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HIPOTESIS

LA RESPONSABILIDAD CIVIL DEL ESTADO.

El Estado es una persona moral, entendiendo ésta como: "una unidad orgénica
resultante de una colectividad organizada de personas o de un conjunto de bicnes y a los
que, para la consecucién de un fin social durable y permanente, le es reconocida por el
derecho una capacidad de derechos patrimoniales, por lo que sicndo asi una persona
moral es, por lo tanto, sujeto de derechos y obligaciones.

Como persona juridica cl Estado actita por medio de 6rganos que han sido creados
por mandatos legales, es decir, esferas limitadas de competencia, las cuales se cjercen por
titulares de la funcién pablica, que son personas fisicas. En esta actividad estatal se
pueden lesionar los derechos de los particulares, existiendo la obligacién de indémnizarlos
por los perjuicios que se les ocasionen; que es lo que se Hama: LA
RESPONSABILIDAD DEL ESTADQ, que se presenta en el 4mbito del Estado de
Derecho. ’

La Responsabilidad Civil del Estado se convierte en un problema complejo y de
dificil determinacién al resistirse el Estado a aceptar nucvas obligaciones juridicas y de
serias implicaciones ccondmicas, mas son obligaciones que debe de aceptar y de cumplir
como parte de su caricter de Estado.

El Estado acepta una responsabilidad subsidiaria a la de sus funcionarios, y una
responsabilidad directa en algunos casos determinados como tratindose de expropiacién
por causa de utilidad pablica, pero, yo me pregunto, ,Porqué responsabilidad subsidiaria?
Lqué los funcionarios no forman parte de un todo que es el Estado? Aunado a esto, el
Estado tiene facultad para ir en contra del funcionario en el caso de haber desembolsado
una indemnizacion.

Esta responsabilidad subsidiaria esta contenida en el articulo 1928 del Cédigo Civil
vigente, otros articulos que hablan de Ia responsabilidad son los siguientes: del articulo
108 al 114 Constitucionales, m4s estos se refieren a la responsabilidad de los Servidores .
Pablicos, de los cuales hay incluso una ley, que es: "La Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos”. ’



Asi es pues como el Estado se niega a aceptar nuevas responsabilidades al no
regularlas, al no existir ordenamientos juridicos que las establezcan y regulen.

Con el objeto de demostrar este supuesto analizaremos la naturaleza juridica de la
responsabilidad y todas sus caracteristicas, también veremos el surguimiento del principio
de la responsabilidad del Estado y cual ha sido la evolucién del mismo. Abarcaremos
ademds, tanto las caracteristicas de la Responsabilidad del Estado como las def
funcionario, compararemos y analizaremos los derechos extranjeros para poder asf
obtener las conclusiones pertinentes y la comprobacién o no del supuesto.

o
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INTRODUCCION

El problema de la responsabilidad del Estado se desenvuelve en ¢l marco de un
Estado de Derecho. La resistencia o negacién del Estado para aceptar nuevas
obligaciones juridicas que representarian considerables implicaciones econémicas, como
ya hemos seiialado en Ia hipétesis, conviericn a este en un problema complejo y de difictl
determinacion, que retrasa la elaboracion dc una teoria general cn materia de
responsabilidad pablica, tan necesaria para rematar el régimen de las garantias de los
particulares. (1)

Ahora remontémonos al siglo XVIII para seiialar el punto de partida para la
creacion de la "Teoria de la Responsabilidad del Estado”.

"Postdam. Siglo XVIII, Jincte de Imperial cabalgadura, Federico II llega a los
limites de su parque "Sans Souci”. Allf vive Amaldo el Molinero, dicheso en su
propiedad adquirida con su tesonero esfuerzo.

El capricho del principe no tiene limites. Quiere Federico comprar a Arnaldo su
molino y su jardin. /para dar a "Sans Souci” unos metros mas de extension? Quizas el
autor del antiguo Maquiavelo quiere mostrar de cerca, a sus cortesanos de manos pélidas e
imitiles, eso que siempre han desdefiado mirar: un instrumento de trabajo.

Capricho del Principe. Y orgullo de hombre humilde que ha ido acumulando las
piedras de su molino, con blanca harina y pan rubio... Conflicto de Intereses.

