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I. EXCURSO SOBRE LAS PRINCIPALES CONCEPCIONES ACERCA DEL FACTOR DE
ATRIBUCION EN LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO

El factor de atribucion es algo asi como la clave de la boveda de la construccion de la teoria de la
responsabilidad del Estado que, junto a otros elementos, compensa las tensiones que gravitan sobre el grado y la
magnitud del responder por el dafio causado a otro, en forma tanto voluntaria e intencional como objetiva, es
decir, sin dolo o culpa (falta de diligencia u omision).

En principio, toda teoria del responder encierra la tendencia a reparar el dafio injustamente causado o
susceptible de reparacion por razones de equidad. Asimismo, se ha debatido intensamente acerca del caracter
subjetivo u objetivo de la responsabilidad, abriendo diferentes cauces y modalidades para la aplicacion de la teoria
de riesgo creado o del riesgo provecho con formulas tipicas o atipicas segun cada sistema. Pero lo cierto es que los
sistemas que articulan la responsabilidad civil en el derecho comparado han regulado la responsabilidad de
distintas maneras. Los hay tanto de base subjetiva, en los que la culpa desempefia un papel preponderante, que los
distingue de aquellos otros basados en factores mas objetivos, que generalizan la teoria del riesgo. Otro aspecto
trascendente se encuentra en el reconocimiento en el derecho civil, si bien en la mayor parte de los casos con
férmulas tipicas y acotadas, de la responsabilidad por la actividad licita o legitima (2).

El derecho publico ha procurado, en algunos paises como Francia y Espafia, desarrollar una teoria autbnoma
de la responsabilidad del Estado por una serie de razones que justifican su regulacion en forma separada, sin
perjuicio de la recurrencia a la analogia o incluso a la supletoriedad de los textos civiles, cuando asi corresponda.

Distintas razones militan para fundar esa distincion. La primera es la diferente finalidad que persigue la
construccion privatista con respecto a la publicista, dado que ha puesto fundamentalmente el acento en la
reparacion del dafio causado a las victimas, mientras que el derecho administrativo, sin perjuicio de los intereses
de las victimas, debe mirar necesariamente también los intereses de la comunidad en su conjunto, pues de lo
contrario el Estado termina por convertirse en una suerte de caja aseguradora de todos los riesgos que acontecen
en la vida de las personas. Hay aqui, por lo tanto, un tema de magnitud considerable y de razonabilidad en la
distribucion proporcional de las cargas que, a la larga, recaen sobre todos los ciudadanos.

La segunda razén y no por ello menor en el plano de la justificacion cientifica de la autonomia del derecho
administrativo radica en la mayor extension que ¢l atribuye al ambito de la responsabilidad por la actividad
legitima o licita del Estado, que en el derecho civil se circunscribe a supuestos tipicos y pautados, mientras que en
el derecho administrativo la vigencia del principio de igualdad ante las cargas publicas (art. 16, CN) conduce a
fundar esta clase de responsabilidad en un factor de atribucion inexistente en el derecho privado, como es el
concepto de sacrificio especial, que asume mayor o menor magnitud conforme a las modalidades de cada
ordenamiento comparado.

Por ultimo, la tercera razon que constituye la médula del presente trabajo concierne a la autonomia que
presenta el factor de atribucion en la responsabilidad por la actividad ilegitima del Estado, que acude a la figura de
la falta de servicio, con singulares notas y aspectos propios del derecho administrativo, cuna de su nacimiento.




II. ALGO MAS SOBRE LA AUTONOMIA DEL DERECHO ADMINISTRATIVO Y LA
NECESIDAD DE ARBITRAR SOLUCIONES PECULIARES PARA LOS PROBLEMAS QUE
PLANTEA LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO

Una de las cuestiones que subyacen en el debate actual reviste, por su trascendencia, primacia sobre las demas
y constituye el eje a cuyo alrededor se ha generado la controversia dogmatica acerca de la regulacion publicista de
la responsabilidad estatal.

Ese punto de partida reside en la autonomia del derecho publico (administrativo, en la especie) para regular la
materia sobre la base de principios propios y tipicos de la disciplina (3), sin que ello obste a la aplicacion
analogica de los principios generales del derecho ni de las normas del Coédigo Civil, mediante un proceso de
integracion tendiente a cubrir los vacios o lagunas que presenta el derecho administrativo.

El argumento de mayor relevancia juridica que se ha opuesto, generalmente, al establecimiento de una
regulacion diferenciada para esta clase de responsabilidad ha sido y sigue siendo el de la supuesta unidad del
derecho de daios.

Pero esta tesis, derivada de la presunta paternidad, primacia o especialidad de la materia civil, que algunos
fundan en el principio de igualdad ante la ley, no ha sido recogida por los ordenamientos comparados (tanto en el
caso de Espafia y Francia como en Iberoamérica), ni como norma ni como principio, por lo que carece de valor
juridico, aparte de obviar las diferencias de fines y estructuras existentes entre el derecho publico y el derecho
privado.

Y si bien se habla —por boca de un autorizado civilista francés— de un derecho comiin destinado a regir la
responsabilidad de dafios, en virtud de la compenetracion existente hoy en dia entre el derecho publico y el
derecho privado, el mismo autor (que critica la divisio) expone una serie de diferencias, en la comparacion entre
ambos derechos en materia de responsabilidad publica y privada, que sirven para desmontar lo que parece
sostener cuando reconoce que el fin de la responsabilidad ptiblica no consiste —como en el derecho privado— en
establecer el equilibrio entre dos patrimonios de personas fisicas o juridicas, sino en una relacion de equilibrio
entre el patrimonio del dafiado y el de todos los contribuyentes (4), aparte de que el interés propio que persigue el
autor del daiio en el derecho civil es de naturaleza privada y difiere del interés publico o general que debe guiar el
accionar de la Administracion (5). En suma, la tesis objeto de nuestra critica, al ser un producto principalmente
doctrinario y eminentemente subjetivo, no alcanza a superar la condicion de una propuesta de lege ferenda, que
tropieza con una concepcion arraigada en fuentes legislativas y jurisprudenciales objetivas.

