es, muy en lineas generales, la evolucion del ordenamiento ger-
mano, contemplado a través de la disléctica ley-propiedad. Desde Ia
Kabinettsordre de 1831 a 1o GG de 1949 os observable un doble proceso

EXpansivo: por una parie, la expansién de las posibilidades de interven-

—_—
(107)  Asi, expresnmenie, Maunz, en Maunz-Ditaie-llenzot. Gran
. 3 L AUNZ s-1E N dgesetz, Kommentar,
Miinchen, Beck., 3P od., 1970, p. 49 del articulo 14: "Der'(r'rundgc.sfr:geber hat dan'::rr
der He_clmr'prcr.'lmng des 'Rr.’lr.'hsgcrichu Rechrung tragen wollen, das seit RGZ 102, 161
auch Fnteignungen unmittelbar durch Gesetz fiir sulissig eckdiiet hatte”. Tombicn Fou-

k. smiore, Tratado., cit., p. 435

(108) Opinién general: Katser, Verfassungsreehtliche Eigentumseens i
{(“fHe lzn.!efgmm.g durch Gesetz... ist... anr in Gestalt der ggr.'ncrelleﬁc:'l\);g:;;;;‘; (.::Irb;‘:‘v]::gg)ﬁ
La doctrina exige lamblén que se Irate de leyes formales: Mever-THIEL-FaoHBERG,
Entcrgnﬂng..‘.. cil. p. 37; Mavwz.Dime-Henzos, Gromdgeserz,.., vil, p. 50; SEHACK,
Generclle Em,c'cnmms:'m:r'ehungcn als Enteignungen, NJW. 1954, . 577 v ss ~(fu;u]u-’
mental), ele. En contra —, 1 mi juicin, con serins razones—, Wenen, Eigentum..., cil
pp- 380 v ss. Sobre el problema, en general, Hamann, Beutsche Ir"irtsdmftvcr]a.t.;uug.r‘:

- recht, cit., p. 152,

{109) Tn.l es It formulacidn de la Hamada Junktim-Klausel, innovacin del nrdenn.
miento constilicionn] germane. Sobre la misma, Bacuo¥, Zur Bedvatung des Entschidignngs-

- Junctims in Enteignungsgesetzen, en “Dic #{feniliche Verwaltung”, 1954, pp. 592 ¥ 5.}

Rauscn, Enteignungsrechtlicke Probleme im Lichte der Junctimldeuse!
. H D
. 7 v se; Lunmans, Offentlich-rechilicke..., cit., pp. 143 ¥ srsﬂ lgﬁn‘:g, ZX:E‘;‘IE}c I.?r?::

. n
klassischen Enteignunghegriff!, en 1Z, 1954, pp. 4 v ss.; Kovow, Eingentumschutz gegen

E:‘ngri]_[e der Eflmfl:'ghcn Hand, Berlin, 1968, pp. 42 y ss.: ScHEUNER, Grendlogen..., cit
b _Ith ¥ 58,3 nmpllnmgg‘lc, MancoLor-KLEwy, fns Bonner CGrundgesetz, Komme;i;r I“
Berlin und I]’l_'nnkf:ilrl, I19.:u. pE. 8 y s5.3, Mavvz-Dilnte-Henrzos, Grundgesetz, vit. pp’Té
¥ 88.; ¥, sohre todo, IPSEN, Enteignung nnd Seoriglisi t 52)

b L pandr, Lo g nn ausierung, en el volumen 10 (1952) de
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cién Iegal en la propiedad; la ley no puede ya solamente determinar
por s misnta el contenido y Hmites de In propiedad (art. 14, 1, GG), sina
rue puede hebilitar a la Administracion para expropiar y expropiar y
socializar por si misma (arts. 14, 3, y 15 GG). Por otra, la expansién
paralela de las garantiss; & estz segunda perspecliva pertenece la am-
plincién del concepto de expropiacién, que llega a abarear no sélo la
totalidad de los derechos subjetivos privados de contenido patrimenial,
como tras la Constitucion de Weimar propuso Martin Worrr (110), sino
todas las situaciones juridico-piblicas (111), asi como las intervenciones
producidas por la ley, cuya calificacién de expropiuciones no liene otrn
justificacién que derivar de ellas una consecuencia indemnizatorio; tam-
hién responden a estn expansion de la garantia la imposicion absoluta del
principio de indemnizacion (Junktimilausel) que no admile exeepciones
por ley, ¥ el mandato explicito de que las limitaciones a la propiedad
hayan de hacerse expresamente a través de normas generales, con prohi-
bicion'de las layes singulares (Einzelfallzesetze) en esta materia (art. 19,
1, GG), Una linea de evolucion, por tanto, muy ponderada, que ha sa-
bido .guardar ua equilibrio entre el incremento de la actividad interven:
tora y la salvaguardia de los derechos patrimoniales de los ciudadanos.

.

€) La evelucidn del sistemn italiano haste la Constitucicn. de 1947
X i

En contraste con la trabajosa evelucion del! ordenamiente aleman
—tan compleja come aleccionadorn-—, la dinléctica histérica de las rela:

ciones ley-propiedad se ha desenvuelto de manera mucho mds simple en
la legislacion y doctring italiznn (112), que ne presentn, hasta su vigents -

formulacién constitucional, particularidades destacables, -
En efecto, la generalidad de la doctrina coincide en sefialar coma

punto de partida comin de la garantia de la propiedad la regulacion cons

(110) FEn su estudio “Reichsverfassung nnd Figentum®, en los Berliner Festgdbe fir
Fithelm -Kakl, Berlin, 1923, pp. 20 y ss.; cil. en este punto por KAISER, ep. cie, p. 17.°
(111) Scueusen, Grundlagen..., cit, p. 95, y Mavwz-Ditms-Herzog, Gr:tndgcsé{i'; i

cit., 3. 23, con jurisprudencia del BGH.

(112) Para un examen general de la evolucidn histéricn, que aqui sila va a ser mu}
guintamente resefinda, los trabajos de Movzo y PirAs, Esproprinzione e prbblica wtilits,
en *Giurisprudenza Costiluzionale”™, 1939, I, op. 151 ¥ ss.; do Gramniny, Espropriezione
“ope legis”, logpe singolare ¢ norme eccecfonali, en “Giurisp. Completa delln Conie df
Cnssozione™, XVII, pp. 110 y ss.; BantoLomer,’ In tema di interpretazione di norme del
rogatarie alln discipline generale sull'esproprinzione, sn “Forn Amministrative™, 1962, I,
pp. 148 y es.; ¥ el trabajn de PoToTsciNIG, en ¢l velumen del ISAP, E.tproprfuzianq pctl' .

pubblica wtilitd, Milano, 1967, pp. 11 v ss.
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tenida en el articule 29 del Estatuto albertino de 1848 que, en términos
rigurosamente clisicos, disponia:

Vg
vty “Tutte le proprietq, senza aleuna eccezione, sono invielabili,
jo - Tuttavia quando Uinteresse pubblico legalmonte accertato lo esiga,
an SE pud essere tenuti a cederle in tutto o in poarte mediante una

i - giusta indennitic conformentente alle logai.”

[LEL)
. Las raices histéricas de esta conocida férmula arrancan, como todos

los preceptos semejantea de las constiluciones europeas del xix, del ar-
ticulo 17 de 1u Declaracién de Derechos francesa de 1789 (113): ol papel
‘,I.?_,l“ ley es exclusivamente garantizador de que la ablacién dominical
va & responiler a un auténtico interés piblico.

. El texto constitucional pasé sin apenas modificaciones al articulo 438
del Cédigo civil de 1865 (114), aiio en el que también se promulga la
Ley de 25 de junio, nimero 2359, sobre “espropiazioni per pubblica
uiilita” que, o pesar de venir siendo undnimemente considerada como

E: el darecho comiin del fenémeno expropiatorio, sélo tenia por objeto
e PO . PR iy . 4 e ) »
- "Wespropiazione dei beni immobili o dei diritti reali relativi nd immo-

bili per D'esecuzione di opere (i pubblica ntilitd”, como decin literal-
mente su articulo 1.° El limitado ambito de esta regulacién, constre-

~iildo. tanto ohjetiva (sélo respecto de los derechos .reales sobre., inmue-
bles) como causalmente (necesaria conexicn con una obra piililica), Gon-
dujo de manera inevitable a una proliferacidn de leyes expropiatorias,
de, dmbite territorinl u objetivo limitado n zotas o tipos de bienes o
servicios determinndos. Y dada la inexistencia de limites ‘precisos u la
 conerecion de la norma expropistoria, el proceso llevé a In promulga.
cién de loyes singulares de expropiacién, a la.renlizacién de verdaderas
‘expropiaciones ope legis que en sy inmensa mayoria, y como date cu-
- rioso, ‘afectaron s balnearios de aguas termales (113).

Aty

{118} O, wejor, de lo version nuis moderadn e la Constitucin francesa de 1830,

tenln cual ln “necesidad piblien” de In Decleracion de Derechos se sustitnye por ln mds
:ﬂnxilllc férmula de la “wrilidad piblica™: Avessi, Principi..., cit, I, p. 673, qus sigue
niesie punto ficlmente a Zavomar, Corse di Diritte nmministrativg, 5.2 ed., Milano, 1958,

ol IV, p. 248, Para un comentarin del artfenls 20 del Estatuto, PaLma, Corse i Diritto

costituzionale, 3* ed., Firenze, 1885, vol. 111, pp. 111 ¥ BS.

(114} "*Nessnno -pud esserc costretin o cedere I sua proprietd od @ permettere che

altri Re Jaccia uso, se non per causa di pubblica wilitd riconosiivta ¢ dichigrate, o pre-
messg il pugamento di unag ginsta indemnitd.” Los textos, en Banterucet, Espropriazioni
per causa di pubblica wilitd, Mileno, 1934, oo

- (115) Asi. gor Ley de 9 de julio de 1914 se expropié el de Salsomaggiore; por

Dacretg-ley de 3 de octubre de 1929, of de Levico-Vetriolo; por Decretodey de 5
julio de 1?34. el‘de‘ Roncegno; por Decretos-leyes de 30 de mm{lzo vy 9 de ':'u!;?;: d?: igadﬁe
los de Ia isla de Brioni y de Castrocerg, ¥ por Ley de 23 de maye de 1940, el de Chian-

109




JUAN ALFONSO SANTAMARIA PASTOR

El fenémeno no parece que suscitara controversia algunz, al contra-
rio de lo ocurrido en Alemania ron motivo del reconocimiento jurisprus
dencial de los Enteignungen durch Gesetz; de hecho, estos casos no
aparecen ni siquiera citados por la doctring de Ta époen, lo que induce
a descartar también la posibilidad de que su realizacién respondiese en

alpuna medida a construcciones fogmiiicas. Todo parece indicar que B

Ia promulgacién de estas leyes expropistoriss, aulénticas leyes-medida,
tuvo un fundamento puramente empirico, producto espontineo y no
meditado cientificamente de un régimen de atomizacién normativa del
institulo expropistoric. '

En realidad, el tems (e la garantin superlegal de la propiedad, o
riosamente olvidado por los constitucionalistas anteriores a Ia segunda
guerra mundial, no se plantea sino con la Constitueion vigente e 27 de
diciembre de 1947, en la que son ficilmente identificables las influen.

cias de la carta constitucional de Weimar., Por una parte, el articulo 28
L
de la Constitueién consagra el principio de la responsabilidad del Estado |

v de sus funcionarios {116); por otra, los ‘articulos 42 n 44 regulan los
institutos de ln expropiacién v de la socializacién. El articule 42 56
refiere a la expropiacién y a la'limitacién de la propiedad por la Ley

"

en términos muy tradicionales :
m

wha proprieta @ pubblica e privata, I beni economici apparten
prop P p rp

gono allo State, ad enti, o a privati, ol

La proprieta privata & riconosciuta e garantita dalla legge, che
ne determina i modi di aequistn, di godimento o § limiri allo scopo §
di assicurarne la funzione soziale e di renderla accessibile a tutti, ™"

La proprietd privata pud essere, nei casi previsti dalle legge, ¢
"

salvo indennizzo, espropiata per motivi d’interesse generale”

Por su parte, los articulos 43 y 44, en la misma linea que los articus
los 156 ¥ 155 —por este orden— de Iz Constitncién de Weimar, se refie.

P

ciano, alpumos de los cuales dieron lsgar o pronunciamientoes de ln actusl

LI, pp. 137 ¥ 134, También recuerda este nutor la extincion de Ios dercchns de uso g

tuito cobre las nguas de los canales de dominde piblica Ilevada a cabn por el Renl De-

eretaley de 25 de febrero de 1924, que una sentencia de In Carle Costituzionale de B de

ahril de 1938 cnlifics de expropincién, v la expropincién de la villa Abamelek-Lazaref, E
-

de Roma, renlizade por el Deereto-ley de 26 de maya de 1946,

(516} 0, mejor, al revés, segin se deduce de su eriticadn textn: “/ funzionari e § div
tata e degli enti pubblici sone direttamente responsabili, secondo le legg
degli atti compinti in violazione di diritti. In tali casi ko
Staty e wgli enti pubblici”; robre su elahoracion §
LEcuing VILLA, Lo responsabilidad civil de’ ln Ad:

pendenti defle S
penali, civili e amministrative,
responsabititi civile si extende allo
problemdtica, en la dnctring espaficla,
ministigeion piblicn, Muadrbl, 1970, pp. 38 v s=

110

i

Corte Costitu: f
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ren a la socinlizacion de determinadas empresas o calegorins de empresas
fundamentales (117) y de Ia propiedad inmobiliaria,

. R
sicn]f]lo ];::lr:::g:::n::eur:;;l;t::;o:lalesparece, pues, afrem.:r pocas novedades,

: an i quema de las relaciones ley-propiedad.
La ley determina los limites del derecho de propiedad (artienlo 42, pa
rrafo- 2.%) y determina los supuestos y las formas mediante las i;ep;:
p‘.r.opxednd puede ser expropiada, habilitando para ello a la Adnli?listrn
cidn (n'rl.'t.lﬂz, pirr, 3.%). E] criterio prictico de distincién entre limite \;
axpropfacmn es, claro estd, el de la indemnizabilidad de la segun(h;
Excepcionsimente, no obstante, la Constitucién autoriza a la ley Jurnl
operar direclamente procesos de socializacion de determinadas cntle -
rigs de bienes, materialmente equiparados a expropiaciones (arts ll.?f;
44)’ (118). Por otra parte, en el tema de responsabilidad por tlﬂI.;DS e);
&rucu%o 28 de In Constitucién parece limitar con toda claridad el d ’b
rpsu-rcnoriu del Estado a los supuestos de ilicitos cometidos por fun'3 o
narios de la Administracidn, excluyendo toda respnmnhilidn]:l deri ade
(}S.,Ia propia ley. h rvads
| E'sle esquema, pacificamente acepiade por la doetring v la ';lri
dencia tradicionales, ge halla hoy en irance de revision lutui. J A
Legyre