El molinero se niega a vender su propiedad al monarca. El Rey grita: "{iSi tc Ia
puedo tomar sin pagértelal!”. Y ¢l molinero responde: "{iSi, pero hay jueces el Berlin!!",
y los versos de Andrieuk, que tan bien describen el episodio de Postdam, afirman que la
célera de Federico se disipd, feliz de hallar en Prusia alguien que creyera en su justicia...

Tiempo después -agrega la tradicién- el hijo del molinero quiso cederle la
propiedad, pero el Rey le contesto: "Vuestro molino no es vuestro, ni mio; pertenece a la
historia", (2)

¢Sentirfa el pueblo de Prusia la misma fe que Amaldo en la justicia de Berlin?
Tenemos a continuacién la opinién de algunos historiadores: "Los magistrados y los
ministros no podian ejercer ningin poder arbitrario, de los cuales Federico se reservaba el
monopolio; con frecuencia aprisionaba a la gente por capricho o por pasién personal... En
el Cédigo de Procedimientos que le proyecté el canciller Samuel Coeccio y que sometié a



la opinién de los jurisconsultos... dejaba en pie el procedimiento inquisitorial; pero
Federico se reservaba cl derecho de reformar las sentencias. Esta reserva bastaria para
revelar sus despoticas intenciones. Ademis, no comprendia nada referente a la legalidad, a
las formalidades juridicas. Trataba de asnos a los jueces y los destituia; enviaba oficiales
para juzgar procesos cuyo conocimiento les cra completamente extrailo...

Por lo anterior se supone que los jueces de Berlin no hubiesen podido defender la
propiedad del molinero, por su tan poca independencia, frente a la decision de Federico, si
no hubicra triunfado sobre el capricho la vanidad halagada del monarca.”

Situaciones como la de Arnaldo, indefenso frente al soberano, eran la regla en el
Estado de policia. Hoy el Estado de derecho tiene sus bases en principios juridicos
diferentes a los de aquella época. Pero lamentablemente, en alguna o muchas naciones,
frente a ciertos actos del Estado que han lesionado sus derechos, el ciudadano que
reclama su reparacidn se sigue sintiendo indefenso, y esto es de vital importancia evitarlo,

{1) “"No hemos de considerara sirio la responsabilidad civil,
¢slo ¢$, la que se origina por un dafio patrimtonial y se
resuelve en una indemnizacién”.  Garcin Oviedo Carlos,
"Dezecho Administrativo™. Sa. Ed. EISA Madrid, 1955,
Pag.57.TL

(2) Graciela Reiriz "Responsabilidad de] Estado™. EUDEBA,
Editorial Universitaris de Bucnos Aires. Argentina, 1969.
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CAPITULO |

+QUE ES LA RESPONSABILIDAD?

a. DEFINICION ETIMOLOGICA DE RESPONSABILIDAD.

“Responsabilidad” wviene de responder, y este verbo viene a su vez del vocablo
latino "respondere”, y su supino "responsum". En espafiol, pasé esa idea latina con un
contenido de "Obligado a responder de alguna cosa o por alguna cosa” segun expresa ¢l
Diccionario de la Lengua Espaiiola”. (1)

b. LA RESPONSABILIDAD EN EL DERECHO

En cl ambito del mundo juridico, la "responsabilidad” es un término muy amplio, y
nos encontramos, pues, ante la necesidad de limitar y precisar su contenido. Se puede
considerar que la definicién més exacta es aquella que considera a la responsabilidad
como "una situacién de un sujeto sometido a los efectos reactivos de una regulacion
juridica en relacidn a deberes coercibles”, es decir, la posicién de un sujeto dentro de una
regulacion juridica cn relacion a deberes coercibles. Esta podria ser la definicion mas
completa de responsabilidad, en cuanto la sujecion de una persona a los efectos reactivos
de una regulacion juridica en relacién a deberes coercibles, comprende la responsabilidad
propiamente dicha por ilicito (esto cs, 1a originada por la realizacion de hechos o de actos

. ilegitimos), como también aquet tipo de responsabilidad que surge cuando se realizan
actos legitimos que dan lugar al deber de indemmnizar al que haya sido dafiado por ellos.