De otra parte, la extension del criterio de la unidad a las restantes instituciones del derecho administrativo,
unificandolas con las similares del derecho civil, implicaria que nuestra disciplina fuera absorbida por el derecho
privado, lo que choca con la realidad que exhiben los respectivos ordenamientos y la jurisprudencia, no obstante la
necesidad de que exista una adecuada compatibilizacion y armonizacion entre ambos derechos, sobre todo cuando
surgen carencias normativas en la regulacion. Corresponde apuntar, asimismo, que la atribucion de exclusividad
al derecho privado para regular, con caracter general, las actividades estatales ni siquiera se opera en el derecho
anglosajon, que ha venido desarrollando formulaciones propias del derecho administrativo (6), contrariando las
predicciones que muchos afios antes habia formulado Dicey, en su conocida polémica con Hauriou.

A todo ello cabe adicionar el hecho de que el derecho civil no se ha ocupado, ni ha podido ocuparse,
mayormente, de determinados ambitos de responsabilidad especificos del derecho publico, como son las
concernientes a la responsabilidad por las actividades legislativa y judicial.

Y, no obstante que la mayoria de las instituciones del derecho administrativo han ido modelandose sobre la
base de sus similares civiles (7), esta peculiaridad no contradice la autonomia de la disciplina, ni impide la
aplicacion supletoria y analdgica de las normas y los principios del derecho civil y comercial. En el fondo, sigue
sin advertirse que la finalidad genérica del derecho administrativo radica en regular el interés publico o bien
comun en aquellos aspectos inherentes a la actividad que despliegan la Administracion y los colaboradores
particulares que satisfacen necesidades colectivas primordiales (servicios publicos) o que realizan prestaciones
que interesan al conjunto de ciudadanos que integran una determinada comunidad, lo cual no supone que la
legislacion privada no persiga el bien comun, habida cuenta de que ha de fundarse siempre en ese objetivo




perseguido tanto por la justicia general como por la justicia particular, pese a que su fin inmediato sea la
regulacion de relaciones inter privadas, que configuran el principal objeto de la tematica civilista. Por otra parte, la
justicia denominada particular (conmutativa y distributiva) no se adscribe con exclusividad al derecho ptiblico (8)
(como han pretendido algunos, al identificar la justicia distributiva con el Estado o con el derecho publico) ni
tampoco al privado, pese a que el alcance de la reparacion se rija siempre por los principios de la justicia
conmutativa.

Unas palabras del maestro Garcia de Enterria reflejan la certeza del planteamiento tedrico de la concepcion
publicista que prevalece en el derecho espaiiol positivo y, en general, en Iberoamérica. En una monografia sobre
los principios de la nueva Ley de Expropiacion Forzosa de 1956 (dificil de igualar en enjundia y profundidad)
expresa que "en cierta manera en este encuentro final de dos sistemas juridicos, el comun y el administrativo, en
materia de responsabilidad, este ultimo ha aportado perspectivas nuevas, y especialmente, la preocupacién por
una teoria general que el Derecho civil parecia no necesitar, por contar con una serie de soluciones casuisticas,
formuladas en tal caracter por el derecho romano, que de hecho venian a satisfacer todo el conjunto de
necesidades practicas sobre el particular. El derecho publico, en efecto, hubo de seguir en esto el método inverso
al que se caracterizd como propio de la jurisprudencia romana: la teoria de la responsabilidad se inicid en €l de
plano, por la admision pura y simple del principio, siendo entonces el problema la mayor o menor extension
particular del mismo, su aplicacion a los casos concretos. Ahora bien, la transformacién social ha concluido por
traer al derecho civil una preocupacion analoga al hacerse insuficiente el viejo cuadro casuistico y alumbrarse la
necesidad de extender la responsabilidad civil fuera de lo que parecerian justificar los clasicos principios. La
aparicion del principio llamado de 'riesgo profesional' en materia laboral ha sido quiza el factor mas visible, tras
del cual se puso en evidencia la necesidad de una reconstruccién del sistema, que la tendencia creciente a extender
la responsabilidad llamada objetiva no ha hecho sino agudizar" (9).

En tanto el esquema clasificatorio de la responsabilidad patrimonial (en el caso espafiol y en general de los
paises de Hispanoamérica) se bifurca en dos grandes tipologias de derecho puiblico con clausulas generales de
responsabilidad que prescriben factores de atribucion delimitados en dos especies genéricas de responsabilidad
(por actividad ilegitima o funcionamiento anormal y actividad legitima o funcionamiento normal), el sistema
civilista se apoya en el tradicional supuesto de la culpa subjetiva como factor de atribucion de responsabilidad
junto a una amplia gama de responsabilidades objetivas atipicas y tipicas (10) con diferentes factores de
atribucion (riesgo, garantia, enriquecimiento sin causa, etc.) y, en menor medida que en el derecho publico,
aborda también la responsabilidad por actos licitos, aunque con formulaciones tipicas y casuistas.

A su vez, la concepcion civilista de la responsabilidad carga con la mochila del concepto de antijuridicidad
(11) del cual no ha podido desprenderse por completo y cuyas diferentes acepciones, segun las épocas histdricas,
no han contribuido a esclarecer el panorama de los factores de atribucion sino a oscurecerlo, creando una artificial
confusion con la culpa, la imputabilidad y el factor de atribucion, nociones que aparecen muchas veces
superpuestas en las obras sobre la materia.

En cambio, el derecho administrativo parece exhibir, en este aspecto de la cuestion, una mayor dosis de
claridad al no haber girado, desde el comienzo, en torno a la consideracion de la culpa como factor atributivo de
responsabilidad al estilo civilista. En este sentido, la doctrina de la lesion antijuridica resarcible del derecho
espaiiol no se inscribe, sustancialmente, en la linea civilista que postula la antijuridicidad (como acto o hecho que
contradice el ordenamiento) sino que, como elemento de la responsabilidad, la considera procedente cuando la
accion u omision carece de un titulo de justificacion, supuesto en el que el particular no tiene el deber de soportar
el dafio, lo que deriva, en definitiva, en la concepcion del dafio injusto. No se trata, entonces, de un elemento o
presupuesto de responsabilidad basado en la contradiccion de la conducta con el ordenamiento juridico —segun la
teoria civilista argentina clasica (12)— sino de un dafio que no esta justificado por el ordenamiento y que, por
tanto, el particular no esta obligado a soportar.