“MUIT) Artdenlo 43: “d find di weilit
: ini di wiilite gencrale In | § rl i)
L L i d . egge pui riservare arigineri
cun:un{‘t:rri!rg,i Tm,‘imn’te'e.spmprmz:m_:e e salvo indennizo, alle State, ad enti ;furzgl,ir;?cﬂr,-
Comumita i ::;r:::'fafn::.”[::blf.h_ ruen!r,_:‘{eterminme imprese o rategorie di imprese ‘dt: :
; Seriizi puoblici essenzialf o w fonti di i ftuazioni i me ;
ed ghbiano carattere di preminente interesse éencm‘;; T o @ siaziont di monopolio
(118) Esto e4, los ariicul '
_ 4, o os 43 v 44 constituiriun s i
Est I ¥ g stipnesins s ;¥ o] 4
de expropinciones ope legis; Tuern de eilng, Iu r:mu[mlct{ sin fegi ]lllz':lllnrf!& i hcona s
el canee procedimental de la expropiaeid yal hili n T Admin ot o regilar
“provvedimenti esproprigtivi®, Por I;ier!nn l)]_'lln 1m '1]“;" i ]udAldmmislmciﬁn pare feulizar
_espropy - Por » que la inclesion del artfenlo 44 ¢
=::Jl:t;r.i::llu.-;F;-;!crei:]:llc_llilsI1]zut:lur;-ex}{mjpuu:mn ope legis he sido efectumdo por Ia pruj:;;wic]nsnrflli'l
nar gnre-'vlsiﬁen 1l nd, n_n;‘u ny en el precepto que induzca a pensar que en & se yn: 1la
ne, previsttn mi'mc:ln tzacion-expropiacian; en tante el articulo 43 ordena cvprcsumgm
ae Elunnrnuui:lc 024 e‘]em;freeus ha de realizaree “mediante espropinzione e salvo im[;ene
, culo silencin esta importante alusién v } .
iz", a4 ‘ ] ! ¥ babla solamenle de “obblighi
v;:;;?h ﬂ{[ﬂ lf_mpn.c!n ferriera privata” y de “limitf alle sue estensione”, lo oubnbhghn c.
:}lfc[:lx‘]ﬁrltr?g Slil:‘n uulhpnrml’? st;gundn ](]limilur:iuncs no indemnizables) qr.mr al ‘l]crccll‘:fn:!?i
L mhargo, los leyes sobre la “riforma fondiarig™ 1
; ] es 5ol " de 12 de maye v 21 de
delubre de 1930, dictadas en aplicacion de este preeeplo constitueional, han :l‘uil:}zmlu ‘]ln

; piaciones coneretos se han realizado mediante decrelos con 1
S | ; i valor de ley: wid,

pmblulmnlmu, Run_ucrguu,_.?mrh sulla riforma fondinria, Milano c]!;'?a Wf' f;h"? es“.l
l)‘lm.l:m'.m. La costituzionalitd della delegozione legislativn per fgz if et o
('::mnsprudenm lLialiana™, 1952, IV, pp. 78 y ss.; Movzo vy Pinas 'é,”'}'g“ Jondiaria, en
1 "lllil;‘zMunTA'rl, Le Cum‘rr_tziane. e le proprictq terriera, en "ii'ivistz 51”%::17:‘0;\ ?:["
g::l:)vz?adé)ll)t\ﬁg ]yg;.;.. }i nuis rfgif':’nlcn';lg;lc, en sus Istitieziond oi Diritto pebblico, B"Lctlﬂ.
;  LEDAM, » 1, pp. 1016 y 7, con referencios concrelns o la (lise ién do
le‘ indemnizabilidad de Ins limitaciones impuestas en bage 1 este precepln cr:n:lLilll:E:n;IIL

e

téeniea expropialoria, operando una delegacion legislativa de tal forma que Ins expro- -
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D) Los tres titulos indemnizatorios derivados de inmisiones legislati-

vas en ln esfera patrimaoniel

Una visién de conjunto de la evelucién de estos ordenamicnlos y su
ctuales de' In doctrina cnnducg' a
la impresionante aceleracion’ hiss
! principio de la’ ga-
1 deber indemniza:

comparacion con los planteamientos a
resultados sorprendentes. Ciertamente,
térica de nuestro siglo ha dejado su impronta en c
rantin patrimonial : Ja admisitn de 1a simple regla de
torio del Estado por los daiios ilegitimos causados por sus agrntes hu'i'e-;

queride en Taliz y Alemania un lahorioso proceso de pestacion que ha [

siglo; sdlo cincuenta afios mas tarde, sin embargo, la

durado cerca de un
doctring ha nsaliade el dltio reducto de ln inviolabilidad estatal, ]q.

actividad del poder legislative. Y este asalto decidido se ha llevado a cabo
empleando todo el abanico de titulos indemnizatorios idéados para olras
licito legislativo y la teoria del sacrificio.
antia nuevos, 1a doctrina y la ju:
instituciones reconocidas constitu.

exigencias: la expropiacidn, el i
En lugar de crear instrnmentos de par
risprudencia han preferido adaptar las
cionalmente, para de ese modo imponer una disciplina a Ja actividad le-
gislativa. De aqui que la adaptacién sen con - freenencia forzada y con-
duzes a distorsiones institucionales que propician todo tipoe de actitudes
polémicas, De aqui, también, que las soluciones técnieas fue se exponen '
a continuacién sean muchas veces desidernin doctrinales, cuyo nivel de
o soluciones de vanguardia, afin no totalmente

aceptacion es oscilante,
consolidadas.

1) La espropiacién “ope legis” ' -
."'

El instrumenlo juridico mis depurade y que goza de general acept

cidn es la expropiacién realizada directamente por ley, durch Geselz, en.

la terminologia permana, ope legis en la italiana. Acepincidn que derivd

Jde su reconocimienle expreso por los texios const
arriba comprobamos, y que ha sido objeto 'de un desarrolle

jurisprudencial muy considerable, en el que se observa un mimetismo.

muy seiinlado de la doctrina italiana respecto de la'alemana.'No obstan: %
! . 1
ois es lotﬂ]rl_

te, el sentido de lus construcciones dogmiiticas en uno y otro p
mente diverso: en Alemania, In figura de la Enteignung durch Gesatz eg
concebida, de acuerde con su historia, ante todo come un instruments,
de garantia de la propiedad privada. No es aventurado decir —_—ya'lol

hemtos visto anteriormente— que la construccién del. Reichsgericht,  que,

102

adi
|

. . . o
itucionales, como mas}
dactrinal 'y :3

1
i
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;. dio origen a este instituto juridi o '
- In burguesia alemang Ir:l(:tiu:ld::nt?rl:]lzllzli: :::? fzante do In S——
burg: ' alizante de la Constitucién
weimariana ; extendiendo el régimen expropiatorio a los actos del legi
lativo, 1a contraprestacién patrimonial quednba asegurada, Y :1 raco
parece dudoso que en la explivita alusién a esta figura n;z c.unt'mpoml‘
srticulo 14 GG, asi como.en la formulacién de Ia Juulrtimkgﬂusel d;l?::-oi

. peﬂﬂr IOS rEGl'leI'd B (Iﬂ ]E. ]ﬁ i i [+ -
eas [&] 5 yBB cﬂnflscﬂlorlﬂﬁ del T i
; . p IDdO nﬂﬂlonﬂlao

.' En Iialis, en cambio, In motivacion de las polémicas tien
dlff:g‘entc. El texto constitucional carece de raices bist'éricus ':nunﬂt .
t::,rm; su redaceidn no respende a una historia de conflictos sirf: u une
g Iorfljuln enteramente tradicional y aséptica combinada con ’una ill:l or.
lﬂ?lon da las ideas de Ia Constitucion de Weimar. Fin tales cundiciolr)lzz-
; !qs posiciones en pro y en contra de la institucién no pueden resolv ’
! ctm' una simple aplicacién del también simple esquema burgués-re coto.
a;jl nario versus progresislu-s.m:ia]izuntc, que en este caso resulta desnr?;::i::
2 dor. Una defensa expansiva de ln expropiacién ope legis, eomo 1 i
! zzda por BarTOLOMEN, pretendiendo extraer nna habilimc,ién cu i m“.h'
_nal ge:néricn al legislativo fuera de los casos taxativos mencion:tl;sutum;-
C‘m'lstltucién y habilitando, por tanto, al legislador para interven(:jB on ‘ll
-regimen c}& la propiedad sefialando unas indemnizaciones inferior:; ZHI:S
L::1.'(i:;::nfun]rxlan 'olbten'ex:se en el procedimiento expropialorio narmal es del
: .o (':ﬂ or ideoldgico que la postura eritica de SanpuLLI que pretend
f‘,s{l‘ll’lglr el dmbite de la institucién en beneficio de las ’limit viones 3
[limites legales al derecho de propiedad, no indemmuizables ey

oo
+ El contenido de las elaboraciones legales y doctrinal
expropiacion ope legis se manifiesta en 1Dm imposicion e renoten "
| . ' a imposicion de requisitos a la
1. misoa, La superlegalidad efectiva de la Grundgesetz v de Ta Constitucié
‘,:_.‘nnhana, refrendada por un mecanismo de control jurisdiceional ?t“‘(’;o“
;r,uerfcz’s.mngsguncht, Corte costituzionale) permite plantear un!; t( o de
: ]na limites intrinsecos y extrinsecos de esta modalidad axpropintuz?rm -
g}gnlws a exponer sucintamente distinguiendo los de orden ob'ctiva, q.'IUE
dé orden teleolégico y los de orden econémico. o

1

i3
X5

n’) Las limites de orden abjétitm hacen referencia al imbito de apli

-ﬁu‘m,on de Ia figura. ;En qué casos procede lu expropiacién ope legis?p i

: El tema mo parece que dehn plantesr graves problemas en el ordena-

n.u'ento alemén, donde la GG reconoce con caricter general la in

2 oion durch Gesetz junio al régimen especifico de In socin]izuciélezlrjpm-

feulo 15, que es también una expropiacién ope legis. Sin emhnr;u nlrn.
L]
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slsPor dltima, In limitacién derivada’ del artieulo 19, parrafo 1.°, GG,
«cuya prohibicién de leyes singulares limitativas de derechos flll'l(lf;ll’leﬂi ,
les es aplicable 2 las leyes expropiatorias, de tal forma que éstas han I'.;]f:
fer-necesarinmente leyes materinles, es decir, de cardcter geoeral o ui
mauos,- de caricter no individual o singular (124). Ahora bie;l la ,Ie
;expl:opmmria no sdlo ha de ser tal en sentido material, sino lnm’bién er}:
sentido formal: la ablacién de la propiedad, en cuanto derecho funda
mental, esti reservadn a la ley (cldusula Freiheit und Eigenttrm) or ]c;
que uma norma de inferior rango no puede operar expropincion,esp sine
s6lo auf Grund eines Gesetzes (125). o
-+ El tema de los limites objetivos de la expropiacidn ope legis es
sambio, de mucha mayor entidad en el derecho italiano, euvo Lf.\:fo e,
Atituniufml ne contiene, al contrario que la GG, una mns:lgr:ciéh genz;::
da‘ltf institucién, sino que contempla solamenie supuestos concretos. de
Iz .misma en sus articulos 43 v 4. En base a esta circunstancia, la doe-

doctrina y la jurisprudencia del BVeriG han recalcado la existencia de
tres limites (ciertamente, no muy importantes). d

En primer lugar, una restriccién cualitativa a In Legalenteignung, pre. '
vista en el articulo 14 GG, consistente en la atribucién de un cardocter dé.
excepcionalidad: la alusién disyuntiva a In expropiacion “por ley o en.
base g una ley” que hace el precepto citado “no significa, sin embargo,
que se haya otorgado una libre posibilidad de eleccion entre la expropis:
¢ién administrativa y la legal, ni tampoco que el proceder por una u
otrn vin sea una cuesiién técnice-juridica no justiciable™ (119). Antes
bien, el BVerIG se ha cuidado de precisar que, por regla general, lag
ablaciones patrimoniales deben efectuarse a través de un acto adminis
trativo —previa habilitacién legal, claro esti—y solo excepcionalments
—ausnahmsweise— por ley; pues nl realizarse por vin legal, la protecy
cion juridica del derecho fundumental de lz propiedad queda notable
mente menoscabada ol reducir la impugnacién jurisdiccional a una solg
instaneia, el BVerfG (120). 4

En segunde lugar, una limitacion conceptual al aleance del articulo 1§
GG, cuya enumeracién de supuestos u objetos susceptibles de socializa;.
cién debe entenderse de cardcter exhaustivo y, ademds, restrictivamen;
te (121). Asi se ha afirmado que ln slusion a la prepiedad territorie] B
(Grund und Boden) permite la socializacidn de la misma, pero no dg.
otros derechos inmobilisrics ecomo la propiedad minera {Bergwerksei;,
gentum) y el derecho de superficie {Erbbaurecht) (122}, y que el térmi
no “medios de produccién” se refiere exclusivamente a los instrumentos:
fisicos empleados en la produccién de bienes, no a los servicios que coope(
ran en la produccién, como empresas bancarias, de transportes y de se-

guros (123). oy

poalltlhfl’udes de acluacién expropiatoria por parte del legislativo: la ex-
propiacién ope legis es de naturaleza estrictamente excepecional ¥, por
tanto, no cabe i ,
o .,C ibe mds t]1:ue en los supueslos previstos por los articulos 43 y M
e 1n Constitucion. sta i ién, si i
‘ l.a nupostacion, sin apenas contradiclores, se apoya
en dos argumentos basicos :
; Por lo que al pri i i
i Po ]q primero se refiere, se ha alirmado que la utilizacidn
ggnenca de lus leyes expropintorias contravendrin el articulo 113 de la
onstitueid ia judiei -
Son A;‘;' n, que consagra Ia garantia judieial absoluta frente a los actos
e la Admin A i
de la Ad istracion, en cuanto su parrafo 2.° dispone que “tale tutela
giurisdizionale non pué essere esclusa o limitata a particulari mezzi di
impugnazione o per determinate categorie di atti”. La Ley expr&piuwria
)