El concepto de responsabilidad va unido a la naturaleza misma del Derecho; y ¢s
que con ¢l se realiza el primato de la eticidad, esto es, la afirmacion del principio del
deber y de la libertad del hombre, ya que ambos conceptos son totalmente inscparables.

El principio de la responsabilidad esta , pues, en la misma base de 1a naturaleza del
Derecho; a é] estd unido también, el concepto de sancion; no hay responsabilidad sin
sanci6n, al menos entendida ésta en sentido amplio. Sancién y responsabilidad son
realmente el punto de partida de toda consideracion juridica.



¢. LAS OBLIGACIONES: COMO FUENTE DE
RESPONSABILIDAD.

Para poder entender mejor lo que es responsabilidad debemos remitimos a sus
origenes, a su fuente de creacién, al de donde surge, y cncontraremos asi a la
OBLIGACION. A continuacion haremos un brevisimo planteamiento de los puntos mas
relevantes con respecto a la obligacion partiendo, pues, de su definicién:

OBLIGACION ecs: E! Vinculo juridico por virtud del cual una persona
denominada deudor, sc encuentra constrefiida juridicnmente a ejecutar algo en favor de
otra persona, llamada acrecdor. (2)

OBLIGACION: En sentido amplio, es la necesidad juridica de cumplir
voluntari te una prestacién, de cardcter patrimonial (pecuniaria 0 moral), en favor de
un sujeto que eventualmente puede llegar a existir o en favor de un sujeto que ya existe, (3)

Otra definicion que se nos presenta es:

OBLIGACION: Como vinculo o relacién juridica establecida entre dos partes, por
Ia que una de ellas (deudor) se ve constreiiida a dar, hacer, abstenerse 0 no hacer algo a otra
(acreedor) que, merced a su derecho de crédito, puede exigirie tal prestacién, (4)

Asi tenemos que el concepto de obligacion viene desde el Derecho Romano; es el
vinculo de derecho por el que somos constrefiidos a pagar alguna cosa conforme al
derecho de nuestra ciudad, debe ser local, las reglas solo son exigibles en el lugar.

Borja Soriano nos dice que: "Es la relacién juridica entre dos personas en virtud de
1a cual una de ellas, llamada deudor, queda sujeta para con otra, llamada acreedor, a una
prestacién o a una abstencién de caricter patrimonial que ol acreedor puede exigir al
deudor."

El articulo 12 del Cédigo Civil para el Distrito Federal nos dice:

“Las leyes mexicanas rigen a todas Ias PErsonas que se en la R a, asi como
los actos y hechos ocurridos en su territorio o jurisdi y aquellos que se a dichas lcyes,
salvo cuando estas prevean Ia aplicacién de un derecho extranjero y salva, ademds, o previsto en los
tratzdos y convenci de que México sea parte.*”




El arttculo 13 del Cédigo Civil para el Distrito Federal dice:
'"La determinacion del derecho aplicable se hara conforme a tas siguientes reglns:

L~ Las situaciones juridicas vilidamente creadas en las entidades de ta Repiblica o en un Estado
extranjero cenforme a su derecho, deberdn ser reconocidas,

11.- Ef estado y capacidad de las personas (isicas se rige por el dereche del lugar de su dormicilio,

IIR.- La constitucién, régimen y extincién de los derechos reales sobre inmucbles, asi como los
tontrates de arrendamiento y de uso temporal de tales bienes, y los hienes muchles, se regirin por el
derccho del lugar de su ubicacién, aunque sus titulares sean extranjeros,

IV.- La forma de los actos juridicos se regirf por el derecho de) lugar en que se celebren. Sin
embarge, podran sujetarse a las formas prescritas por este Cédigo cuando el acto haya de tener
cflectos cn ef Distrito Federal o cn la Republica tratandose de materia Federal; y

V.- Salvo lo previsto en las fracciones anteriores, los cfectos jurldicos de los actos y contratos se
regiran por el derecho del lugar en donde deban ejecutarse, a menas de que las partes hubieran
designado vilidamente la aplicabilidad de otro derecho.

Los anteriores articulos nos muestran que los romanos tenian razén en su concepto,
ya que, efectivamente, nos tenemos que apegar al derecho vigente, al derecho que nos es
aplicable, en pocas palabras, nos tenemos que apegar a nucstro ordenamiento juridico, y
por lo mismo, sc estd regresando al concepto romano.