I11. UN POCO DE HISTORIA

Hace casi cuarenta afios, desde el derecho administrativo emprendimos la tarea de sistematizar los elementos
que estructuran la responsabilidad del Estado, desde una vision iuspublicista. Si bien en la Argentina se habia
desarrollado el tema en obras generales de valia cientifica (13) y existian algunas pocas monografias (14) y tesis




doctorales (15), escritas con mérito juridico para el tiempo en que fueron elaboradas, faltaba una construccion
dogmatica, doctrinaria o jurisprudencial, que comprendiera todos los elementos que deben concurrir para
determinar la responsabilidad estatal, a lo que se sumaba todavia la arcaica discusion acerca del caracter directo o
indirecto de esa responsabilidad.

Inspirados en la sistematica civilista argentina que, para esa época, estaba muy avanzada, tras la aparicion en
1973 del "Tratado general de la responsabilidad civil" de Jorge Bustamante Alsina y de un trabajo escrito por Juan
Francisco Linares (16) sobre la responsabilidad de los funcionarios, producto de comunes intercambios,
publicamos dos trabajos en la revista EI Derecho (17) destinados a formar parte de una obra mas general (18).

El esquema de la construccion dogmatica consistio en separar, por un lado, el fundamento constitucional de la
responsabilidad del Estado y, al propio tiempo, articular un cuadro con los elementos de la institucion: dafio,
imputacion material, factor de atribucion y relacion de causalidad, distinguiendo la responsabilidad por actividad
ilegitima de la legitima, en los tres poderes del Estado.

La novedad mas trascendente fue la adopcion de la falta de servicio —en forma semejante al sistema
francés— basada en una interpretacion dinamica del art. 1112 del Cod. Civil entonces vigente que, si bien
cambiaba el sentido que habia tenido hasta ese momento en la hermenéutica de la materia civil, implicaba un
indudable avance al desplazar la culpa como vector del sistema de responsabilidad por actividad ilegitima o ilicita.

Esa construccion, aunque no son muchos los que han tenido la deferencia de reconocerlo (19), es la que
recogio, casi al pie de la letra, el pronunciamiento dictado por la Corte Suprema de Justicia de 1a Nacion en el caso
"Vadell" (20) de 18 de noviembre de 1984 y de alli se extendio a toda la jurisprudencia posterior (21), culminando
dicha recepcion en la regulacion positiva de la ley 26.944 (22), que indudablemente la adopta, al igual que la
mayoria de las concepciones vernaculas (23), y aun en trabajos hechos en colaboracion con la doctrina espafiola

(24)

Otro de los aspectos de esa construccion, cuyo esquema conceptual representé un verdadero trasplante,
implico separar la nocion estricta de imputabilidad (como autoria material de un hecho) del factor de atribucion,
que implica la relacion legal que vincula un determinado resultado con una causa, conforme al valor axiologico
contenido en la ley, a fin de establecer una responsabilidad tendiente a compensar a la victima del dafio (25).

IV. FACTORES DE ATRIBUCION Y ANTIJURIDICIDAD

Hasta el hallazgo de la técnica depurada del factor de atribucion en la responsabilidad civil —que
incorporamos en nuestros primeros estudios acerca de la responsabilidad del Estado (26)—, el principal
presupuesto de la teoria civilista clasica del responder se apoyaba en la nocion de antijuridicidad, basada, segun el
criterio entonces mayoritario, en el reproche culpabilistico (por culpa o dolo) imputable al autor del dafio.

A los ojos de un jurista desapasionado no deja de sorprender que la nociéon de antijuridicidad (27), cuyo
contenido ha ido variando desde una concepcion subjetiva a una objetiva (la violacion del ordenamiento juridico)
y hasta desde una formal (la contradiccion con una norma positiva determinada) a una material (conculcacion de
las normas y principios generales), se haya erigido en uno de los presupuestos centrales e inconmovibles de la
responsabilidad en el derecho civil.

La dilucion o abandono de ese requisito por parte de la doctrina civilista, que ha propiciado su sustitucion por
el criterio del dafio injusto (28) o la injusticia del dafio, encuentra una mayor justificacion en el derecho publico
que en el derecho privado, dada la mayor trascendencia y densidad que adquiere la responsabilidad por la
actividad legitima o licita del Estado, sobre la base de un factor de atribucion especifico y diferenciado: el
sacrificio especial (29). Se trata de un dafio que —conforme al principio de igualdad ante las cargas publicas— no
debe soportar la victima, que es consecuencia del funcionamiento normal o regular de todas las actividades
estatales y no solo de los servicios publicos en sentido estricto.

En cambio, los supuestos de responsabilidad por acto licito en el derecho civil carecen de un factor especifico
de atribucion y constituyen una excepcion al sistema general de los Codigos Civiles que la acogen (los dafios que
causa el buscador de tesoros en terreno ajeno (art. 1954, Cod. Civ. y Com.), perjuicios ocasionados por el ejercicio
regular de una servidumbre de paso de acueducto (art. 2719, C6d. Civ. y Com.), supuestos que difieren de la
regulacion de la responsabilidad por actividad legitima o licita en el derecho administrativo, cuya estructura




cuenta con un factor atributivo de responsabilidad especifico y determinado.

En definitiva, el abandono de la culpa como presupuesto exclusivo de la antijuridicidad dio nacimiento en el
derecho privado a la responsabilidad objetiva, haciendo posible imputar responsabilidad por dafios que el
ordenamiento no considera justo que sean asumidos por las victimas (teoria del riesgo creado) dando lugar,
incluso, al surgimiento de otros factores de naturaleza objetiva, como la garantia.

En la evolucion operada en el derecho civil, esos factores de atribucion objetivos junto con el subjetivo (la
culpa o el dolo) sustituyeron la funciéon que cumplia originalmente la antijuridicidad y han pasado a ser "la pieza
maestra" del sistema civilista (30). En el derecho publico, el factor de atribucion es el criterio focal que el
ordenamiento o la jurisprudencia utilizan para imputar al Estado, en el plano axiologico o valorativo, un dafio. Los
demas requisitos que conciernen a la imputacion material, al dafio y a la relacion de causalidad en el derecho
administrativo son similares a los que prescriben los Cddigos Civiles, con las matizaciones y peculiaridades
derivadas de un tipo de responsabilidad (la proveniente de la actividad legitima), segtn la peculiar regulacion
efectuada en algunos sistemas comparados, como el argentino en la reciente legislacion (31) sobre la materia que,
en muchos de sus aspectos, ha sido tildada de inconstitucional por violar el principio de justa indemnizaciéon o
reparacion integral (32), instituido por la Convencion Americana de Derechos Humanos que, en el derecho
constitucional argentino posee jerarquia constitucional (art. 75, inc. 22, CN).