(119) Mauwz, en Marnz-Difnic-Henzos, Grundgesetz, cit, p. 43; en scntido similay: ; Mitel, das zur Erzengung von Giitern, nicht aber ein A i . ,
Suack, Generefle Eigentumsentzichungen als Enteignungen, cit.,I:-n. RiT. teli divecke verwandt wind”: vid,, 1ambién, M.\Nr:ur,nﬁirzrﬁ:!lﬁf%r:imﬂg:x;andém ";Lmdm! Hiche
(120) BVerG, Sentencia de 18 de diciembre de 1968, cil. por Maunz, op, y loc. di mentar, cit., pp. 164 y ea. v W, WEDER, Zur Problematile von Entel, m:;tr r!llﬂégc.‘set.:,_ Kom-
Lo justificacién es, como puede apreeiarse, bastante endehle. i en NJW, 1950, pp. 401 y ss., entre atros. La restriccion es cvidc'ﬁcm glum osialisierung,
{121} Dice el precepto citade: “La propicdad territorinl (Grund und Boden), I p_q_cahc duda que el términe “medios de produccidn™ esld em]’lh:.adn in Ei' célégcmdﬂ' ues
recursos natupales (NVeturschétze) y los medios de produccidn { Produl:tionsmittel) puedey: 4 inconscientemente, en el sentide snrxista de instramentns de In nm[al b recente
hacerse pasar a la propiedad colectiva {Gemeinigentim) o o otras formas de ccnnnmlﬁ- el C“P“‘llr como advierte InseN, Enteignung and Soziglisicrung cnpcI uuimnl, gate es,
colectiva (Gemeinwirtschaft) con {incs de socializacién. Las incisas lercera y cuarto ddl: ‘WD'S;}“L' n. 103, que ,unlificn al artieulo 15 de “consecuencin Il.:gnlizuda vdn 'I 4 e Tos
némera tercern del artiewlo 14 serin aplicables a la_indemnizacidn.” i cluses” (Legalisivrte .1\l'rr.-ssenlmmpferjulgj_ En renlidad, comoe ha dich e la lucha de
(122)  Hamann, Dewische WFirtschajtverfessungsrecht, cit., p. 166, y Kimmnien, Kom Kaiicen, los comentarios al artfcule 15 no pueden ser en ningitn caso (i] cm'l‘rw“s'mn
mentar cum Honner Grundgeseez, Humburg, 1959, artfeuln 15, nim. 26. La limitacién Ju ante todo politices (cit. por Mavvz-Diine-Henzos, Grundgeserz, cit nru’nu]t u%nuums, Y
tomado roma fundamento juridico la satil distincién que efectin ¢] pardgrafo 94 dc] DGR s (124) .f’n‘r_ ello se dice (Maunz, en Maunz.Diinc-Henzoco '0 "ci: o 14’ p. 4, nata).
entre Grandstiek v Grund und Beden. El término Grundstiick designa la propiedad inme- ln cxpropiacién durch Gesetz puede tener como destinatarins p; su'zelurl- - b, 50) que
biliaria como emtegoria peneral, uno de cuyes componentes (Bestandteile) es el Grund QS ~':igc!::]t;ﬁ:r[cducidn 'h]’ ]I'.c'?[’"‘“‘q' ¥a un grupo de personas, ya a la gencruiirlgg-plis]]:;nfm};ﬁ }m
S L g isi . N v y- tla,

o g o personal limitado, es admisthle, al contrario de To que ocurre con ln Individial.

und Boden, este os, In tierra y el sucle, la materielidad del fundo, pers no log restants B
tn (1250 Maunz, op. cit, anticule 1L, . 50, siguiendn ln docteine del BVerfG, si hien
L}

derechns ancjus & lz propiednd inmobilinrin.
- esta opinidn tiene comtradictores (Weaen, Kisuwrcw),

(123) En este semtido, IFunEn, Wirtschoftverwaltungsréchi, cit, tomo 11, p. 164, scg&ut‘
el cual los medios de produccidn “socinlizables™ son “nue ein sachliches oder rechilichy

114 115

tring ha venido afirmande tradicionalmente el cardcter taxativo de las .




JUAN ALFONSQ SANTAMARIA PASTOR

al eliminar la fase administraliva de la expropiacién, privaria de la tutela
jurisdiccional, siendo, por tanto, en la prifica expresicn de CARNELUTTY,
una lex in fraudem legis (126).-No obstante, la existencia de una tutela
jurisdiccional [rente a las leyes' priva de no poco valor a este argumento,

El segundo argumento, mucho més consistente, se basa en una inter-
pretacion de la férmula empleada por el articulo 42 para sefinlar el papel
de la ley en el fendmeno expropistorio: dicho precepto dispone que I
expropiacién puede tener lugar “nei easi preveduti dulla legpe”, lo que
parece indicar que el papel que la Constilucion otorga a la ley es el de
regular el procedimiento expropiatorio, pero no el de lievarlo a caho
directamente por si, tarea gue incumbe normalmente al ejecutivo, excep-
to en los casos excepcionales sefialades por la propia Constitucion (artieu-
los 43 y 44) (127). El texto constitucional consagraria, pues, una reserva
de competencia en favor del ejecutivo para nctuar el procedimiento expro-
piatorio, respondiendo al reparto implicito de funciones entre ambos po-
deres: Ia ley, en cuanto norma general y abstracta por esencia, expresion
de la funzione normativa generale della vita giuridica, en la frase de Es-
posiTo (128), no es el instrumento adecuado para expropiar, tarea que
“exige valoraciones concrelas de los intereses ptiblicos, lo que constituye
actividad tipica del poder ejecutive” (129), '

Esta opinién tradicienal ha sido objeto recientemente de una severa
critica, -que tiene por protagonistas principales a MorTATI y, sobre todo,
a BanToLoMEL, que han afirmade la admisibilidad genérica de ln expro-
piacion ope legis en el ordenamiento italiano. Su argumentacion se apoya,
primariamente, en la critica de los argumentos tradicionales. Nao es cierto,
en primer lugar, que el articulo 42 de la Constitucién consagre um
riserva di procedimento espropiatorio en [avor de la Adminisiracién, por-
yue la Constitucién, al consagrar la soberanfa sbeoluta del pader legisla-
tive, no establece reserva alguna de competencia en favor del ejecati-

(126) Csnntiurtr, J giudice e la “lex in fravdem legis”, en la “Rivista di Diritio

Processuale”, 1952, pp. 9 y ss., cit. por Bantoromer, L'espraprinzione..., cit, 1T, p. 92, A
nota, con otras relerenciss doctrinales sobre este primer argumento (RoenmsseN, Guig- 3

ctanpl, RANELLELTI), gue parcee directamente inspiredo en la jurisprudenciz  alemana
del BVerlG, cit., supra. . . i}

(127} Asi, sohre tode, Cressvuiil, Lezfoni di Diritto c?sri:[u:m_rmle. I"udnvq. Cedam”,
1962, pp. 247 ¥ ss., ¥, mds rccientemente, en sy trehajo chhmm.-:tqn.e di mum]_c.sm l_njuln-
dutezza e limiti al giwdizio dellz Corte Costituzionale. Interrogativi in temn df leggi sine
golari di espropriuzione, en “Glurisprudenan Cqs_liiuziunnlc", 1966, pp. 1138 y ss. Tam-
hién, Rossasa, Lesproprigzione per pubblica wtilitd, Torino, 1964, p. 54, ¥ Esrostto, La
Costitrzione italiona, Seggi, Padova, “Cedam®, 1954, pp. 208 y se. .

1128} Lu Costituzione italiona, Saggi, cit., p. 181, . . )

(120) Lawot y Porenza, Manuale of Diritto amministrative, 3.2 ed., Milano, Giuflré,
1867, p. 498, cit, por BanToLomer, op. eit, 11, p. 125.
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vo (130): lo que el citade articulo establece es, Lien al contrario, una
reserva absoluta en favor de la ley en orden a la discipling general del
instituto expropiatario: el que se otorgue a la ley Ia potestad de previ.
sion de los “casos” de expropiacion no supone una prohibieién de toda
otra actividad en este orden de cosas. Ni tampoco es cierlo, en sepnndao
lugar, que la Constitucién conciba la ley como norma general y abstracta

exclusiva a la Administracién. La concepcidn clisica de la ley queda des-
mentida con la plena admisién de leggi-provvedimenio ¥, por otra parte,

ciones del interés piiblico (131},

tacién, tiende a asentar Ja expropiacién ope legis como instituto ablato-
tio normal, no limilado a los rasos de los articulos 43 y 44 de Ia Cons-
titncién, Y, a no dudarlo, es una postura que, pese a su innegable mime-

mitica mis s6lida y rica que Ia tesis tradicional.

. b} - Las limites de orden teleolégico de la expropiacion epe legis, aun
siendo reales, poseen una prohiemitica de menor contenido, En Alema-
~-mia el tema se ha planteado fundamentalmente en torno a Ia diccidn Tite-

ral del articulo 15 GG, el cual exige que In transformacién en propiedades
calectivas de In propiedad territorial, los recursos naturales v los medios
de prodnccidn se haga “con fines de socializacién” (zum Ziwecke der
Vargesellschaftung); lo cual viene a suponer, a juicio de Ia doctring, Ia
exclusion del uso de este precepto para fines distintos del indicado, como, ‘
por-ejemplo, la estatzlizacion (Verstantlichung}, sea con fines fiscales,
gea como medio de actuscion de la politica econdmica (por ejemplio, par:;
Tomper una situacién monopolistica) (132). En Ttalin, pese a que Ia Cons-

(130} Mowrrs, Sui fimini delle delegazione lesislori *ig” .

, J gazione legislotive, en “Jus”, 1952 .
comentando Tns loyes de 1950 sohre Ia “riforma fondiarin®. ' op- 206 y s,
(131" Monrary, Istimzioni di Diriite pubblico, Pud ,

' z ro, avir, 1962, pp. 168, 190 ¥ sa.:
Hnn}um.nmr, op, eit, 11, nik 87, 95 y 5., 99, 125 y as., prt;.iim.. Fid., también, ]'\[C;ﬂTA‘I‘I'
- Le leggi nrnmrur{zmcnru, I_\I_llz_mn, Ginffre, 1968, pp. 6! y ss.; on contrn, BM.LADOIIE:
;A.!.Lrl:gr tfgp;n;l!u ]‘;'gléu d:m.;;;;n dei poteri nelln vigente costitnsione ftaliuna, on “Riv
" Trim, Dir. Puh”, 1952, np, v sa. v Nieno, Stedi sulla funzi ezt :
pubblica amministrazione, 1966, pp. ]75};' 58, " Juncione organd Mnc-c rella
- (132) Mawnz, en Mavnz-Diinie-Henzoe, Grind i it
1 ] r-Henzog, gesets, cib, articulo 15, pp. 4 R
. MAveoLDT-RLEIN, {Jn.s Bonner Grindgesets, cit., 1, pp. 163 'y 88,5 }-qur:n,mfjrf‘x'rrsghmsfr'-
ucrrmltungsrcrhf, oit,, l}, pp. 1M y ss. La postura dennta una clar tendencin politica,
- expiesta incliso polémicamente: asi, Maunz, recuerds Ia opinidn de Anmaias, en ]\’am:
mentar zim Unnnfzr Gruqriggscf:, Hamburg, 1950, artfevlo 15, 11, 5, segiin la cmal la
sugm‘!_tmuiun tcml‘rm por finalidad “dar a Ta economin un contenido mis humane y élico™:
opinion gque considern rechazable, ’
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no se advierte In razdn de que esté vedado al legislador efectuar valora-:

[ : . 4 . ’
En consccnencia, esta nueva tendencia doctrinal, de progresiva acep-

tismo respecto de In doctrina germana, posee una fundamentacidn dog- .
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litucién contiene referencins explicitas a la finalidad de las expropiacio-
nes ope legis (motivi d’interesse generale, art. 42; fini di wtilitia gene-
rale, art. 43; fine di conseguire il razionale sfruttamento del suole e di
stabilire equi rapporti soziali, art. 44), la natural ambigiiedad de las
mismas no ha permitido Ta formulacién de tesis dogmiticas acerca de su
alcance, porque si el término socializacién se presta a especulaciones ted-
ricas sobre su contenido (especulaciones con un evidente trasfondo poli-
ticn, desde luego), la utilidnd general a el interés general son conceptos
inasequibles al Derecho, que sélo pueden llenarse de vnlorariones ético-
politicas. En vambie, si ha suscitado problemas la posibilidad de contrel
constitucional de este elemento teleoldgicn en las leyes exprapiatorias,
esto es, st la Corte costituzionale puede declarar la ilegitimidad de una
ley por infraccién de los motivos de interés general o de los fines de utili-
dad general.

fin este espinoso tema, que planten nada menos que la posibilidad de
un eccessn di patere legislativo (133), Ia Corte costituzionale ha adoptado
una postura muy ponderada (134). Por una parte, el alte organisme ju-
risdiceional ha negado su propia competencia en orden a valorar la pro-
pia teleologia de la ley impugnada; dado que las nociones antes indica-
das no son susceptibles de calificacion juridica en su contenido, es preciso
reconocer al legislador la libertad de efectuar una libre scelta dei fini e
dei ‘mezsi, rispetto a cui il controllo di legittimitd deve arrestarsi entro i
limiti al di 1t dei quali il controllo stesso consttuirebbe una inammisibile
ingerenza nelle sfera di discrezionalita politica spetiante all’organo legis-
lativo. Ahora bien, este respeto y circunspeccion hacia Ia Iibertad del
poder legislativo no supone ausencia absoluta de control sobre los fines;
la libertad de decision politica del Parlamento posce también limites,
constituidos por la propia légica de In funcién normativa, de tal modo
que la Corte costituzionale no podri apreciar &i los fines perseguidos por
una ley son o no de wtilided general, pero &f, en cambio, i en el proceso
de formacién de la ley se han Llenido en cuenta, o perseguido al menos,
los indicados fines. La Gorte no podrin efectuar, por tanto, un juicie teleo.
légico de fonda, pero si un juicio légice sobre los elementos finalistas de

la norma (135). .
(133) Vid, Guswmig, L'illegittimite degli aui normativi ¢ delle narme, m la "Rivista
Ttaliana per le Scienze Giuridiche” 1954, pp. 39 y 653 MontATl, Sul ececsso di potere
legislativs, en “"Giurisprudenza Tialtana®, 1949, T, pp. 457 3 ss.: Paramy, Legittimita e
merita defle fegei nel processo costituzionale, en la “Rivista Trimestrale di Dirittn e
Procedura Civile”, 1964, pp. 322 ¥ =

(131) BapToromu, Lespropriazione..., cit, IE pp. 176 v ss. de guien tomamox las

referencins del texto,
{135) Asi, ln sentencin niim. 14 de 1964, sobre la Ley constitutiva del ENEL: “Per
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«-¢) Los limites de orden econdmico sen, sin embargo, los de mayor
relevancia en el régimen juridico de la expropiacién ope legis. En reali-
dad, son los gue proporcionan su razén de ser a Ia institucién, puesto
que In aplicacién del mecanismo expropiatorio a la actividad del poder
legislativo tienc como objetivo fundamental la garantia del valor econdmi-

forma mis directn, afirmar que una ley puede suponer una expropiacién
entrafia la afirmacion paralela de que la garantia patrimonal tiene un
valor superlegal, de que el legislador —y no sdlo Iz Administéacién—
estd obligado a respetar el status econdmico de los cindadanos y de que
por tanto, también sus decisiones —y no solo las de la Administrncién-—,
pueden originar un derecho de resarcimiento.