Elementos de Ia Obligacién.

Ya que hemos visto varias definiciones de obligacién, ahora nos toca referimos a
los elementos de 1a misma.

La obligacion juridica estd compuesta de los siguientes elementos:

1.- PERSONALES: Los elementos personales son las partes o sujetos. Son las
personas aptas para ser titulares de derechos y resultar obligadas. (5) Para la obligacién
basta con dos sujetos:

a) ‘Acreedor o sujeto activo: es ¢l que ostenta ¢l derecho subjetivo, ¢l que tiene la
facultad.

b) Deudor o sujeto pasivo: es el que soporta la deuda, el que tiene el deber comrelativo, el
que estd obligado. i



Dentro de los mismos sujetos puede haber pluralidad:
- 8i existen dos o mas acreedores se Hlama pluralidad activa.
- Si existen dos o mas deudores se llama entonces pluralidad pasiva.

No puede haber obligacién en el caso de que faltase alguno de los dos sujetos,
acreedor o deudor, cs una liga entre ambos extremos de la relacién, y de ahi que |
forzosamente deban existir los dos. Se puede dar el caso en que alguno s¢ encuentre
provisionalmente indeterminado, pero debera ser determinado en su oportunidad, lo que
ocurrird a mas tardar en el momento del cumplimiento.

2.- VINCULO JURIDICO: O nexo que liga o relaciona de distinta manera, segin
las épocas y sistemas juridicos, a las dos partes. (6) Es el vinculo ideal que ata al deudor
respecto de su acreedor. El deudor queda sujeto por un acto de legalidad con el acreedor.
Es ¢l nexo que obliga o sujeta al deudor a la prestacién o a la abstencion.

Relaci6n juridica que da al acreedor una accion que ejercita ante cl juez para
obtener la prestacion objeto de la obligacion o su equivalencia.

La tesis alemana dice que: "cl deudor estd obligado”, lo que significa que el
derecho le manda alguna cosa, Ja relacién obligatoria no es sino una relacion de deber, en
vista de que si no se ejecuta el poder publico se apodcrara de la persona o del patrimonio
del deudor para obligarlo o ejecutar Ia obligacién.

Los romanos dicen que no es potestativo para el deudor cl cumplimiento de su
deber. La relacion juridica es ¢l imperativo que tiene el acreedor, Aunque en ambos
casos se puede exigir la reparacion de daitos y perjuicios.

En nuestro derecho la teoria alemana es desechada.

La causa es el fin de la obligacién; no los emotivos personales, que pueden o no
coincidir con dicho el fin objetivo de la obligacion.

3.- ELEMENTOS REALES U OBJETO: Es el dar, hacer o dejar de hacer una
cosa. (7) Es la prestacién o abstencién que se transforma en dar, hacer o no hacer. Es lo
que puede exigir el acreedor al deudor. Esto puede ser un hecho positivo, por ejemplo; la
ejecucién de un trabajo, que es una prestacién.



Las obligaciones que tienten por objeto prestaciones de cosa se snbdividen en:

a) Obligaciones de dar; como ejemplo, la traslacion de una propiedad o derecho
de uso de las cosas,

b) Las obligaciones positivas; no son de dar, sino son las que ticnen por objeto una
prestacién de hecho y se Hlama obligacién de hacer.

¢) Las obligaciones negativas: se llaman obligaciones de no hacer,

También existe un clemento subjetivo y otro objetivo en la obligacién, los que
seflalaremos a continuacion:

A Elemento Subjetivo de la Obligacién: Es imprescindible.en la obligacion, por
cuanto toda obligacién cs deber jurfdico de alguien, y todo debe suponer correlativamente
una facultad que se presentard como derecho de un sujeto o sujetos: SUIETOS

B. Elemento Objetivo de la Obligacién: Objeto. Se caracteriza como prestacion o
como abstencidn, es decir, como forma de conducta positiva o negativa son objeto de las
obligaciones las cosas, cuando las prestaciones se refieren a los bienes en general,

Si bien estos elementos no son diferentes a los anteriores, si son una variante de
como nos pueden presentar a los elementos de las obligaciones.