Interesa sefialar que, aun cuando el dato suele omitirse en las posiciones doctrinarias favorables a la nocion de
antijuridicidad (como presupuesto de la responsabilidad civil), la posicion contraria cuenta con la opinion de
calificados civilistas espafioles (33) y argentinos (34), sin que los administrativistas hayan tomado parte en esta
disputa dogmatica.

En tal sentido, en un trabajo publicado en el afio 1978, uno de los grandes civilistas argentinos, Jos¢ Maria
Lopez Olaciregui, ya sefialaba, que el criterio basico de la concepcion de la responsabilidad, era no solo la
reparacion del dafio injustamente causado sino también por el dafio injustamente sufrido pues "es injusto que lo
soporte quien lo reciba, exista o no ilicitud en el obrar de la persona a quien se le imputa el dafio" (35).

En esa linea, ha podido decir Alterini (36) que las nuevas concepciones han ido diluyendo la antijuridicidad
que supone una conducta que, en si misma es ilicita, operandose el pasaje de la concepcion "contra jus del ilicito a
la concepcion sine iure del dafio injusto”, como ha sostenido De Lorenzo, en una obra fundamental para captar la
dimension del problema que no puede reducirse a una mera discrepancia terminoldgica (37).

Lo que ocurre es que se utilizan dos criterios distintos para determinar la antijuridicidad: la ilicitud objetiva o
contradiccion del ordenamiento juridico en el derecho civil y la inexistencia del deber de soportar el dafio en el
derecho administrativo (particularmente en el derecho espafiol). Lo que no aceptan algunos civilistas es que la
ilicitud objetiva no sea un elemento auténomo de la teoria de la responsabilidad civil dado que resulta
incompatible con la admision de la responsabilidad por actos licitos y solo constituye solo uno de los factores
atributivos de responsabilidad por actos u omisiones ilicitas. En cambio, el derecho administrativo necesita de un
factor de atribucion que se determine como una condicion positiva y no negativa y que precise cuando la victima
tiene derecho a la reparacion por no pesar sobre ella el deber de soportar el dafio o sacrificio.

En suma, el concepto de antijuridicidad en el derecho civil, mas atn en el derecho administrativo, no alcanza
a explicar la razon por la que se deja de lado en aquellos casos de responsabilidad por actividad legitima o licita.

Al respecto, si el nuevo codigo argentino prescribe que "cualquier accion u omision que causa un dafio a otro
es antijuridica sino esta justificada" (art. 1717, Cod. Civ. y Com.), es evidente que contiene una definiciéon de
antijuridicidad como condicion negativa que nada tiene que ver con el concepto doctrinario que la considera una
accion u omision contraria al ordenamiento juridico. En efecto, la responsabilidad que prescribe dicho precepto se
fundamenta en la inexistencia de una causal de justificacion para que se configure el deber de reparar, tal como
acontece en la doctrina del derecho administrativo vigente en el derecho espafiol (art. 32, ley 40/2015, de 1
octubre, de RJSP). Va de suyo que, de existir un titulo de justificacion, el particular debera soportar el dafio, aun
cuando el nuevo codigo le reconozca el derecho a la reparacion, no obstante que la conducta del causante del dafio
se encuentre justificada (legitima defensa y estado de necesidad) (38).

Resulta por demas claro que el principal argumento que conduce al naufragio de la nocion de antijuridicidad




en el derecho publico radica en que, tratdndose muchas veces de una responsabilidad por actividades que se
reputan legitimas (p. ej., una actividad riesgosa) no puede sostenerse que la antijuridicidad (concebida como la
contradiccion de un acto o hecho con el ordenamiento), sea, a la vez, algo legitimo o ilegitimo.

Por otra parte, alegar como justificacion de la excepcion al requisito de la antijuridicidad que se trata de un
supuesto que solo se da en la responsabilidad por actividad legitima no resulta convincente ni constituye una
argumentacion razonable. Cabe advertir que en derecho publico no se trata de una excepcion, sino que obedece a
una distinta tipologia, caracterizada por un factor de atribucion especifico y determinado, inexistente en el
derecho civil, que regula la responsabilidad por acto licito a través de prescripciones casuisticas y tipicas.

Poco antes de componer este trabajo, Garcia Amado criticé la nocidén de antijuridicidad utilizada por el
derecho administrativo espafiol, en cuanto concibe como dafio antijuridico aquel perjuicio que el titular del
patrimonio afectado no tiene el deber de soportar (39). En definitiva, lo que sostiene este autor es que se trata de
una antijuridicidad vacia de contenido y de un concepto que carece de utilidad como factor atributivo de
responsabilidad, el cual no puede definirse sobre la base de una condicion negativa que no define el factor,
seflalando que la Administracion no responde porque el dafio sea antijuridico, sino que el dafio resulta antijuridico
porque la Administracion responde (40).

La tesis no parece desplazar la nocion civilista de la responsabilidad concebida como ilicitud sostenida en la
doctrina clasica (41) y si, en cambio, corre el epicentro de la critica al deber de responder basada en el dafio
antijuridico que, para algunos autores contrarios a la nocion de antijuridicidad, es el dafio injusto.

Ahora bien, hemos hecho la critica al elemento de "antijuridicidad material" del derecho civil cuyas
objeciones son trasladables mutatis mutandis al concepto de antijuridicidad vacia que utiliza en su critica Garcia
Amado, pero sin propiciar la necesidad de cambiar el sistema espafiol actual, como parece postular dicho autor.

Lo cierto es que no parece una ventaja del sistema espafiol ni tampoco de alguno de los sistemas
latinoamericanos que haya tantas divergencias en punto a la nocion de antijuridicidad, y quiza fuera mejor ponerse
de acuerdo en un concepto comun para definir un factor de atribuciéon —que funcione como condicién positiva y
no negativa— en la responsabilidad por funcionamiento normal de la Administracion o por la actividad estatal
licita, tanto en el llamado dafio cuasi expropiatorio como en el riesgo especial. Mientras tanto, la tesis de Garcia
Amado parece dificil de rebatir, pero existe siempre la esperanza de que la nociéon de antijuridicidad, como
presupuesto de la responsabilidad estatal, se diluya o abandone.