' Esta es la ideologia informante de los ordenamientos constitucionales
que estamos analizando, los cuales establecen el prineipio de Iz indemni-
zneidn como punto central ¥ elave de arco de todo el instituto expropia-
torio, incluso Irente a la ley. Paradigmitico al respecto es el texto del
articnlo 14, 3, inciso 2.° GG, el cual, tras prever que la expropiacidn
puede tener lugar por ley o en baee a nna ley, dispone que ésta (1a ley)
debe regular el modo y medida de 1a indemnizacidn : “Sia darf nur durch
Gesetz oder auf Grund eines Gosetzes erfolgen, das Art und Ausmass der
Entschiidigung regelt™ (136).

El sentido de esta férmula, universalmente conocide come Junktink-
lnusel, es tan simple como trascendente: expropincion e indemnizacién
 son dos términos indisolubles, de tal forma que no cabe constitneional-
m‘ente expropiacién sin indemnizacién: keine Enteignung ohne Entschi.
dlgung (137). Tal afirmacién puede parecer elemental y axiomatica ; pero

~poter aﬂemmre. che la legge demunzinta non rispondn e fini di weilitg generale, bil
g{lerubbc_ t_:fu: rr,sfrlln.vse.: che forgnnn legislative non cbbia compito un appre"r;me:fﬂ ,
di lah. fu:u_c dfu_ mezzi per raggitngerli o che questo apprezzamento sia stato .i-n]r' 1 ru
a criteri illogter, arbitrari o contradittori ovvers che lapprezzamento Jt;f.“ﬂ 5t ::aﬂ?
: ]cm:m palese contrasto con i presupposti di Jatto. Ci sarebbe anche vizip de le‘g,r;'nimgg
-5z si acottnse che la legge obbin predisposto mezzi mysolutamente idonei ‘o contrastan
ton-lo- scopo che esse dovevn, conseguire...” La distincidn cs, desde Iuegn suti]fsima-w
~lanto que, en realidnd, no puede aceptarse en su sentido literal. Dn‘-hccl’m la Carte
. Costituzionale 11:{ omitido cn olras sentencios {p. In ndam. 11 de 1960, sobre ccnlmlcg
lecherns, y In nim, 59 del mismo afie, sobre ¢l monopelio de 1o rndiul‘cluvisidn) juicios
. de-fando snltre lx adecuncidn de los leyes a fos fines de wilidad general (vid, Banro-
LOMEL, op. cif., I, pp.vlﬂ.'-l ¥ e5.). En realidad, lo que con estn distincisn quiur.c expre-
st €5 In incompetencia de la Corte, por regla gencral, para fisealizar of elemento Iefenlﬁ-
gica de la norma, salve en los cases extremos en que la incongruencin con los fines de
utilidad general sea lan clira ¥ patente que sea aprecinhle sin electusr juicie valorative
alguna, sinn mcdmn'tc una operacién de pura censtatacidn légica. :

(136) _En ¢l mismo sentido, el ineise “salvo indemnizze”, contenido eon los arlf
Jos 42,_pnrr. 35 y 43 do ln Constitucion ialiana: vide infra, - o
(137} La bibliografin sobre 1o Junktimfilousel o5 cnorme: o titulo puraments ejem-
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donde cobra su anténtice valor es en el campe de las re]ncionfzs Icy:p'r?-
piedad, por cuanto la indeninizacién se concibe como una lmpo;cmn
constimcional'genérica que vinculz inexcusablemente al l‘egétslmlor. ren-
te a la prevision del articulo 153 de la WRY, que p.ermltm a lu ley ex-
cluir la indemnizacidn en los supuestos expropmlor.tos que regulase, el
nueve ordenamiento es tajante: toda ley expropiatoria debe prever nece-
sariamente la indemnizacién para ser constituciunnlment‘el legitima ln. in-
demnizacién es el presupuesto inexcusable de admisibllldnd. (l'ltmbdnl.g-
bure Zulissigheitsvoraussetzung) de cualquier tipo de expropiacidn (138),
principalmente cuando es realizada por la ley, ‘
Dado este cardeter de presupuesto de Ia expropiacién, ln ausencia de
la cléusula Junktim en la norma ablatoria o, mis adm, -ln exnlusu:m ex
presa del derecho a indemnizacién determina la ilegitimidad cunstlt'ucm-
nal de Ia norma v, por tanto, so nulidad (139). Nulidad e se extiende
no sélo al precepto concretamente viciado, sino a Ia totalidad d(.; la not-
ma e.xpropintoria;' la indemnizacion no constituye un posﬁerlrl:w, n.rm
simple consecuencia derivada del ejercicio de la pf)leslnd e}tpropmtorm,
sino, antes bien, una condicidn de existencia o v.n]u]e.z e éstn. La abla-
¢ién patrimonial viene concebids tomo una :lfumspnme complessa, d-e Ia
cuni la-potestad expropiatoria e indemnizacién son sus el.e-memos ines-
cindibles; tal es lo que grificamente quiere sugerir la expresion Jumnktimbk-

plificative, vid. LUIMANN, Offenllfch-rer:hl{r'r:hc Enf.ichr'idrgurl_g.... t‘.!l... ]}1%1. ]43NY55[’.H;fT£{hI‘;;
sen, Verfassungsrechiliche Eigentumsgewdhr..., cit, pp. 37 v ss.3 AMEN : e 'rm s
Wirtschaftver fasrungsrecht, cit., pp. 149 v s5.; BA_E:!(OF, Zur Ei'tf:rlt:l't'.'.:mi?'i riies g;‘zclﬂngmfn'
Junktins in Enteignungsgesetzen, en “Dic Q[fenll:chc_Vurwn]lung , 19 1,21']111. ? -Y-]'ij\usr'u
damental}; Tesew, Enteignung und Sg:rahsmmng, eit, pp. 97 ¥ B‘EIBVBL"Y ];rb T
Enteignungsrechtliche Problema im Lichie r[e‘l: Juncrflmlrfm_rscl, Enﬂ " I\I.\:}r;?ljll;;‘inm-
¥ s, Eigentum ind En m]ignlnfg' c“?ZMDg 1119 ﬁsénffﬁi:;miafa e o clinsula, de
Henzos, Grundgeselz, eil., articalo 14, pp. Y =5 ) la,
LLiTx:-:;J1«16pllrugrnnnlc grﬁ'ﬁca. responde. ul heecho de que la Gﬂ 'cs1n!rlncc’::ll|:’rizlncllgz
{jun]ifim) indisoluble entre Jao irrlicizimnn']dcl tl::snI;itvs:n:%:li:::::rl:pit:l?i‘lér:p:‘ clccll?nrla
cicn de ln indemnizaeidn. La ley sile puoede ] i a
;c[:ﬁu];iarsu determinando 2l misma tiempo, tnp_ acl, el n;r':dn ¥ E!li(!lﬂﬁl{;;];;:ﬂ.nl;gf;:}‘n;
zacion”: W. Wenen, Er'genmhm und ]E%.rci]qmu;gh;ll.. m I.’ilﬂ;lv. Vid. también, Z) :
2 erl,, Miinchen und Bertlin, , pp. 143,
Strﬁ?gc}l!{fn&z-agﬁir:-I-Iznzui:, Gr;zlngdgaizctz. tit., urg;ct;']r;ﬂg4,rifn. 72; Mancouor-Kurm,
nne undgesels, cil., I, p. 4495 Karsen, op, eit. . cil. - . )
Da‘(]gg) IEA(I;SI-EH, !'g"crfus.mngsrecﬁfﬁche Eignpmmsgmm!:r..., cit., p. .'-l}i" iftnur‘;’ng.;lrghr;rn,{;
sgesetz, das fiber die Entschidigung schwgrgt ader sie_sogar awssciliess, ac ie tigs
Mavvz.Ditnie-Henrzoe, Grandgesetz, cit,, articulo 14, p. 72, apinifin t}tlc tm'nami nmcf!inms
prudencin del BVerfG: vstn sancin, no t{hslunlc. nn ¢s up]u:ahlc a dus ]nnr[n:l 8 amteriores
a o GG. En Ttaliz, la doeclring ¥ la jurisprudencia ]l.nn_ |fucrprr:ln} ol c)rn;n r.[ncl;'inu
indennizzo” como nuténtica Junlctimkinwsel, [_!cg,ul:ul_u n Itl'l!nllc? conclusitn qm'r.! ; ring
alemana: wid. por lodos GIANNINT, L’fllegtm.:mm_degh atel nornmulr;; ¢ delle ml’c ’:l:;
cit, pp. 51 v ss. En ambos erdenamientos la mvnl_ld‘ez dc.: In normfl_ a .glnrin furﬁrisma-
cliusula de jndemnizacién se propaga al ncto administritive de ap tcnc;nn de u."ris 2
Baceor, Zur Bedeuwtung..., cil., p. 594 Katsen, op, v loe, cft., con 1C crcnc.ms jurisp

dencinfes; GIARNINI op. eit., passim.
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lausel, la lignzén entre expropiacién e indemnizacion. Asi como no puede
haber l6gicamente indemnizacion expropiatoria sin expropiacién, Lam-
poco puede concebirse Ia potestad expropiatoria sin la coetinen prevision
de lz indemnizacién (140). ‘_
Ahora bien, la inexcusabilidad de la cliusula indemnizatoria no su-
pone una garantiz patrimonial absoluta, ni un derecho al resarcimiento
integral. Por nna parte, la propia GG se enida de advertir eri el propio
pirrafo 3.° del articulo 14 que “la indemnizacién ha de determinarse
mediante una justa ponderacién (unter gerechter Abwigung) de los inte.
reses de la generalidad vy de los particulares afectados™, lo cual supone
que la indemnizacidn no ha de abarcar necesariamente lIa toralidad del
valor del bien en el mereado (141); ademds, es generalmente admitido
que la indemnizacién puede reducirse cuando el afectado hubiese dejado
de interponer culpablemonte los recursos procedentes contra el aeto
ablatorio (incurriendo asi en una coparticipacidn en Ia causacion del
dafio, Mitverschulden), de scuerdo con el principio general establecido
por el parigrafo 254 del BGR {142). Por otra, 1a doctrina ¥ la jurispru.
dencia italianas han ido mads alli todavia: frente a elgunas opiniones
sisladas, que se pronuncian en el sentido de una absoluta discrecionali-
dad del legislador al momento de fijar la enantia de la indemniza-
cién (143), In jurisprudencia de In Corte costituzionale, hacienda suya la
farmula de la GG, ha seriado el criterio de Ia justa ponderacién de los
intereses de la comunidad y de los particulares exprepiados, fijando
come limite minimo el que la indemnizacidn no sea de naturaleza pura-
mente simhdlica e irrisoria en relacion con el valor comercial del bien
en el momento de la expropiacién (144). ‘ :

(T40) 1id, para Talia Yo senlencia de In Corte Costitnzionale nim. 2, de 18 de
junie de 1963, en “Glurrisprudensza ‘enslituzinnale™, 1963, pp. 741 v s, ’

(141) Detenidumente, Senrunen, Grundlagen und Art,.., on Rewviianor-Scigunen, Fer-
Jassungssehariz des Efgentum, eit,, pp. 126 ¥ &8, ron numernsas relerencins.

(142)  Maunz-Dilaic-Ienzo6, ap, v loc. efr, it o

(143} Asi, Motzo y Pras, Esproprinzione ¢ pubblica utilitd, cit., p. 215, y Yicnocon,
Lindennitd di esproprinzione, en “Jus®, 1961, p. 311 .

(144 La jurisprudencin sobre ol tema cs, muy abndante: vid. las amplins resciias
de BartoLomet, Lesproprinzione.,., cit, 1, pp. 369 ¥ 855 de SavooLLy, Neture ed efferti
dellimpusiziane di vinesli presistici, en la "Riv. trim. dir. pubb.”, 1961, pp. 809 v ss., ¥
de Gaseanut, en el vol. de 1965 de Giurisprudenza costitnzionale, pp, 470 ¥ es. Conro
resumen, bien puede cilarse un pirrafo de fn seniencia nim. 67, de 22 do diciembre de
1959: “Llespressione “indennizze” del'art. 42 della Constituzione non va interpretata nel
sensa Ictterale cd etimalogico delln narala, ma soltanta come il massima di cantributo ¢
di riparazione che, neffambite degli scopi di intercsse generale, In pubblica gmministra.
zione pud parantire all'fnteresse privets secondo valutgzione che spetta at legistatore
nell'esercizio dei suoi poteri discrezianali, JI legislatore pnd per tanto temperare nei limiti
consentiti dal precetts costituzionale, il criterio generale fondato sulle base del onlore
vennle, ¢ scconde un epprezzamente instnducabile i sede di legittimitd costituzionale;
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Tal es, muy sucintamente expuesta, la problemitica de ln funktimf.
lausel o clinsula indemnizatoria que, pese a su sentido progresive y a su
aparente correccién léenica no ha dejado de suscitar voces discordantes,
ante todo en Alemanin. La rigida —aungue juridicamente acertada—

postura del BVerfG, calificondo de inconstitucional la ley expropiatoria’

carente de cliusula indemnizatoria, ln desmesurada extensidn el insti-
luto expropiatorio y las dificultades de su distincion con las Sozialbin-
dungen v limitaciones ne indemnizables, ha supuesto un serio obsticulo

a ln capacidad de conformacion social del Dundestag, auténticamente “en

radenado” por la necesidad de prever indemnizaciones inciuso en supues.
p

tos expropiatorios dudosos para no enfrentarse con una declaracidn

de inconstitucionalidad (143), Ello ha originado dos tipos de reaccio.

nes (146}: por una parte, el BVeriG ha suavizado su doctrina, prenisande

que la finglidad de la Junktimiklausel no cs otra que la de forzar al legis:
lador a lomar conciencia del posible caracter expropiatorio de sus actos
v a ponderar, por tanto, en qué medida ha de indemnizar, valorando las

diferentes esferss de intereses; por otra, el legislader he acudido a una '
solucién de compromiso para eludir las eventuales declaraciones de in:
constitucionalidad, que cumple formal, pero no materialmente, las exi-
pencias de In Junktimklausel, y que consiste en la insercion de una cliusu
la en blanco de prevision indemnizatoria para el supuesto de producirse
expropiaciones (147). Sin embargo, con todos sus inconvenientes, aun

siendo una auténtica Crux fiir den Juristen (148), y una institucion que §
1

tuttavin & rostituzienalmente i

irrisoria rispetto of valore del tempo dell-espropriazione, se it legixlatore non fece nleung.
samento, limitandosi a dettare, un congegno in base ol quale

valutazione, né elenn appres:
Lindennitd de liguidare sarebbe niente affatto che un’apparenza’

{145) Lo expresion es de W. Jeuuvex, Schadenersatr ans Amishaftung und Enteig

illegittima uan norme che prevedn unae indemnitd del tutto w';

LA FEOAIA DE LA RESPONSSHILIDAD DEL ESTADD LEGISLADOR

exige una depuracién conceptual (149}, la Junktimklausel constituye,
pese s todo, una conquista irreversible del principio de la garantia patri-

i
Y ' .
. 2) Bl ilicito legislativo

in . )

Contrariamente a lo que ocurre con las expropinciones ope legis, el
egundo titule indemnizalorio tiene una histeria mucho més corta ¥ no
p.lil.gde tenerse ain por consolidado. Se trata de la aplicacion de la teoria
ide. la responsabilidad del Estade a los aclos emanados del poder legis-
uliva.