Las Fuentes de las Obligaciones

El derecho romano antiguo sélo aceptaba dos fuentes de las obligaciones: EL
DELITO y EL CUASIDELITO. Esta divisién cuatripartita de las instituciones de
Justiniano perdurd hasta que triunfaron las doctrinas de Pothier. Segin ellas se incorporé
1a ley al Cédigo Civil Francés como la quinta de las fuentes de las obligaciones juridicos.
El Cédigo Civil Espatiol define en el mismo sentido. Sin embargo, el origen o fuente mis
ordinaria de las obligaciones juridicas sigue siendo todavia hoy en dia, ¢t CONTRATO,
aunque cada dia surgen en el campo publico mas obligaciones juridico-administrativas,
como resultado del creciente intervencionismo del Estado Moderno.



Seiialaré a continuacion las fuentes de las obligaciones reconocidas actualmente:

1.- El Contrato
2.- Declaracion Unilateral de Voluntad
3.- Enriquecimiento Sin Causa
4.- Hechos llicitos
5.- La Gestién de Negocios

6.- Responsabilidad Objetiva.

Clasificacién de las Obligaciones

Las obligaciones pueden ser clasificadas por varios criterios, a continuacién
enunciaremos los principales:

1.- Segin su ORIGEN:
Voluntarias, Legales y Penales.

2.- Por razén de los SUJETOS:
Mancomunadas o Colectivas o Individuales.

3.~ Por ¢l MOMENTO EN QUE SE PERFECCIONAN:
Puras, Condicionales y a Plazos.
4.- Por su CONTENIDO:
Obligaciones de dar, Obligaciones de hacer y Obligacio-
nes de no hacer.
5.- Porsu OBJETO en: .
Simples (Especificas o Genéricas), Compuestas (Alternativas o no) y
Divisibles o Indivisibles. . )

6.- Por su ADMISIBILIDAD LEGAL:
Licitas e Ilicitas,



7.~ Porsu EFICACIA en:
Naturales, Civiles y Mixtas.

8.- Por su RECIPROCIDAD en:
Unilaterales y Bilaterales

9.- Por su AUTONOMIA en:
Dependientes o Accesorias y Principales,

Otras clasificaciones son:
10.- Positivas y Negativas

11.- Pecuniarias y No Pecuniarias
12.- Liquidas: en las que la prestacién y su cuantia estdn ya fijadas, y las Hiquidas,

Obligaciones Naturales:

Son obligaciones imperfectas que, a pesar de su licitud, ¢ incluso en concordancia
con la ética social, no son legalmente exigibles por carecer de norma. Este concepto
deriva de las siguientes obligaciones naturales del Antiguo Derecho Romano:

1.- De las que no podian exigirse en juicio, pero si se cumplian voluntariamente, este
pago no podia retornarse (obligaciones naturales propias);

2.- De las obligaciones naturales impropias, basadas en exigencias ético religiosas de
la época romano cristiana,
Atributos de las Obligaciones

Las obligaciones tienen una seric de atributos, los cuales se caracterizan y nos
ayudan a entenderlas, y estos son:
1.- HETERONOMIA:

Es impuesta al sujeto pasivo que se encuentra, por lo tanto, en un estado de
sujecion frente al sujeto activo.
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2.- BILATERALIDAD
Significa que todo deudor o sujeto obligado se encuentra juridicamente sometido a
la facultad de un pretensor o derechohabiente, en otras palabras, al acreedor.

3.- COERCIBILIDAD:

La obligacién juridica es coercible, por que dentro del sistema juridico existe un
procedimiento ya elaborado para obtener la ejecucién forzada o la posibilidad, dentro del
propio sistema, para lograrla en el futuro.

4.- EXTERIORIDAD:

La obligacion juridica se caracteriza como externa, en el sentido de que la validez
en el cumplimiento del deber juridico no depende de la intencién del sujeto, sine
exclusivamente de la adecuacién externa del acto o forma de conducta con la norma, aun
cuando el sujeto obligado realice el acto contra sus convicciones, es decir, con una
intencion diversa a la del cumplimicnto.