Ultimamente, en el campo del derecho civil argentino han surgido opiniones que niegan la antijuridicidad en
la responsabilidad por actividad licita o legitima del Estado (42) que, por las razones expuestas, no podemos dejar
de compartir. Una respuesta similar se impone en la llamada responsabilidad por riesgo (ya fuera el riesgo creado
por la actividad o por la cosa) dado que se trata de actividades licitas o legitimas, tanto en el supuesto de
actividades privadas reguladas por el derecho civil como de riesgos derivados de la actuacion de agentes estatales

(43).

La consideracion del riesgo como actividad licita se afirma (44) en el hecho de derivar de dafios provocados
por actividades legitimas o normales del Estado que, sin contravenir el ordenamiento juridico, provocan el
desplazamiento hacia el sujeto causante del dafio de la carga de soportarlo debido al peligro que supone el
ejercicio de ese tipo de actividades. En materia de riesgo, el derecho publico admite la concepcion del riesgo
peligro, pero resulta improcedente la del riesgo provecho, toda vez que la finalidad estatal resulta incompatible
con la idea de beneficio econémico cuando no ejerce actividades regidas por el derecho privado.

En el fondo, cualquiera fuera el factor de atribucion, tanto en el derecho civil como en el derecho
administrativo, todo el sistema se encuentra gobernado por alterum non leadere (45) o el de justa indemnizacion,
que conforman principios generales del derecho o principios de derecho natural (46), con independencia de su
reconocimiento o no por el derecho positivo constitucional o legal.

Por otra parte, es evidente que la declinacion del positivismo legalista implica también la sustitucion de
clausulas tipicas o especificas de responsabilidad por clausulas generales o atipicas que permiten realizar, de la
mano de los jueces, con la debida prudencia y equilibrio, los principios generales de la justicia material, dentro de
las posibilidades financieras de los Estados.




La supresion de la clausula general del derecho espafiol referida a la responsabilidad del Estado por
funcionamiento normal, tal como ha propuesto Mir Puigpelat (47), deja huérfanos los principios de justicia en que
se han fundado todos los ordenamientos comparados, dejando librado al legislador un amplio espacio para que
articule soluciones tipicas. Se trata de una postura francamente positivista que supone que unicamente la tipicidad
traduce la observancia del principio de legalidad, con olvido de que este principio tiene mayor densidad y alcance
que la legalidad formal, dado que también estd integrado por los demads principios generales del derecho. Por esa
razon, hace tiempo, aunque sin cuestionar la terminologia clasica, nos parece mas adecuado el concepto de
legitimidad, comprensivo de la legalidad formal y de la justicia, representada esta ultima por los principios
generales del derecho. Como vamos a ver mas adelante, el déficit que plantea este elemento de la responsabilidad
consiste en la ausencia del factor de atribucion que, si bien se apoya en el principio constitucional de la garantia
patrimonial, precisa ser completado con el criterio que mide y perfila su configuracion, como acontece en aquellos
derechos que prescriben el concepto de sacrificio o perjuicio especial como factor atributivo de responsabilidad en
la actuacion legitima del Estado productora de dafios.

V. EL CARACTER OBJETIVO O SUBJETIVO DE LOS FACTORES DE ATRIBUCION

En el derecho civil argentino clasico, la antijuridicidad presuponia la culpa, la cual constituia el eje del sistema
y el principal factor que permitia imputar una responsabilidad por dafios, no obstante que los Codigos reconocian
distintos supuestos casuisticos y tipicos en los que se respondia por actividad licita, sin llegar a configurarse,
empero, un criterio general de imputacion de responsabilidad.

El advenimiento del maquinismo y la consecuente industrializaciéon de la economia dieron origen al
nacimiento de la responsabilidad objetiva por riesgo creado, primero por la actividad peligrosa desplegada por los
fabricantes y mas tarde por el riesgo de la propia cosa causante del dafio, riesgo que no resultaba justo cargar a la
victima, sobre todo cuando el ejercicio de esa actividad producia un provecho o beneficio para quien la llevaba a
cabo.

En esos casos, no se considera necesario probar la culpa del autor del dafio, que solo se exime de
responsabilidad si acredita una causa ajena de fuerza mayor, hecho del damnificado o algiin otro eximente que
destruya la presuncion de responsabilidad que pesa sobre el sujeto que provoco el dafio (48).

En medio de un escenario caracterizado por la subsistencia conjunta de factores subjetivos y objetivos de
responsabilidad civil, sumados a la falta de razon de ser de la antijuridicidad basada en la culpa, se generaron otras
discordancias, producto de dos versiones distintas sobre la nocion de culpa: la psicoldgica y la normativa (49), que
el nuevo Cddigo Civil y Comercial Argentino ha regulado manteniendo un concepto (50) flexible, que permite
determinar la diligencia debida en cada caso conforme a las circunstancias de las personas, el tiempo y el lugar.
Ello no descarta que, dentro de esas circunstancias, no deban atenderse parametros econdmicos para la
construccion del modelo de diligencia debida, aunque no corresponde predicar que el concepto de culpa transite,
exclusivamente, por estandares de eficiencia econdmica. En definitiva, hay siempre en la culpa una situacion de
reproche personal con respecto de un acto o hecho voluntario.

Porque una cosa es la violacion del modelo objetivo de diligencia debida exigible en cada supuesto
determinado y otra diferente es el juicio de responsabilidad o reproche subjetivo que cabe realizar sobre la
conducta del agente para determinar si actué con imprudencia, negligencia o impericia (estrictamente la
culpabilidad), sin perjuicio de las presunciones legales que admiten una responsabilidad sin culpa.

Precisamente, por no disociar ambos conceptos integrantes de la culpa se incurre en el equivoco de sostener
que la falta de servicio o el funcionamiento anormal traducen la idea de una culpa objetiva, algo inaceptable si se
reconoce que la nocion correcta de culpa consiste en un juicio personal sobre la conducta del causante del dafio y
no una falla o falta objetiva del servicio producto de la violacion de estdndares objetivos de responsabilidad.
Desde los tiempos de Heraclito, la 16gica nos ensefia que no se pueden usar dos conceptos de significado opuesto
en una misma expresion (contradictio in terminis).

Asi, los factores objetivos de responsabilidad se caracterizan por la exclusion de la culpa como factor de
atribucion, es decir, que se requiere que la imputacion de responsabilidad se encuentre basada en factores
objetivos (falta de servicio o funcionamiento anormal o defectuoso de este, riesgo, garantia etc.) (51).