EF"C .

Coma en Francia, el tema de Ia responsabilidad del Estado por actos
!Fglslntlvus se plantea en Alemania desde Ios comienzos del presente siglo,
como consecuencia de la admisién inicial del principio de la responsa-
}}{dad [zuhhca en 1910 y, sobre todo, desde In promulgacién de la WRYV,
cuyo articulo 131 constituecionalizé I regla contenida en el paragrafo 839
BGB, si bien con la fundamental innovacién de desplazar la carga indem-
nfz_f'lurm al Estado o ente piiblico a cuyo servicio se hallase el funciona-
tio. El planteantiento del problema ern, sin embargo, puramente dialéc-
tico, puesto que la conclusion de las indagaciones ers, como antsiio en
Franeia, invariablemente negativa. Y las razones en que se fundamentaba

P
Il,lgaltls: eran asimismo muy similares, pudiéndose destacar de entre ellas
atro (150):

P,

En primer lugar, Ia concepeién del Parlamento como orgpano de la
soviedad, no como un Grgano del Estado. En la colgepeion germana del

'ﬁ].g XIX, que tieng sus maximos representantes en' Lorenz von STEIN v

13

Rglbgrt von MonL, el Parlamento se configura como un drgano de la

monial, superpuesto ya a la antigua omnipotencia del propio legislador. -

nungsentschadiging, JZ, 1955, pp. 147 y s5., que hahle de las “cadenss de la Junktioe 3 m}ieqnd (esto es, de los ciudadanos) opuesto al Estado (esto es, al mo-

klgusel”. Vid. \amhién ScuuLte, Efgentum und 6ffentliches Interesse, Berlin, 1970, pp PR
v b5} sobre los problemas de la Junktimidausel en el dmbito del Derecho urhanisticod 2l
Bocmaiys, Besonderes Verwaltungsrecht, Berling 20 ed, 1963, p. 353, y Zivkanw, Digh
Regelung der Enteignung in HBanG, en “DEV", 1961, pp. 576 y es. En Tialin el prohlems 3
rs ciortamente mty grave por la anulacidn realizadn por la sentencin de ln Corte Costit- 58
sionale niim. 55, de 1968, de diversas articulos de In Jey urbanfstien de 1942, que proveiad
la eficacia inmediala de los vineulos y limitaciones impuestas por el “plana regolatore 18
generale”, pero aplezaba al propio tiempo sine dic ln_indemnizaciin, postergindola «l 58
momente de la aprobocisn de los “piani particolareggfati™. Lo sentencia ha provocade &
nna honda polémicn: wid. las notas criticas {de todos les colores) de BoN VALSASSING, n:\%ﬁ
VIRGILIS SEaNticaT: y Lomuannt, en el tomo de 1968 de Giurisprudenza coﬂfflt:innak,g
pp. 846, 863 v B74, v el arliculo de Pi6a en “Foro amministrativa”, 1968, TV, p. 1928, 5
(146} Msonz-Ditmie-Herzoe, Grandgesetz, .., cil., anienlo 14, p. 72, N
(147} Su tenar es, aproximadamente, €l siguienie: “5i una medida adoptadd en bnse 3
a estz ley enlrafin une expropiacidn, se olorgard una indemnizacién en dinero’” Asf, la}
IF assersicherstellungsgesets de 1963, entre olras que cilan Maunz.Diinte-Herzoe, op, cit,
(144) La expresiin es e JELLINER, Schadenersatz.... vit., p. 148, |

122

,gﬁ,':!f“hm‘“e" gegeniiber vor der Reichsgewanlt. En consecuenciz, siendo
n organo i i izacio

¢ Ig,u.l lfldependlcnte por completo de Ia organizacién estatal, los

i . " ] .

?"(':”qg egistativos no se imputan al Estado, siendo inviable el nacimiento

:ﬁ‘,;‘f.""- responsahilidad por esta causa (151).

”(i'i‘,}) WAGNE -
: NER, [lie Abgrenzitng von Enteignun ; ? fngri
; . ; Lntergnung und cntefgnungsgleiche
ami‘g.l!j}!f’l,,}ﬂﬁ?, 1. 2338, que Im[h]u de la necesarin Entgiftung dg Ia iffugiﬁgm Eingriff
Ao} Para unn exposicion de estas tesis, Dacrocron, Ersatzpflicht ) [
egislativens. Unrechi?, en “Rech! und Staat”, Heft 265/266, Tﬁgingir:d‘{%d;s SWIT.“;!Es ifm
dg&(ilnnfi)e len las referencias que siguen, : ' » P v
=i {15 &, KeLsew, Hauptprobleme. der Staatsrechtslohre, 20 ef., 1923

il b -der tare , 20 e, , pp. 408 ¥ 410,
:r“luu[:-tifzﬂr Stamtsunrecht, en “Griinhuts Zeitsehein”, 194, p. 96, cit. por [cTacrou, op,

123
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* dafios como titulo indemnizatorio (158). El problema ya fue apuntado
levemente en algunos trabajos de comienzos de la década de los cincuen-
 tali(154) e inmedintamente acogido por una Sentencia del Landesgericht
- do Freiburg de 30 de septiembre de 1952, que anulé una ley del Land (la
badisches Ladenschlussgesetz) por incompetencia constitucional para die.
arla’; -esta decisidn, junto con otrns de menor importancia y que no
_ineidian en el temn sino de modo colateral, determing una congolitlacién

o'la idea, que adquirié firmeza doctrinal pocos afios depués con los
trabajos de Amnor y ForstHorr, llegando a ser opinién gencral en la
notrina germana (155).

En segundo lugar, y como tesis derivada de la anterior, la conceptun.; ‘
cion del diputado parlamentario como un representante popular dotado
de absoluta autonomin (der Abgeordnete als freier Veolksvertreter). ‘La?
relacion orginica del diputado no se establece respecto del Est'a.du, gino ;
con la propia sociedad, lo que yugula el mecanismo de imputaeion, esen
cial a todn responsabilidad. -

En tercer lugar, el dogma de Ia ley como acto de soberanin y, por
tanto, insusceptible de limitacidn. Tesis cara a LAFERRIE.I'IE y quc.fl.le' ex-
puests sistemdticamente por GIERKE sobre la ides de In incompatibilidad

del cardcter irreprensible de Ia soberania con la atribucién de una ob . .. . )
* Base de la construccién de la leoria fue el ieina de la eficacia de los

] : . a . 2 4 . + . ,

ronunciamientos de inconstitwcionalidad del Tribunal Constitucional,

foe oo

gacion de indemnizar (152).
Por tltimo, el principio capital del cardcter general y abstracto, qus;

gs esencial a toda norma juridica, excluye también toda posible pmdu(':]
cion de dafios de naturaleza especial, tnicos que dan lngar a rf.zsl.wnsu'h
lidad ; aquéllos sélo podrian producirse a través del acto ndmﬂuustramrpl?
de aplicacién, nunea directamente por la ley, porque el dauc{ su.pun!u‘_:
una ruptura del principio de igualdad y la ley es, por esencia, igus’

{153) Por supucsto, In Instnuracisn del control de constitucionalidad, manifestacién de
"lesis negadors del cardcter soberano de n ley, no fue sino una de lns piezas dogmdti-
s gque condujeron = ln destriceidn del clisico principio de In irccsponsobilidad del
-Faladv por actos legislativos. A ello caapers lambién el delerioro de las otras ires hases
ricos en que sc apoyabn el principio ¥ que deseribe DAGToELOU, La cancepeion del
Tarlumento come un érgano de ln sociedad entrd en erisis con It desaparicién del Imperio
'Y 'Io consccuente integracion tedricn de Jos coneepies del Estade y de la Sociedad {asi,
Suenn, Die politische Gewnlt im Verfassungsstant und das Problem der Staatsform, en los
Festgabe fiic W. Kauc, 1923, y ahora en sus Staatsrechiliche Abhandliingen, 1955, pp. 68

18, ¥ 119 y ss.); el Estado se convirtid en ln forma de aulgorganizacion de In socicdud
emtla’ expresién de Carl Scemrrr y, por tanto, los aclos del legislativa llegaron a ser le-
mauente actos del Estado; estn tesis se encuentra: hoy recogida expresamente en el nrticy-

20, 2 GG, que cila a los érganos legislmtivos coma medios a través de los ciales el
pueblo ejerce el poder estatal (“Ale Staatsgewalt geht vom Volle aus, Sie wird wom

lke in Wahlen und Abstimmungen und dureh hesondere Organe der Gesotzgebung, der
volizsichenden Gewalt nmd der Rechisprechung ausgeiibe”). Comeo consecnencin de elio
desaperecid lombidn la concepeidn del diputado como representante propular; si el Parla-
mento venie considerade como un Grgano del Estado {Staatsergan), el dipuindo se con-
fertia de inmediato en ol tiulor de aun drgnno cstutal (Organtréger), como ya hehin
firnndo  Awscnfitz, comentande ol artfeulo 21 e WRV: “Der Reichsnbgeordnete ist
g{emqndns Vertreter denn allein des... Deutschen Reichs. Er ist, staatsreehilich hotrachter,

litaria. . o
" La vigencia de estos postulados fue incontrovertida hasta el fin da“I.n]:
sepunda Gran Guerra, fecha en la que el panorama E.iuIre una pru[unc}ﬂ:
transformacion en virtud de dos factores: La resonancia que en AIemuan
y en Italia tuvieron los arréts Lo FLEURETTE y CAUCHETEUX ET DE.SM(?}“‘
v, sohre todo, la implantacién de un sistema de control de Ia const.uuc:xg_h
nalidad de las leyes con los articulos 134 y siguientes de la Conslitucidn;
italiana y articulos 93 y signientes de la Grmldge:setz.. o : ;

Este serundo acontecimiento, nuevo en la historin constitucional ,ds
ambos paises, tuve una repercusion trascendental en el tema de ]u.mapp'
sabilidad del Estado. La instrumentacién juridica de la supf:r]egnlldad e
trafia un desplazamiento efective del plano de la sn.lfcranm desde 1a !ffj'
a la Constitucion; aquélla deja de cer manifestacién de una potestod!
ilimitada para convertirse en una propoaiciél? jflsticinblc en ‘]u que-nn}iﬁ
obsta para constalar la existencia de con%mdmcmnea con ]i.l IBEIHI;S:ITI il:jﬂ
ridica superior. En virlud de este mecanismo, la le?r: .tecnlcallrm icions a
de delimitacién de los campos de lo licito y de lo ilicito, puede resultar!

. 2 RS
i ilici ici andose basado el instituto
. 1a. En tales condiciones, y hallind . . ; ‘ '
en si misma ilici tbnjos que no he podide consullar), La tesis fue continueda posteriormente por Hlasann,

o1 : ilici illecito degli enti
de la responsabilidad en In idex de culpa o ilicito fillecito degli ;o iflas Grundgesetz, 2 ed., Newwicd/Berlin, 1961, comentario al articule 80: Senack; Ene.
pubblici, Amtspflichtsverlotzung), cra de esperar que la nueva nocioVBEE, bidigungsanspriiche wegen erlittener Requisitionsschiden, en "NJW", 1963, pp. 1336

. , . . e abilidad por i\, (por cierto, reclificando parn un caso concreto o _bpinidn negaliva que hebin man-
del ilicito legislativo suscitase la evocacién de la respons “ P i ipgetenido sobre el 1ema dicz afios anles en su trabaja Entschidigung bei legislativem Unrechi?,
¥ m:'MOR", 1933, pp. 514 y s6.), y, sobre tade, por Daerocrou, Ersatzpflicht,..?, cil con
oiras referencizs. Con lodo, Ju lesis se halls hoy en declive; vid, mds adelante,
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ichsorgan, niche sonst” (Die Verfussung..., cit., . 181). Por tiltimo, ¢l dogma de In ge
eralidad y ubstraceion de In Ley hizo quishra con I consagraciin de la categorfn de las
é!qunqhncgeserre o leyes-medida.

54) Concretnmenite, los de Jenusanem, Die Grandrechte des Bonner Grundpesetz und
ihre Durchsetzung in der Reclusprechnng, on “SJZ7, 1950, de Katzenstev, Die Entschi-
digungspilicht des Staates aus rechiswidrigschuldloser Awsiibung ffentlicher Gewall, en
AMDIY, 1952 pi. 193 ¥ ss, v do HAAS, System der dffentlichrechilichen Entschidigung-
pflichten, Kerlsruhe, 1955, p. 67. .