5.- PROCESO GENETICO:
El derecho ha elaborado un proceso genético perfectamente determinado por cl
nacimiento de deudas. Las obligaciones juridicas y, especialmente, las obligaciones de

derecho privado, civiles o mercantiles, tienen un proceso de creacién definido en las
nommas.

6- EFICACIA:

Las obligaciones juridicas pueden juzgarse desde el punto de vista de su validez o
de sunulidad. La eficacia o validez y la ineficacia, que puede manifestarse como nulidad
o ineficacia.

7.- PATRIMONIALIDAD:

Solo en las obligaciones juridicas encontramos la posibilidad de reducirlas a
dinero. No todas las obligaciones juridicas son patrimoniales. ’

8.- TRANSMISIBILIDAD:
Sélo las obligaciones juridicas son susceptibles de transmisién.
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9.- DURACION:

Las obligaciones jurfdicas se caracterizan por ser temporales. Tienen una vigencia
determinada cn el tiempo.

10.- PRESCRIPTIBILIDAD:
Sélo las obligaciones juridicas pueden extinguirse por el transcurso del tiempo, pero

no todas son prescriptibles.

11.- FORMALIDAD:

En las obligaciones juridicas existe la forma como clemento de validez en las mismas.

12.- NATURALEZA DE LOS SUJETOS:

Las obligaciones juridicas pueden ser a cargo de personas morales o colectivas.

En el sentido no técnico se acostumbra equiparar la obligacion con €l débito o
prestacion (deuda), pero la obligacion consiste, como ya se ha dicho, en la relacion total:

La deuda de uns de las partes que se hace

p ble de su pl o pli-
miento, y ef derecho de crédito que surge
de aquélia.

La obligacién, por lo tanto, no constituye una deuda, sino un compromiso en el que,
entre otros elementos, aparece la prestacién.

La obligacién es un instrumento de satisfaccion diferida (esto es, no inmediata) de
un interés.

Dec esta manera finalizemos de seiialar los puntos mas importantes y les mas
generales en lo que se refiere a la obligacion.
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d. LA RESPONSABILIDAD CIVIL

Como ya lo he mencionado anteriormente, para llegar a un punto en particular
debemos de partir de lo general, por lo que antes de llegar a la Responsabilidad Civil del
Estado, deberemos de entender que es la Responsabilidad Civil en general, y para lograr
esto daremos su definicion:

Concepto de Responsabilidad Civil:

"'La responsabilidad Civil es Ia necesidad de reparar
los dadios y perjuicios causadas a otro, por un hecho
ilicito o per la creacién de un riesgo.’ (8)

La Responsabilidad Civil es una institucién juridica, que tiene su origen cn la
necesidad del individuo que vive en socicdad, de que tanto su persona como sus dercchos
estin protegidos contra cualquicr lesién o daiio provenientes de una conducta antijuridica
de sus semejantes; y de la necesidad que tiene la sociedad de que los individuos que la
integran, normen su conducta en forma tal, que se conserven tanto la paz como el
equilibrio social. La responsabilidad civil nacié en el momento en que la sociedad se
substituyé a los individuos, impidiendo que éstos tomaran por su cuenta el obtener la
reparacién del dafio que les habia sido infringido, estableciendo al mismo tiempo, las
normas que deberfan regular la reparacién o la indemnizacién de los daitos que un acto
juridico o antijuridico habfa ocasionado. Es imposible concebir una seguridad social, sin
la existencia de la responsabilidad civil, ya que sin ésta, los individuo tendrian que
resarcirse de los dafios que hubieran sufrido, recurricndo a los medios violentos que
fueren necesarios para obligar a su autor a restablecer el bien dafiado o el derecho
infringido a la situacién que guardaba antes de la realizacién del hecho dafioso.

Al hablar juridicamente se encucntra que civilmente se debe de responder por
los actos o hechos que s¢ realicen. Y asi se puede decir que hay dos tipos de

responsabilidad civil: b

1. Responsabilidad en la que se cumple lo prometido, y por ello no se indemniza.

La responsabilidad en la que se cumplen con los
deberes que Ia ley impone; o se ple lo pr id
es Ia responsabilidad que asume la persona que
celebro el contrato y cumple con éste; la responsabili-
dad que asume el que hace una declaracién unilateral

de vol y ple con lo pr ido, la resp b
lidad que asume el que inicia una gestién de negocios,
y la lleva hasta el final.
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2. Responsabilidad por no cumplir.