En cambio, la culpa civil es y serd siempre un factor de responsabilidad basado en la conducta subjetiva y
voluntaria del agente (52) que el derecho administrativo no adopté en aquellos sistemas basados en una
concepcion objetiva de los factores de atribucion, como el francés y el argentino. En cualquier caso, la culpa ha
quedado circunscripta, en esos derechos, a la llamada falta personal del agente publico (53), pero no concurre para
determinar la responsabilidad estatal. Al ser una falla o defecto del servicio no se requiere analizar la conducta
negligente o imprudente del sujeto causante del dafio no siendo tampoco necesario individualizar a su autor (falta
anonima). Ello no impide, desde luego, que el juicio sobre la responsabilidad repose en estandares de diligencia
que se midan de acuerdo con criterios objetivos genéricos que no penetran en el andlisis de la conducta subjetiva
del agente publico para formular el reproche culpabilistico. En este sentido, pensamos que resulta imposible
asimilar el titulo de imputacion denominado "funcionamiento anormal del servicio" a la responsabilidad
subjetiva. Que se denomine o no a este supuesto "responsabilidad objetiva" no transforma la esencia del juicio de
responsabilidad que debe hacer el juez ni tampoco debiera influir sobre los factores de atribucion objetivos en la
responsabilidad por actividad legitima o licita de la Administracion.

Completan el cuadro de los factores objetivos los supuestos de responsabilidad por actividad legitima o
normal, ya sea que el factor de atribucidn reposa sobre el principio de igualdad ante las cargas publicas (caso en el
que del damnificado no esta obligado a soportar el dafio) o bien sea producto de las reglas que obligan a responder
por el riesgo creado por la actividad o producidos por la cosa riesgosa, con la aclaracién de que en los ultimos
supuestos estamos ante una actividad licita en la que no juega tampoco, como se ha visto, la nocion de
antijuridicidad puesto que la accién u omision que desencadena el dafio no puede ser juridica y licita a la vez que
antijuridica e ilicita.

De igual manera, el factor de atribucion de la responsabilidad del Estado es imposible que sea, al mismo
tiempo, de caracter objetivo y subjetivo ya que un factor de esta naturaleza no puede ser y no ser. La respuesta a
este dilema estructural del esquema de responsabilidad dependera de cada ordenamiento o sistema. Asi, mientras
en Alemania e Italia se utiliza la culpa como factor subjetivo de atribucion de la responsabilidad del Estado, lo
contrario ocurre en los sistemas de filiacion francesa y espafiola, como en los iberoamericanos.

En todo ese cuadro que justifica la autonomia del derecho administrativo para regular la responsabilidad
estatal en ordenamientos de derecho publico, con independencia del &mbito en que se alojen esas normas y de la
aplicacion analdgica de los Codigos Civiles en aquellos paises que han optado por una regulacion uniforme, cabe
poner de resalto el hecho de que el ordenamiento civil —por los fines que persigue— no resulta ser un espacio
idoneo para regular la responsabilidad del Estado por la actividad legislativa ni judicial, cuyos principios y
soluciones legislativas y jurisprudenciales no suelen ser abordadas en los estudios de derecho civil, salvo
excepciones (54).

VI. SEMEJANZAS ENTRE LOS FACTORES DE ATRIBUCION DE LA RESPONSABILIDAD DEL
ESTADO POR SU ACTIVIDAD ILEGITIMA EN LAS CONCEPCIONES ESPANOLA, FRANCESA E
IBEROAMERICANA (FUNCIONAMIENTO ANORMAL Y DE SERVICIO)

En la doctrina espafiola y, en general, en la de Hispanoamérica que ha seguido sus aguas, no se ha reparado
mayormente en las semejanzas que exhiben sus respectivos sistemas en punto al factor atributivo de la
responsabilidad del Estado por la actividad ilicita o anormal con la construccion francesa de la falta de servicio.
No obstante, nada menos que la fuente doctrinaria que inspir6 el extraordinario desarrollo alcanzado por la teoria
de la responsabilidad estatal de Espafia considerd pertinente reconocer la similitud que existia entre ambas
concepciones (595).

Porque resulta evidente, con independencia de su fundamento constitucional, que si la falta de servicio ha sido
definida como la ocasionada por el funcionamiento irregular, defectuoso, inexistente o tardio del servicio que
debio prestarse conforme a los parametros establecidos en las leyes o reglamentos que rigen la actividad estatal,
con prescindencia de la culpa del funcionario o agente publico (56), tal concepto guarda correlaciéon y semejanza
con el que postula la concepcion espafiola al requerirse, para su configuracion, el funcionamiento anormal del
servicio, funcionamiento que, en ambas concepciones, se juzga en funcidén de pardmetros objetivos que
prescinden de la culpa concebida como conducta subjetiva (57).




Al respecto, se ha dicho sin discusion que "la falta de servicio tiene un caracter objetivo porque la apreciacion
de esta falta es una apreciacion de elementos objetivos" y que resulta "facil que tratdndose de una falta imputada a
una persona moral el juez dificilmente puede inclinarse sobre la condicion psicologica del autor. La cuestion de la
imputabilidad entendida como la atribucién de una falta a una voluntad consciente y libre no se planteara. Y el
caracter anonimo de esta falta no puede sino ir en el mismo sentido" (58).

No obstante, han surgido una serie de dificultades dogmaticas e interpretativas en el escenario de la
responsabilidad civil que han ejercido influencia en las concepciones del derecho publico. Esas dificultades han
conducido a que el contenido de la terminologia utilizada sea muchas veces distinto entre los autores que se han
ocupado de la tematica del responder (59).

(Cudles son las causas de esos desacuerdos? En primer lugar, la insuficiencia de la culpa psicolégica como
factor de atribucion y elemento de la antijuridicidad en el derecho civil en ciertos dafios provocados sin culpa del
agente que los caus6 (v.gr., la responsabilidad de los padres por los dafios causados por sus hijos menores). En
lugar de reconocer que en tales supuestos no hay simplemente culpa sino un factor objetivo de responsabilidad
(riesgo o garantia), se optd por el abandono del concepto de culpa psicologica (cuyos elementos reposan en la
voluntad real y los deberes personales de diligencia) y por la consecuente adopcion de una culpa normativa. A su
vez, como hemos sefialado, también en la concepcion de la antijuridicidad se oper6 el desplazamiento de la
culpabilidad hacia la violacion o contradiccion con el ordenamiento o ilicitud objetiva sin advertir que, en
determinados casos de responsabilidad objetiva (riesgo y responsabilidad por dafios cuasi expropiatorios), la
conducta del causante del dafio es perfectamente legitima, por lo que no se opera contradiccion alguna con el
ordenamiento.