(155) Anwor, Die Bindungswirkung des Grundgeseizes, y Fomrstorr, Rechitsfragen
wrNewregelung der Sanntagsarbeit, nmhos en ol vol, de “Der Betriehs-Berater”, pp. 995
Wi,y 1135 ¥ ss. (cit. por Lnsann, Olffentlich-rechiliche Ewtschidigung..., cit., p 121,

i

(132} Gienke, Die Genossenschaftstheorie nnd  die deutsche  Rechisprechung, ]q
pp. BOD y 5., cil. tamhién por DasToton, p 17
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planteado inicialmente de forma diversa en los ordenamientos alémdn e

italiane, pero cuya evolucién los ha aproximade de forma notable. En

el derecho alemén, la aplicacién estricta de la dogmitica de ln invalidez |8
llevaba a la conclusién de predicar el efecto plenamente ratroactive de
las declaraciones de inconstitucionalidad del BVeriG; la ley, tenida por ;
nula ab initio y desconacidos sus efectos, obligaba a la Administracién o .
indemnizar los dafios producides por la misma o en base & la mismai il
La conclusidn era extraordinariamente grave (piénsese en la posible anu-
lacién de una disposicién tributaria, que obligase a restituir los fondos

recandados hasta 1a declaracidn de inconstitueionalidad) y, por ello, ln
ley reguladora del Tribunal constitucional federal —BVerlGG— de 12 de

marzo de 1951, introdujo una limitacién fundamental restringiendo la i@
retroactividad del promuneiamiente a los avtos impugnados y manteniendo 3
por tanto la validez de los no impugnados (156). Pero respecto de los '§
primeros la doctrina ha afirmade la procedencia de indemnizacidon, siem; "1

1

pre que haya existido produccién efectiva de daiios {157). N

En el derecho italiane, el punto de partida era precisamente el in-
verso. Segiin una interpretacion literal del articulo 136 de la Constitucidn,
¢l pronunciamiento de inconstitucionalidad deberia tener eficacia ex nunc
y carfcter constitativo de la nulidad, por tanto (158). Esta conclusicn ha
sido objeto de una vasta polémica en relacion con las leyes ronstitueio.
nales de 9 de febrero de 19_48 y 11 de marzo de 1953, en hase a las cun]czli

Ia doctrina ha legado a ln tesis opuesta, de ln retroactividad total o parcial §
3
e

de las sentencias de la Corte costituzionale y, en consecuencia, a la exis:;

i

h

{156) TDhce usi el precepto: “En los demds cases, ¥ con excepcion de lo dispuesto en
¢l articula 93, 2, 0 cn leyes especinles, Tos decisiones no impugnadee que traen cause dad
una normg declarada nule permanecen inelterables.” Sin embargo, lns deelsiones mof

("Die Volistreckung alid
einer solchen Emtscheidung ist unzuldssig’). Es lo solucidn que afios mids tarde adgpte:
via ol articulo 120 de nuestrs ley de Procedimiento Administrative, Sobre el toma, wid,
BéckenFonbs, Die sogenannte Nichtigheit verfassungswidriger Gesetze, Berlin, 1966, pp. 118
Hat dic Feststellung der Verfassungswidrigheit eines Gesetzes die Nich2
tigheit der darau} gestiitzten Verwnltungsakte zur Folge?, en “NIW", 1959, pp. 863 y ssi
Girz, Der Wirkungsgrad verfussungswidriger Gesetze, en In misma Revista, 1960, pp. 1177
v ss.: KNeser, Der Einjluss der Nichtigerklirung von Normen auf unanfechtbare Eni-
X y Novak, Die Fehlerhaftigheit von Gesetzen und

impugnadas, pero tampoco cumplidas, o pueden ser ejecutndns
¥ ss.; ARNDT,

scheidungen, AR, 1984, pp. 129 v ss,
Verordungen, Wien-New Yurk, Springer Verlag, 1967, pp. 128 y se., entre otros much

{157) Asi, expresnmente, LUNMANN, op,
shaftung im Gffentlicken Recht?, cn el vol

+ 149, 5i bien es de advertir que nmbos autores no participan de la tesis que comentamos:
% i‘l.
(158) “Quando lg Corte dichinrn Uillegittimitd costituzfonale de una normo di legge

o di atto avente jorme di legee, la norma cessa di avere cfficacia dal giarno swccessiv’
" En defensa de esln inlerpretecion, CALAMANDREL, Ls

iilegittimiti costitnzionale delle leggi nel processo civile, Padova, 1930, pp. 72 y =s., entr

v llegan ¢ esta conclusidn por otros caminos,

alla pubblicazione defle decisione.”

uiras,

%
)3
5

e

R

eit., p. 128 ¥, sobre odo, JARNICKE, Gefdfrdung
. XX de Ios VVDSIRL, Berlin, 1963, pp. 144:

)

}
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tencia de unn responsabilidad estatal por los actos dictades en ejecucién
de la ley anulada (159). '
;. Ahora bien, aun supuesta la eficacia retroactiva de los pronunciamien-

responsabilidad del Estado, lo cual supone la concurrencia de otros re-
quisitos adicionales.

+En el ordenamiente ilalinno, y pese a que la formuleeién constitu-
cional del principio de responsabilidad del Estado no se ajusta en modo
alguno o los supuestos de dafios producidos por una ley inconstitucio-
nal (160), la calificacién de estos supuestos como de responsabilidad no
parece haber plantendo cuestion alguna (161). Sin embargo, la doctrina
mis reciente ha introducido una restriceién sustancial al priﬁcipio ue.
neral de indemnizabilidad, distinguiendo entre las leyes que se Timitan o
condicionar la actividad de los particulares y las que imbuneu una e-
terminada conducta bajo amenazs de une sancién. En el primer coso

- eonfiando en Ins subvenciones o beneficios), In declaracién de inconstitu-
cionalidad ne determina un derecho al resarcimiento; en el gegundo es
donde se origina la responsabilidad. La diferencia de régimen se basa
en la obligacion que pesa sobre todo ciudadano de valorar la lcgiﬁmidn(i
gonstitucional de Ias leyes, de desobedecerlas si son inconstitucionales ¥
de emplear contra ellas los medios juridicos que el ordenamiento pone
en sus manos; si el particular utiliza estos medios contra la ley incons-
titucional, quedara indemne de su posible eficacia y ningin dafio se habra
»producido; si no los utiliza, la concurrencia de culpos anula el eventual
derecho a indemnizacién, En eambio, una tal conducta es inexigible r;l
articular cuando Ia ley se impone a travésde un mecanismo sancionador,

{159) La bibliografin sobre ¢l temn es innbarcahle: wid. por 1od .

i i : 5 os BiscineiTt
ROUFFIA, l)cn.'.r:_hq constitucional, trad. esp., Madrid, 1965, pp. 572[]}‘ se.; Dont, Lo State cl-
In rc.‘vpu!lmbfl'ltrx pgh:mm.mr':le_, Milann, 1968, pp. 390 y ps.; mds mcinn!cmcn'te, Dririvo
Lo dichiaraziong di illegittinird constituzionale delle lvggi, Napoli, 1970, pp. 1y 88, cnn'
abpmdantes referencins doctrinales y jurispridencinles, '
: _(160) 1_\1:1:'ct|]n 28 de In Constitueidn: “f funzionari ¢ § dependenti dello Stato ¢ degli
enti pulébl:ft sune direttamente Jl'espnnsmbfli, secondo le leget penali, cioili e ammings-
- brative, degli atti compinti in vielazione di diritti. In talf casi I res ilitg civile s
esiende alln State e agli enti pubblici” espomealiilitd. civile s
? K llﬁ‘l') NuvoLONE, La confisca dei beni e ln Costituziane, ony “Ginrispriddenza Costitir-
‘zmnalr_: , 1961, PP 55‘4'3’ 88, IfALnb.lN, Cenni sul sistema delle responsabilitd civile per
lepplicazione di lcgg;‘ incostituzionali, en “Ginrisprudenza Costituzionale”, 1960, pp. 1029
1Y RS _P!,\r;!:., E.sprop? m;osm_nzrm:?l:,: reslt;uzr‘uni e responsabilitd civile delle -pubblica
amministrazione per applicazione di feggi illegittime, en “Giurisprudenze Costituzh "
+1962, pp. 1329 y ss.; DuxNy, Lo Stato..., cit., pp. 397 ): B, : ostituztonale”,

i
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tos. de inconstitucionalidad, resta todavia la espinosa cuestion del encaje
de este ilicito Iegislative en el titulo indemnizatorio constituide por la-

{por ejemplo, una ley de fomento industrial cuys anulacién perjudica -
los particulares que han emprendido lus actividades por elln previstas
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de’ cualguier tipoique-sea; en este caso, por tuntn, es donde la- respon-
sabilidad resulta plena (162). AT : o

Entiel derecho 'alemain, en cambio,' la doctrina se ha planteado mis
profundn.mente el'problema deltitulo juridico que deberia’ justificar el
derecho a'indemnizacién, Lw cuestion es similar a'la gue ofrece el orde:

namiento constitucional italiane, porque el articulo 34 GG, si hien con~_

cebido en términes mas amplios y abstractos que su’ antecedente, &l

articulo - 131 WRV," tampoco' ampara directamente’ Ios dafios producxdns :

por' uha leyinconstitucional (163) Ello ha" motwudu, por parte’ de los
defensores de la'tesis' de'la responsabilidad; una mterpretncmn —eiértn-
mente' -alaimbitada— del'concepto constitucional pnra prubnr ln posxblll-
dnd de’ anca_]a en el' mismo tltulo ]egls]ntlvu Am : L oo

a}"‘l"renle o la tests que megn que el dlputado aen titnlar de un cargo"

puhhc (oﬂeml:cher Amt)''o que esté al servicio del Estudo 'p“delunu
Curpnrncmn 164), s¢ afirma que’ el dlpntudo ostentn un nutentlco CATED,
domo ‘'lo" pruebn que ‘ol artlcu]u 48,2 GG utiliza cunnratamente esta ex-
présion’ (“Nﬂdle ‘Puede ser constremdo a nceptur ¥ e_]ercer el cnrga dc

d’!putado.. (165) v

(162) DUNI Lo Smm ity pp 399 y ss. El pmmnm de lus dos supuc5l05 a ]05 quu
ae 'alude en” el loste so ha nlanleudo realmente cn''el ordenamiento ilaliang con lo cues
lidn mcerca, de 1o cunshlucluﬂnlldnd de las leyes de. 27 de diciembre de 1953 y 30 de
diciembra de 1959, sobre cinones cléctricos adiclonules (sovracanoni eletiyici), que ana-
fiza GUAnINO, 'Shif'regime: costituzionale delle leggi dit incontivazione e 'di Vindirizz 0, en r:l
vnlumen del mismo autar, Scritsi di. diritte pubbiico, del['et:tmam:u e di diritto déll’energia,
M']:mo, 19621 PR, 125 y ss.

(1687 El'artfculs’ 131 WRVY, al descrihir ol supuesln “ietico dc Ia rcspunsnblhdnd ae
limiinbin .0 scguir el pardgraio’ 839¢BGB: -“5i an funcionario,en el cjercicio del poder
puhhcu aue, Ie estd cncomundndn, infringiere su deber prol’csmnul :con respeelo. a, Le;ccrn

persatia...” ! e cnmhm, c] articnlé 3¢ GG se’ pronuncia en lérminos mis obstraclog)
4Si-talguien

sustitiyendon Jo cxprcamn. ‘un  funcionario™ por - el :impersonal: *alguien®:
(}emand), en el e]ernmm de un eargoe pub]n:u u ¢l confiado, vulnera lns olﬂlgnumnca del |
cargo! quid' I¢' incirtiber frente 2’ un tercero.” Con tode, y pese n csta matiznéién, el senltdd

del- precepto porece seguir npunlundn a la responsabilidad admamslruuvu por hechos -
Lda rr:sponsnhlhdud recaerd en pnmcr lugnr en

de los [uncionarios,. cunndo -dice que
el Estado o (‘nrpuracmn a-cuyo servicio “se-halle”. - N

(164} En .este. sentido, - SCRACK, Euuchudtgung 0P, cu, 515. ¥ Bi.'rrEnMANN en
BETTERMANN-NIPPERDEY-SCHEUNER, DievGrandrochta; Berlin, 1954 tomo TH, 2, p. B36.
Las referencins, en DABTGGLOU, Erm!..pﬂlcht P, c:t., np. 34 y 58y al que sigo en la’ ex;m
sicidn de.esta,lesis, vy N Y

. {165) DAtTOGLOU, ap. cit., p.: 35 IZn apoyo de esta tesis se cita (en JAEMICKE, Haftung
des . S:umunjur rechuwldngas Verhalten'® seiner Organe, Bundesrepubiik Deuu:hland ]
el vol. del mismo tholo del Max Planck-Instilut - eit., Kdln-Berlin, 1967, p: 128} una

decision del BGH de: 3 de diciembre de- 1953, que considerd como funcionarios n efectos de .