No resultan menores, en segundo término, las confusiones que derivan de la inteligencia del concepto "faute"
en el idioma francés (60) (que es un lenguaje de formacion mas natural que el espafiol) en la que se funden los
conceptos de falla, defecto y culpa, aunque paradojalmente, exista la nocion de "culpabilité" referida a la culpa
psicologica. Por esa causa, hay quienes han entendido, impropiamente, que se trata de una culpa o falta objetivada
(61) y otros incluso la denominan culpa del servicio, en sentido opuesto a la culpa o dolo del derecho civil (62), lo
que supone implicitamente reconocer el caracter objetivo de la falta de servicio de acuerdo con la propia
definicion que proporciona el Codigo Civil y Comercial al definir el factor objetivo de atribucion (art. 1722).

Por tultimo, interesa traer a colacion el criterio constitucional que exhibe el derecho colombiano en la materia
habida cuenta de la circunstancia de que mientras en una primera época el Consejo de Estado, creacion original de
inspiracion francesa, adopto la teoria de la falta de servicio como factor de atribucion de responsabilidad por la
actividad estatal ilicita, a posteriori se operd la incorporacion en la Constitucion de 1991 de un articulo que
"prescribe que el Estado respondera patrimonialmente por los dafios antijuridicos que le sean imputables” (63).
Autorizada doctrina interpretd dicho precepto a la luz del derecho espaiol, en el sentido de que el requisito
constitucional se refiere a supuestos en que no pesa sobre el particular el deber de soportar el perjuicio (64). Pero
ello no ha impedido la coexistencia de la falta de servicio como factor de atribucion, que contintia siendo "uno de
los principales ejemplos de la responsabilidad fundamentada en que las personas no tienen el deber juridico de
soportar el dafio" (65). En este sentido, resulta indudable la conveniencia de utilizar la falta de servicio como
factor de atribucion, dado que la antijuridicidad del dafio es solo un aspecto del dafio que, en la version de la
doctrina administrativista ha sido definida como una condicidén negativa que no alcanza a configurar un factor de
atribucion y menos atn, un elemento comun de la responsabilidad estatal, ademas de las criticas sefialadas acerca
de la inutilidad y contradicciones que exhibe el concepto de antijuridicidad.

VII. SOBRE LA CRITICA A LA CONCEPCION OBJETIVA DE LA RESPONSABILIDAD DEL
ESTADO

Una primera conclusion a la que cabe arribar es que, habida cuenta de las razones que se han expuesto, al
menos en los sistemas espafiol, francés y los de la mayoria de los paises de Hispanoamérica, resulta practicamente
imposible la unificacion del derecho de dafios, en virtud de la propia sustancia del derecho administrativo, cuyas
estructura y finalidades estan orientadas a la satisfaccion del interés publico o bien comtn, mediante, el ejercicio
de potestades publicas en el marco del Estado de Derecho. Ello no impide, desde luego, que ante la existencia de
carencias normativas deba acudirse a las normas y principios del Cédigo Civil para encontrar la respuesta




aplicable al caso, pero mediante la técnica de la analogia (y no de la aplicacion directa de la norma o principio) que
exige que la tarea de aplicar el respectivo precepto pase, previamente, por el filtro de su compatibilidad con los
fines y peculiaridades del derecho administrativo. Asi ocurre, por ejemplo, en los supuestos de dafios provocados
por accidentes o en los que padecen los menores en los establecimientos educativos en los que no se justifica que
existan soluciones diferentes a las que consagra el Codigo Civil por aplicacion del principio que manda que frente
a situaciones iguales se apliquen consecuencias similares con independencia de la naturaleza publica o privada de
la relacion juridica subyacente. No se trata, en estos casos de la unidad del derecho de dafios sino de la
armonizacién de la interpretacion del ordenamiento que, segun la justicia, en algunas situaciones impide asimilar
las prescripciones del derecho privado al derecho publico (v.gr., la exclusion de responsabilidad por dolo
reciproco).

En cuanto a las criticas hechas a la concepcion objetiva de la responsabilidad, ellas pueden agruparse en torno
a dos grupos de objeciones dogmaticas: a) una primera, referida al caracter objetivo de la falta de servicio o
funcionamiento anormal del servicio publico, y b) una segunda, referida, particularmente en el derecho espafiol, a
la responsabilidad estatal por el funcionamiento normal de los servicios publicos.

Ya fuera que se identifique el factor de atribucion con el concepto de falta de servicio o del funcionamiento
anormal de los servicios publicos (cuya semejanza dogmatica es evidente), lo cierto es que la critica a la
concepcion objetiva, en ambos casos, es la misma: no se trataria de una culpa que requiere obrar en forma
voluntaria con diligencia (y por tanto sin negligencia, imprudencia o impericia), sino que constituiria una culpa
fundada en estandares objetivos de calidad del servicio. Pero, una cosa es la prueba de que el servicio funcion6 en
forma defectuosa y anormal, conforme a esos estdndares y los demads requisitos legales y reglamentarios exigidos
para cada actividad (que revelan objetivamente el mal defectuoso o irregular del funcionamiento del servicio) y
otra muy diferente es obligar a la victima del dafio a que acredite la conducta debida por el funcionario o agente
publico causante del perjuicio, lo que entrafiaria, en el fondo, una concepcion sustancialmente subjetiva. Asi,
entre las dos concepciones, la que garantiza de una manera mas efectiva la garantia patrimonial de justa
indemnizacion por el accionar estatal es, sin duda, la concepcion objetiva, dado que resulta innecesario
individualizar al autor del dafio, precisamente por el cardcter objetivo del factor de atribucion, aunque, en
definitiva, se trata de una responsabilidad de medios (66) y no de resultados.

El segundo grupo de objeciones se circunscribe a la doctrina espafiola y aparece principalmente enfocado en el
cuestionamiento de la responsabilidad del Estado por el funcionamiento normal de los servicios publicos. A este
factor se le atribuye, como en una extrafla simbiosis, el haber configurado, la llamada concepcion objetiva global
de la responsabilidad patrimonial de la Administracion, tesis expuesta en un trabajo notable, por cierto (67), pero
que adolece del defecto de girar alrededor de una idea fija que se agota al proponer la eliminacion del factor de
imputacion de responsabilidad del Estado por el funcionamiento normal de los servicios publicos, como clausula
general del ordenamiento y su reemplazo por regulaciones tipicas y acotadas.