In aphcncmn del articulo 34 G{%,:a Jos miembros ‘electivas'tle un Kréistag, st bign JAENICKE
le quita- importanecia: dcte augmdo afirmando- yue el precedente carece de interés, pues
en“elicosa. de autos no-se’ tratabs de un acto:normative' del’ Kreistag, sing de un simple

acto administrativo; Desde: luego,da. cnntranrgumcnlucmn no me‘parecn Bhn nhsululo cun-\ '

vincente.
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uh &)+ También se afirma. gue, aun:cnando el diputado ostente'un *ear-
g0’y téanicamente; hablando, . éste ‘ng leva: consigo -obligaciones\:(Amis-
pffichten ). pues: el diputado,-segin..el!articulo: 38,1 GG, es represen-'
tantetdel :pueblo entero, :no. estd: ligado 1por mandntos -o-instructionés L
86]o. estd’ sometido -a:su propia’ conciencia™; Frente:a ello- se ‘Aficma’ ique
l4independencia del dipuiado de todo mandato que noisea el de supropia
conciencia mo - supone-otra cosa ‘que la- + garantia; constiticional frente g
1 presiones de sus dlectores o ‘'de Ias fuerzas’ edondmicns;: pera el dipu~
tado esti. subordinado a.la.ley y; ante todo; o 1a :Constitucién, ]0 que
eonlleva: ln “fobligacién”; ipropia | de suitedrgo?; de: respemr]n. ol) iy

3 “tig)-IEn" tercer lugar,"se' rechazn &l encijelidel ilicite’ Ieglaluuvo en el
i articalo 34 GGy uﬁrmimdn que aun colands' el dlputado tuviera’ ’“oblrgn
cibnes del cargoe™, éaths'no’Serian’ “frehte"n i1ty terceru”,‘como éxigh el
Précepto y iel paragrnfo 839 BGB, porque lna‘ohhguémnes del Ebputndn
existirian’tan: solo" frentesala’ generalldad “Postulade’ 'qub"se réchaza on
eltirgumento ‘de’ qiie ‘en loS‘fcasos de'leyes-medldh (g ¢ ex:ste “obligicion’
fitnte 2 un tercero” de’ respetar”li Cunahtumou, plies” estas ‘nértsts
pt‘lbdén"tener deshnutnrms determmnrlos. e merein aliiain -

ik &) ‘Por’ dltimo, 'y ‘dads’t duie 1n' respunsublllﬂad (Amtshafmng) supone
una lesién culpable (schuldhafte Verletzung), un elemento s’ culpa !
_sfirmar]a necesidad ‘de sentar“una”presunmou ‘peneral "de! culpn et ]a
sotaacién parlamentiuria’ que “da'lagar & Ia' pmmu]gacmn de“una ]ey m-
constitaciénal. : Ta! extensién® del! prouedlmlentu Tegislarive, el ndmeio’
dailiersonas queactian sobre ‘el proyecto, Td''eritica ‘dé '1os part:dos “de
anopbsicion: v el juicio’ de ‘la’ pmnsu'y‘ ‘demés’ medits dé: dormuniticion’
apoyan- clertamente‘ eaty preauncmn' é[e cqun R LI EA

1]

1l das! datas razoties 5o ]ns’qﬁa funddmeui:n’n' ‘o] pavecer’dai1n’ iduc-
lndd‘bxtudu,‘ln elecmon"del tltulo mdeml!li%ntoirm de’ Ia i"espbnanblhdad
Amt.éhufmhg) £oino ' base' de Td o'bllgac:on de resarclmmntn 'qué bl Estndo

! i
lhéhmhé por “Iog’ ‘dafics causudos a'través dé'leyes’ mconsntucmna]ea. "
“"l“" SEITE TR FITER S NP ot Chor son e BT 0 G ,

Gy ol ALLEN ab Ceengahig il b T vinm U]

[ S TTERR TS ' :
wu3) rEl sucrificiaide derechos privadesiTov viont e <l ndd alie o o

' .
DL ’I]?Hl f".l (AL LEARE N0 B TN STL RS FT R LN R ERFTIIN

ST PO IIN U '\'-\\\n‘lﬂ
Peae a la aceptacién que la teorin de la responsabilidad gozé en su
dia, su vigencin ha sido ehmeru, pues la doctnnn mis reciente tiende a
-ir por otros derroteros, Clertumepte, desde el punto de v:sta del; derecho
‘epnstitncional . germano, T canatruccmn deuna: reaponanblhdnd (uimtska]'
ting)*del Estado por rnznn de 111c1to legm]ntwoeresulm in tanto forzada’
¥ ofrece graves inconvenientes. 'Desde: el punto de vista dogmanco, cabe
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un-retorno a las fuentes primarias del derecho alemdn de datios, a los

preguniarse con razén hasta qué- punto puede extenderse el dmbito de
parigrafos 74 y 75 de la Introduccion ol Allgemeines Landrecht prusiane.

la dmtshaftung a los actos del legislativo, siendo usi que su construccién ;
ha estade siempre dominada por la perspectiva de los actos concretos de |
la Administracidn, sin que se altere la esencia del instituto (166); en
realidad, dive ¢! mismo JAENICKE en otro lugar, “la responsabliidad cons-
tituye esencialmente unn parantia del Estado a la ordenada gestion do ;
los asuntos piiblicos y, por tanto, se refiere y debe referirse a las actug ;[
ciones concretas de la Administracién y de la juriadiccidn, pero no a Jos §
actos legislativas™, en los que no existe el factor de gestion de Ia coss
pibliea {167). Por otra parte, desde un punto de vista politico, la figura
de la responsabilidad por ilicito legislativo supone un elemento (e per. .
turbacién en las relaciones entre los poderes publicos; “no serin conves -
niente para las delicadas relaciones entre los poderes legislativo y ju- !
dicial que los miembros de la Bala de lo civil de un Tribunal territorial ;
hubieran de colocarse, sin mediar una exigencia real o juridico-siste. :
mética evidente, en ln embarazosa sitizacion de tener que censurar a la ma-,
yoria del Bundestang o del Lendtag per una lesion culpable de sus oblis -
raciones oficiales y otorgar en consecuencia uma indemnizacion a un,
ciudadano que hubiera sufrido un dafio espeeial por causa de la legis
lacién® (168). .
Estas actitudes criticas no suponen, empero, un rechazo del fonda de:
Ia tesis impugnada, sino sdlo de su instrumentacién formal. La moderna;’
doctrina (Monory, LuHMaNN, JAENIGRE) ha vuelio a rehibilitar la antigua) ;
posicin de ScHAck, en contra de Dacrocrou: el diputado no es fun
cionario, ni tiene obligaciones oficiales frente a un tercera. Pero ello ng
entraiia una regresion a la vieja tesis de la irresponsabilidad y absolutis.?
mo del poder legislativo y a la indefension del sibdito. “Que el legislador §
wdice JAENICKE— esid obligado en alguna forma a reparar ias come‘-,j;
cuencias de una ley inconstitucional, en virtud de una norma conatitus ¢
cional no escrita, es una sfirmacién que no puede ser rechazada a prior
como inadmisible; una tal obligacidn es resultado incluse de un prineipio :
de justicia material” (169). Simplemente, lo que la doctrina propugnafﬁ

es la adopeién de un titulo indemnizatorio diverso, titule que, con raras

excepciones, no es otro que el del sacrificio o Anfopferung; en definitive,

_~iNo obstante, es también preciso reconocer que la dectrina alemana ne
ba: sabido salvar eon limpieza el ohsticulo que entraia el paso dde la
Anushaftung al Aufopferung, de la responsabilidad por actos ilicitos al
-yesarcimiento por actividades licitas. Parte de los autores mis recientes
continvan restringiendo ln esfern de sus preccupaciones al 5upuesln'.de]
. ilicito legislativo (esto es, o los dafios producidos por una norma inconsti-
tucional), como si éste fuera el tinico caso en que se origina un derecho
i aresarcimiento en el particular derivado de In actividad normativa (170);
: la tinica novedad que aportan consiste en In sustitucicn de la pateporia
-dogmiética que justifica ln obligacién de resarcimiento: esta obligacion
‘mo deriva de la responsabilidad-Admtshaftung (v, por tanto, la norma de-
terminante del deber indemnizatorio no se halla en el articuls 34 GG ¥
‘en.el parigrafo 839 BGB), sino del sacrificio-dufopferung, quedindo fun-
~dado el derecho al resarcimiento en Ios parigrafos 74 y 75’Ei1|ALR (171).
‘La cuestion mds general de si los dafios producidos por una norma (sea
a.no inconstitucional) determinan una obligacién de indemnizar no se ha
planteado sino de forma marginal, resolviéndose en sanzid6 afirmativo sin
més que exigir la concurrencia de una situacién de sacrificio especial en
la,personn o personas alectadas por la nerma (172). En cualquier caso,
In, distincion emtre ambas postaras no es nada clara, pues cabe dudar
de si una norma que impone un sacrificio especial seria inconstitucignal
ftor, violacion del principio de igualdad (con lo que ambas tesis se con-
fundirian parcialmente}; ln cuestion es dudosa, pero parece que la
constitucionnlided deberia quedar excluide si la propia norma estable-
tiese un derecho a indemnizacidn '
iy 1n doctring italiana, en cambio, se ha planteado el tema con superior
E;:ufgndidad y finura, El tema se plantea, desde el punte de vista de

ETi —

©{170) En esto senlide, el resumen de WenNER Monvay, D

| s Die Haftung des St i

achtsetzende Akr‘e. cn el vol, _M:_lx Planck-Institut, cit.. pp. 776 v ss.: "ﬁ‘)ic Rec;:!.:::-:{:r
muss ferner wuf ihre Rechtsmassigheir bow. Rechswidrigheit von den Grerichien r'ibc-rprﬁﬁ
werden frurmcn.‘ Soweit cin _.ml'a:fw.t Pritfungsrecht nicht besteht, die Gerichte Gesetze und.
V.:ru;‘riimgen t;eh}mhrHﬂ?ne welucrc:s Priifung als rechtsmissie =t behandeln haben, kann
ie rroge nach der Haftung des Staates fiir rechtswidrige r oreli
.;Fl;t T ek e ol / ; ge Rechisetring sehlechterdings
’ {171) LU:I‘I‘M,\‘NN, Oj[emlich-ruch:lr:chu..., cit., p. 128; JAENICKE, Geﬁﬁrrd!mgs.ha]lung ?
ceity po 1810 “Die Rechtseizende Tatigheit des Stagtes unterlicgt aber inr wollen U f”“ .
er Haftung ans Aufopfering.?” - range
(']72) Asi, WoLrr, V!’_’rrmhungsrecht 1, eiL, p. 422, v Monoay, fip dffuntlich-recheliche
lc]ahrdn’?g.drr:!mng....'mL, 1. 166, Fsle amor, inspirandose en jurisprudencia “La.
eu.:"eftc , coneretn aldn mds ',”“ requisitos del snerificie especial, exigiendo que és;c
sen “desacostumbrado pare el interesado, sin que (el derecho a indemnizacidn) puedn

N

‘piercitarse en base o uoa activilad o relacion probibida o inmoral.”

Feli

£33

(166) Jaenierr, Hafiung des Staates.,., vil., p, 125

(167) JaewickE, Gefdhrdungshaftung...?, cit, p. 150. F

168} Mowery, Die dffentlich-rechiliche Gefihrdungshafiung in Frankreich und doe:
Problem der Einjiigung einer dffentlich-rechilichen Gefihrdungshaftung in das dentsche,
System staatlicher Ersalzleistungen, Marburg, 1964, p, 165, )

(169) Gefihrdungshaftung. . ?, cit, p. 148,

’ 130- 181
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la teoria del sacrificio, deﬂ' modo abierto: jexiste un derecho a indemni-
zacion en relacidn con los ‘dafios. producides por actos legislativos? O,
desde la perspectiva opuesia, jse halla el legislador vinculado comstitu-
cionalmente a resarcir los dafios que causa a los particulares en el usa
de ‘su potestad mormativa? Como puede apreciarse, el tratamiento del

problema es frontal, sin referencia alguna a una justifieacion en la idea

de culpa o ilicito, dato gue no se toma directamente en cuenta {aun
e

cnando pueda jugar a posteriori. comno veremos).

La respuesta a este interrogante es hoy unanimemente postiva, si bien
condicionada a la existencia de un auléntico y verdadero sacrificio espe-
cial, en los términos que examinaremos mis adelante. Fata respuesta sé
hasa en dos principios: uno de cardcter tedrico o ético, aplicaciéon es
tricta del principio de justicia distributiva, en virtud del cual los daiios
gue resultan necesarios para la produccion de una utitidad colectiva nd
deben recaer sobre un miembro solo de la comunidad, sino que deben
ser distribuidos entre todes*(173). Y otro, de naturaleza positiva, el prin:
cipio de intangibilided relativa del patrimonio, deducido por vin ana
légica del articulo 42,3 de Ja Constitucitin, que define el instituto expro:
piatorio y lo condiciona a la existencia de una indemnizacién (174); la

relatividad del principio se manifiesta "en la regla de In conversidn, dé

L3 * 1 ’ r) 3 H
pura raiz germana, segin la cual Ia prevalencia del interés piiblico sobré
los derechos privados se refleja tinicamente en la po
version de los mismos en su equivalente o giusta indennitd. -

a) Ahora bien, apenss se avanza un paso en el desarrollo del argul

mento, comienzan a surgir los problemas. Primero y fundamental, ;qué
oeurre cuande. la ley productora del dafio no hace mencién alguna de ta .
indemnizacién en prineipio debida? Durante largo tiempo, y de acuerdd |
con la linea sentada por la antigua doctrina alemana, la respuesta a esle
interrogante se ha formulado en el sentido de tener por excluida la
imdemnizacion. Los argumentos en que esta lesis se ha apoyado son muy 3
variados: juego del aforismo ubi lex voluit dixit, ubi noluit tecuit (175)

1

(178) Avrgsst, Principi di diritta amministrative, 11, eit, p. 584 que transcribe una

Yogni sucrificio sopportato da un citteding nel
wisce mlla soictd in virth di une legge gencrald 1
La tesis es de origen claramerils
liana de lao teorin del sacrilicio estd inspl
reeptibles on cllas resonancias de fod

antigua opinidn de Ganm, segiin el ctinl
stoi avert al di fa di cié che egli contrib
d'imposta deve exsergli dnl pibblico eraria compensato”.
glemin (no olvidemos gue In construccién ita
mda oo fuentes germanas), pero son también pe
ideas solidaristss de DusuIT. -
(174 Awgssi, Principi...,
misme sentido, D'ANGELD, L
indemnitzo. Napoli, 1963, pp. 16 ¥ 55
(175} En eeta linen, Morzo y Prnas,
quc s¢ qapoyan gn unz

132

sibilidad de comi

cit., I, p. 588, von otras referencias doctrinales, En el |
imitazioni attoritntive della facoltd di edificare e diritto o |
t b

Esproprinzione e pubblica wilitd,.., ecit., p. 170,
interpretncion litera! del articulo 42 de 1o Constitucidn, el cual :

.
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o del-qui suo jure wtitur, neminen: laedit, o distincion entre normas re-
glamentarias y normas con rango de ley (176). Los razonamientos sou
ciertamente topicos y de fundamento legal mas, que dudoso, pofque si se
acepta que Iz obligacidn de indemnizar viene impuesta por la Consti-
tucidn, Ia interpretacion del silencio como una negativa al resarcimiento
llevaria a Ia conclusion de la inconstitucionalidad de Ia Jey. Esta con-
clusidn serin sin duda excesiva y por ello In Corte Costituzionale ha
senindo a partir de su sentencia mimera 7 de 1966 (177) Ia doctrina de la
interpretacidn “constitucionalizante” del ordenamiento juridico. Segiin
esta sentencia, relativa a una ley del periodo [ascista e[lx aparenie econ-
traste con la Constitucion republicann (178), el principio generzl de con-
sorvacidn de los actos juridicos impone una Iinea interpretatiw; de minima
perturbacién del ordenamiento: Las normas deben ser inlerpret:;dus en
el sentido en el que se reduzean al méximo sus contradiceiones con el
texto constitucional, interpretaciin “adeguatrice o costituzionalizzante”
que puede determinar incluso un cambio del sentido originario de la

: ]?X cuestionada (179).

. Esta doctrina, en el seno del ordenamiento italiano, implica la° ex-
¢lusién de lu aplicabilidad de la Junktimklausel para Ias leyes determi-

-nantes de dafios o sacrificio especial y su reducecién al imbito de las

rgrmas expropiatorias (180), En consecuencia, la ley productora de dafios
que. silencia el tema de la indemnizacidn debe considerarse constitucio-

. d[slmgue‘-fn limitacidn y ].'E expropiacidn, imponiendo sdlo el deber de indemnizar an_ el

: :tl:[.zltgéislnrlnsroi' ln (',ll_lll]' Iti'qlnvlr]llc {: qns el rc:cl:l'n1 constitueionnl ha otergado plena Tieriad

al: dor para decidir sobre In indemmizabilidad de imitaci fi ad
e A Ins limitaciones o dafios pnllsadus

(176} Asi, Avrsst, Lillecito e la responsabititd civile depli enti pihbliei, Milann, .'JS;M-,

pp- 137 ¥ ss A eu jnicin, en caso de silencio de Ja ley, debe entenderse que existe un

dorgcho. n indemnizacidn cuando ol daifie deriva de un cto de la Administemcion, pera no
e - N M
cuando deriva directamente de To ley. Una posicitn ambigna, sin distingisir entre’ Ing

diferentes arigenes del dafin, en sus Principi i

; wigenes del dafio, ipi,.., oit, 1T, p. 586, donde se imed

1:-.'1;5 de ln indemnizbitidad, de acuerdo con 1n doetrina guminhrjle. prontme por la
1177 Giurisprudenze costituzionale, 1966, p. 92 v ss. -

1-4{178} Temn mny polemizade en Dalin, dodn la avsencia de disposicinn derngatorin de

la,Constitueitn de 1947 Fid, Sawouenn, I gindizio sulle legpi, La cognizione della Corte

Coflitucionale e © suoi limiti, Milano, 1967, pp. 33 v ss.; DeLemvn, fa dichiorazione di

llegittimita costituzionale delle Iepgi, cit., 13 i I ‘inveliditg
5 il : delle , ©ity pp. 139 ¥ ss.; Mobueno, Linveliditgd delfn Iy,
vol, I, Teorig della Costituzione ¢ parametro del gitndizio costituzionale, Milang, lé{i%:

i

pp. 14 v =8,

of.(179). Dunt, Lo State..., cit., pp. 528 y ss,
{180)  Asi, Bartovomet, L'espropriaziene nel diritte pubblice, civ, T, pp. 364 7 ss

gnlll":t_ la opinidn de Duwi, ap. it p 131, que entiende inaplicable In Suniitimbidansel
| n:|31Fn Icn el sipuesto ile leyes expropialorins, Lo diferencin de régimen se halla en
dn] ifieu ln:.i en que el juer se encontraria para suplir el silencia del legislador en materia
e.cis[g;}zcidlmlwn!a p::rnddri_lcrmmm;' lIn indemnizacién expropiatorin; dificultad que no
X . en el supuesto de [ijacidn de nna indemnizzcidn de dofie juict

ln euestion pareee discutible. ® ¥ perjuicios. Con ludq,
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nalmente legitima, interpretando el silencio en el sentido de admision
ticita del derecho a resarcimiento, gue podrd sin mas ser declarado por
los Tribunales. : : .

b) El segundo cumulo e problemas surge cuande Ia ley contiene
una norma explicita sobre el tema de la indemnizacién (181). Tres su-
puestos pueden distinguirze: Primero, que la norma legal excluya total-
mente el derecho a indemnizacidn; sepundo, que Jo prevea, si bien con
un caracter limitado, v tercero, que la ley carezen de la cobertura finan-
ciera que prescribe el articule 81, parrafo £.° de }a Constitucidn.

El primere de los rasos méncionades no nfrece dificultades en cuanto
a su calificacion. La norma concreta que excluya la indemnizabilidad de
Ios ilafios es inconstitucional y deberd tenerse por no puesta; no obstante,
la ilegitimidad no se prepaga al texto entero de la ley y, en concreto,
a Jos preceptos directamente productores del dnfio. Anulada In clinsula
de exclusion, la interpretacidn positiva del silencio del legislador entrafin
el reconocimiento tacito del ,der‘echelj a indemnizarion.

En el sepundo supuesto —reconocimienta de un derecho a indemni-
zacion sustancizl ¢ improcedeniemente limitado— tampoco existen dudasg
en cusnto a la ilegitimidad constitucional de la norma limitativa, Ta
cual deberd ser declarnda por; la Corte ¥ anulada, en consecuencia. El
vacio resultante debera ser cubierto por el principio general de indemni-
zabilidad en caso de silencio va aludido. De optar por la solucién con.
traria —imterpretacion negativa: del silencio— la Corte deberia anular no
s6lo la norma limitativa de la indemmnizacion, sino también (de oficio, en
uso de las potestades de ampliacién del objeto del recurso a Tas normas
conexas que le reconoce el articulo 27 de ln Ley constitucional de 11 de
marzo de 1953) el precepto qué imponga el sacrificio, pues en otro caso

In sentencia empeorarin In situdcion del recurrente al reducir & Iz nada

el derecho a indemnizacion.

Mayores dificultades ofrece Ia incidencia sobre el tema del articulo 81,
pirrafo final de la Constitucion, que exige que las leyes distintas del
presupuesto que supongan nuevos gastos indiquen los medios para sub-
venir a ellos. En el supuesto en el que la ley impone un sacrificio y calla
sobre la indemnizacién, la inexisiencia de una cobertura financiera en el
presupuesto determina la ilegitimidad derivada de toda 1a ley —no sdlo
de ln norma gue determina la produccién de dafios— si bien la Corte
Costituzionale ha admitide que la designacion de los medios financieros

(181) Sigo en este lema enlerumente la complela exposicion de Duwi, Lo Stats...,
np. 334 y ss., sin necesidad de wlleriores referencias.
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gen hecha en relacion a ejercicios econdmicos futuros ¥ mediante una
remision genérica o las fuentes de ingresos que en cada caso resulteri
procedentes (182). Cre

-+ ¢} Un iiltimo punto, de relevante importancia, alade'a las caracte-
risticas o requisilos que el daiio ha de reunir para merecer la calificacion
técniea de sacrificio y, por tanto, parn dar Ingar a un derecho & indem-
nizacién. Punto sobradamente conocido y sobre el {ue no parece nkece-
sario insistir aqui (183). - .

| ’ ko4 o

* El anidlisis que hasta aqui se ha realizade demuestra que el tema de

las relnciones ley-propiedad no puede tenerse por definitivamente re- -

guelto. En In larga historia de las tensiones entre el principio de inmu-
nidad del soberano y el dogma de Ia garantia de la propiedad, el derecho
piblico europec no ha pasndo de alcanzar up status transaccional con

fuertes altibajos. Las ideas de Bracton y de VOLTAIRE qure encibezari este.

trabajo siguen jugando como elementos dindmicos” y operantes -en  la
mentalidad juridica de nuestro tiempo. Ciertamente, la progresiva socia-
lizacidn de la vida econdmica parece imponer uh renacimiento del prin.
cipio de inmunidad, exigeneia de vishilidad parz la tarea conformadora
de la Administracion providencial; pero el principio de garantfa- estd
win muy lejos de ser totelmente descartado. O

En cualquier caso, una advertencia que se impone es la 'de una ele-

mental prevencién contra lns calificaciones apresuradas desde el ‘punto

de vista ético. El binomio de impostaciones progresivo-reaccionario es de
Rt 1) *
resultados equivacos en este resbaladizo tema. En réslidad; todo ‘es re-

lativo. Calificar de burgués-reaccionario al principio de garantia. patri-

monial y de progresista al principio de inmunidad, sin més, serin demi.
sindo frivolo; en verdad, la mejora vital de las clases proletarias resulta

incompatible con el mantenimiento rigido del statu quo patrimonial. Pero

(182} Duost, Lo State.... cit. pp, 53] y 532, ¥ ANELLIL, I%ffewan:n nel pracf:nnlmnmi-

-nistrativo di guestiont i incostituzionalitd derivata (in particelare, per violazione - dell’

art, 81 Cost )}, en “Fore amministrative™, 1965, 11, pp. 37 v 88, ° .
3 1 s e 2
{183) En este punie es preeise hacer unn remision e’ Meque o o formulncidn, por
tanlns razenes clicien, de Anesst, Principi,.., eil. 11, pp, 590 v ss., ciyos - términns {tra-
tarse de un sacrificio. no_de una limitacidn abstrocla del derecho; exclusidn, del dafin

-ncasfonaddn a los intereses legilins, tratarse de wna lesidn leg{timamente . impuesta, ele.)

recoge para Espafia Garmioo Fauls, Tratadn de Derccho administrativa, 1, 44 ed., Ma-
drid, 1971, pp. 230 ¥ s5. El tema capital radica en lo distineién entre limitaciones ¥ sa-
erificio, ‘cuestidn no_resuella, cuyo examen nos levarin muy lsjos ¥ que se planteard en
In segundn parte del presente estudio, con referencia direcin a Iz legislacién espafiola.
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tampoco puede licitamente -olvidarse que’ el proceso ‘de tensiones se des-
envuelve en ¢l marco de una economin capitalista, en la cusl el que- :
braniamiento de la propiedad ajena posee una funcién perfectamente de- -
finida de ensanchamiento y enriquecimiento de :la. esiera: de disponibi-

lidades propins; en el seno de una situacién de guerra abierta de poderes

econdmicos, la minusvaloracion o eliminacién del principio -de garantia

patrimonial en beneficio del poder del Estado supone entregar la- esfers

econdmica del individuo —presupuesto primario para el ejercicio efectivo -

de las libertades, como demosird el andlisis marxista— a las maonipula.
ciones de los grupos econdmicos que controlan y dirigen el Estado. Asi

lo advertia licidamente ENGELS en 1884, en su libro sobre el origen do !

ln familia, In propiedad privada y el Estado : -“De-hecho, desde'la primera
kasta laailtima de esas pretendidas revoluciones politicas.se han hecho en
defensa de una especie de propiedad y se han irealizado-por medio de la
confiscacién o, dicho sea:de otra manera, .de-ui robo- deotra espenie.

Tanto es asi que, desde hace tres mil afios, no ha-podido mantenerse’lp o
propiedad sino por medio de la violacidn de In propiedad.” it 113

* Ante esta situacién, forzoso es detenerse;- no ‘por escepticismo, sind

por imposibilidad de ir mds alld. Si un- principio debe prevalecer: sobra
otro o si, -mis radicalmente, es tode el:sistema el que -hd de dar-ud |

vl lapeeey e i §

vuelco, eso el Derecho no puede decirlo."
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* SUMARIQ: 1. CREACION NORMATIVA ABSTRACTO-DEDUCTIVA, FRENTE A LA REALIDAB JURIQ.
ﬂ.Ef’kEEﬁmm‘.‘ Fi tisn nE tAS Lives or CoNteiTos'y DATniManio b, Estapo.—II. La
bxnpENcIA QUE comsIDERA 1A% MARISMAS- coMO BIENES -I'E DOMINIO PUBLICO ¥ LA CONGESIGN
5. MARISMAS, cnwcasgéu.nsmmm,;;z\) Las;marismus, una especificn cutezoria de bienes
emanioles: 1, Las marismas, bienes de dominin piblico, Critica inicinl de csta tesis desde
164 "prdfifos supicstos en ‘qie se njioyi: @) EI eardclér de propiedad puramente privada
= qubntienenslas ‘mavismas que radican -en fterrenos do particuleres.! b} Los sipuestos en Ios
fue. gl engarce. telenldgico - entre deseeacion y wiilidad- pitblica no se da; 2I.n concesidn
e marismoas, concesidn demanial. B) L ca{a]usirin entre lns marismas y otras especies del
| dominia” priblico’ hidrico: ‘sus ‘consicnencios: 1. El' 'supuestn de hecho: confusisn, en el
tplaiorde: la realidnd Feica, entre *foarisma’y ‘mar litoral, Jonn maritimo-terrestre. ¥! cauee
ide un rfo, 2 Lx eonfigurncion cn estos cosor de la concesién de marismas comp conecesiin
“demanial: &) Conlusidn o tangenciz entre marisma v mar litoral, &) Conlusidn o langen-
i dntre+la marisma y ‘18" 20nd 'marftiti-terrestie, - ¢/ Canfusidn o ‘tangentin entre, In
isma. y el cance de un.rio.—~III. Ex mpacro pe anticuto 126 o LA Lzv -0Er, Parmima,

rrg“pz;.”_ﬁs;unp.rl_\(. Ei CONCEPTG..DE MARISMA EN Et Deneciie rosiivo: A} El con-
epio en'fa'Ley 'Chvmd v ln significacidn' de esta'Ley ¢n el confunto de normas reguia-
lbraslde lr institueidh: 1.-1x nocidn Hé marisma en Ja- Léy-de 24 de jnlio 'de 1918. 2 Dis
tingidn, entref marisma y zonn maritimo-terrestre : ), Concepto dec, zona maritimo-terrestre,
-5} Conceptn de marisma. ¢) Hecanogimiento de la- distipeidn por el Teibumal  Supremo:
‘Biftobin de 28 dé fnero de 1878, 3. "Otrod argumentos derivadod de In' Loy dé 1918 en
odnirn'do In* tesin dé In denianiolidad: w)El honeficio: de expropiacién,en faver del con-
geslonario. ) Los distinciones de ln Ley segim In titularidad del terreno, 4. El significado
darh‘: g.cy,CM\md et ¢l, conjunto de normas reguladoras de las marismas. B) Argumentos
S derivados del concepta legal de dominty priblico—~V.' LA VERDADERA NATUMALEZA DE LAS
UMAISMAS, DEDUCIDA DEL ANALISTS HISTORICO DE TA INSTITUCIGN: * A) Murismas ¥ bivies
vgalf(f? :.}._ITmyuclpria histérien de ln legislacion de ;baldies. 2. Consecuencin: propiedad

Bimda’y neopiednd comunal, BY Baldios y legislacidn de mostrencas: la posibilided te

brofiiedad estathl.: CY ‘Consecreencias de Ix doble; accidn do- Iz legalidad de baldios v rmos:
f{;;;cq;,:,.:mariamm,da.m':;;t'cnlaras, de Corporaciones locales y del Estmdo, D} Reeapitu
Slncidn: los marismas, un supuesto de. nrapiedad privada, aunque su titelar sen of Estado:
VLI'LA' concesIGN' nE MARISMAS, CONCESIGN DE ouma PemLICA: A) La naturaleza de esth
eontesion ‘en la Ley Camud, B)-La dortring sentadd:por el Consefn de Estado en su dic:

A . [ i R . e, ‘. . .‘l

r
3

QitecorioBl texin dr esle trdbajo s el prefiarado para ‘und intervencidn -oral y-queda incluido-
!&erl‘pljru_;mzia emplin. sobre Le concesidn de marismas, (que espern publicar en breve; en
#l'se’tncluyen Ins notas corresponidicntes a este parte. ’ -
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