Como acontece tantas veces en la vida de muchas proposiciones dogmaticas tedricas y poco realistas, nos
parece que el remedio es peor que la enfermedad.

Pues, aun cuando se admita la responsabilidad derivada de la expropiacion o de actos cuasi expropiatorios, asi
como la consecuente por los riesgos creados o producidos por la actuacion estatal, no puede discutirse la
necesidad de utilizar un sistema con un factor de atribucion preciso, aunque genérico (68) que consagre la
responsabilidad por funcionamiento normal de los servicios publicos, sin subordinar su existencia a que el
ordenamiento positivo lo prescriba para todos los casos singulares ni a una condicion negativa (inexistencia del
deber de soportar el dafio).

La propuesta que se formula para corregir el sistema vigente en Espafia nos parece inconveniente, ya que crea
un cono de sombras sin evitar el riesgo de que la larga mano del legislador consagre responsabilidades excesivas y
superiores a las posibilidades financieras de los Estados, como temen los civilistas espafioles que han objetado el
sistema positivo vigente.

En resumidas cuentas, el cardcter objetivo de responsabilidad por actividad licita o normal se realiza con
independencia de la conducta culposa del agente publico y, fundamentalmente, descansa en el concepto de




sacrificio especial (69), como factor de atribucion o alglin otro basado en la injusticia del dafio como el riesgo
especial, la garantia o el enriquecimiento sin causa.

Lo hasta aqui expuesto revela la necesidad que la teoria de la responsabilidad estatal se articule sobre la base
de una construccion dogmatica que, prescindiendo de las distintas nociones de antijuridicidad —que existen en
los derechos privados y publicos comparados— recoja o precise los cuatro ejes que la componen: dafio,
imputabilidad material, factor de atribucion y relacion de causalidad. De ese modo, es posible hacer jugar esos
requisitos, con sus peculiaridades, tanto en la responsabilidad por la accidén u omision ilegitima o ilicita como por
la actividad estatal legitima, cualquiera fuera su naturaleza (administrativa, legislativa o judicial).

Pensamos que, antes que criticar la unidad y la amplitud de los sistemas positivos mediante propuestas
susceptibles de consagrar un casuismo inapropiado, hay que buscar la mejor forma de interpretar las normas con
criterios de justicia, equilibrio y equidad, sobre la base de los principios generales que articulan cada sistema. En
esa linea, no cabe sino ponderar la interpretacion que hace Mir Puigpelat acerca de que la STC 112/2018 tiene el
mérito de reafirmar el rango normativo constitucional que cabe asignar al titulo de imputacion referido al
funcionamiento anormal de la Administracion, "que gracias a ella habria pasado a formar parte del contenido
minimo del art. 106.2 CE y no podria ser ignorado por el legislador (70).

Una construccion de esa indole se encuentra reservada sustancialmente al derecho administrativo, el cual
—Ilejos de promover la asistencia social universal— precisa cumplir las funciones de garantia y control (71),
reafirmando las finalidades de reparacion y prevencion de los dafios injustamente causados por el Estado a los
particulares. Todo ello, mediante formulas o clausulas generales o atipicas de responsabilidad, sin perjuicio de la
facultad de los jueces para acudir a la analogia en los supuestos de carencias normativas que hagan necesario
acudir a los textos de los Cddigos Civiles, en la medida en que sean compatibles con los principios del derecho
publico.

(1) Con este trabajo, rendimos nuestro homenaje a la memoria del ilustre colega y amigo académico Félix Trigo
Represas, ejemplo de sabiduria, nobleza y rectitud cientifica y moral.

(2) Como lo hemos explicado antes, pensamos que, sobre todo en el campo del derecho publico, ha de hablarse de
responsabilidad por la actividad ilegitima, puesto que la legitimidad y su bloque constitucional (comprensiva de
normas y principios) implica un concepto mas amplio y abarcativo, caracteristico del derecho publico.

(3) Vid. DEBASCH, Charles, "Droit administratif", Ed. Econdmicas, Paris, 2002, 6* ed., ps. 557-559, menciona
como antecedente el conocido caso "Blanco", decision del Consejo de Estado de 1885 (Rothschild - Rec. 705);
recientemente, en el tercer seminario conjunto realizado entre la Revista de Administracion Publica y la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Tribunal Supremo se cuestiond el dogma de la autonomia del derecho
administrativo para regir lo concerniente a la responsabilidad patrimonial de la Administracion, véase: ROMERO
REY, Carlos, "La responsabilidad patrimonial de la Administracion: un palimpsesto", RAP nro. 213, Madrid,
2020, p. 16 y ss. Sin embargo, la critica no apunta a la regulaciéon propia por el derecho administrativo sino a la
utilizacion del citado dogma para fundamentar las posiciones jurisprudenciales y negar la aplicacion subsidiaria
del derecho civil que —creemos— tiene que ser en principio una aplicacion por analogia y no directa.

(4) CORNU, Gérard, "Etude comparée de la responsabilité delictuelle en droit privé et un droit public", Ed. La
Mémoire du Droit, Paris, 2010, p. 23.

(5) Ibidem, p. 24.

(6) Particularmente, en el &mbito contractual, véase: ARINO ORTIZ, Gaspar, "Contrato y poder puiblico. La
figura del contrato administrativo en el derecho espaiol y europeo"”, en Derecho administrativo, obra colectiva en
homenaje al profesor Miguel S. Marienhoff, Ed. Abeledo Perrot, Buenos Aires, 1998, ps. 870 y ss., y también
GONZALEZ-VARAS IBANEZ, Santiago, "El contrato administrativo", Ed. Civitas, Madrid, 2003, ps. 257 y ss.,
especialmente ps. 266-269 (nota 294).

(7) MARTIN-RETORTILLO BAQUER, Sebastian, "El derecho civil en la génesis del derecho administrativo y
de sus instituciones", Ed. Civitas, Madrid, 1996, 2% ed., ps. 15 y ss., explica el proceso de formacion de las
instituciones del derecho administrativo en torno de las categorias basicas del derecho civil.

(8) FINNIS, John, "Ley natural y derechos fundamentales", Ed. Abeledo Perrot, Buenos Aires, 2000, trad. C.
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