En ella se indemniza.  Esta puede provenir de dos causas:
a) De una responsabilidad por hecho ilicito.
b) De una responsabilidad objetiva, en la cual

no hay ilicitud.

Asi nos encontramos frente a Ia responsabilidad
civil que nace de acteos ilicitos y la responsabilidad
objetiva que tiene su arigenen In "Doctrina del
Riesga Creado", y que nace por ¢ solo mandato
de 1a ley.

Contenido y Fuentes de Ia Responsabilidad Civil.

A continuacién enunciare algunos articulos en los que sc encuentra contenida la
responsabilidad civil:

Articulo 1910 del Cadigo Civil para ¢l Distrito Federal:

ME! que phrando ilfcitamente o contra las

buenas costumbres cause dailo a otro,
gstd oblipado g repararlo, a menos que
demuestre que el dafo se produjo como
consecuencia de culpa o negligencia
inexcusable de la victima".

Adiculo 2104 del Cédigo Civil para ¢l Distrito Federal:

"El que estuviere obligado a prestar un hecho
y dejare de prestario o no io prestare conforme
ale ido, sera resp ble de los dafios
¥ perjuicios en los términos siguientes:
1. Si Ia obligacién fucre a plazo, comenzara
Ia responsabilidad desde el vencimiento
de éste;
IL Sila obligacién no dependicre de
plazo cierto, se observari lo dispu-
esto en |a parte final del articulo
2080.

El que contraviene una obligacién de no
hacer pagars dafios y perjuicios por el solo
becho de la contravencién.”
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Articulo 1913 del Codigo Civil para el Distrito Federal:

** Cuando una persona hace uso de mecanismos,
instrumentos, aparatos o substancias peligrosas
por simismos, por la velocidad Que desarrollen,
por su naturaleza explosiva o inflamable, porla
energin de Ia corriente clectrica que conduzean
o por otras causas andlogas, estd obligadn a
responder del daile que cause, aunque no pbre
ilicitamente, a no ser gue demitestre que ese
dafio se produjo por culpn o nepligencin
inexcusable de la victima,"

Estos son unos cjemplos de articulos en los cuales se contiene la responsabilidad civil.

La manera de "responder”, cn materia civil, es mediante la reparacién de los daiios.
Por ello, ésa obligacion de reparar los daflos y perjuicios causados se Ilama, precisamente:
Responsabilidad Civil, Ex nuestro sistema juridico tiene dos posibles fucntes:

a.- El hecho ilicito (la conducta antijuridica culpable o daiiosa); y
b.- El ricsgo creado (la conducta licita e inculpable de usar un objeto peligroso).
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La Indemnizacion.

La responsabilidad civil es, pues, el nombre que se da a la obligacion de indemnizar
los dafios y perjuicios causados por un heche ilicito o por un riesgo creado. Su contenido
es la indemnizacién. Indemnizar es dejar sin dafio; el vocablo se forma de "in" sin, y
“damnum" daiio, y por ello indemnizar es volver las cosas al estado que tenfan antes del
daflo, y no como sc cree, que es pagar una suma de dinero solamente, (9) sino que existen
dos maneras de hacerlo:

a. L.a reparacion de naturaleza,
b. La reparacidn cn equivalente.

La primera tiende a borrar los efectos del acto daiioso, restablecicndo las cosas a la
situacién que tenian antes de ¢1; coloca de nuevo a la victima cn ef pleno disfrute de los
derechos o intereses que le fucron lesionados.

Al no ser posible la reparacién del daflo en naturaleza, sc indemniza de la segunda
manera, ¢s decir, proporcionando a la victima un cquivalente de los derechos ¢ intereses
afectados: EL DINERO (se le pagan los dafios y perjuicios, previa estiinacion legal de su
valor).

La reparacién con un cquivalente consiste en
hacer que ingrese en cl patrimonio dela
victima un valor igual a aquél de que ha sido
privada; no se trata ya deborrar el perjuicio,
sino de compensarlo.

El articulo 1915 del Cadigo Civil para el Distrito Federal seiiala estas reparaciones con’
precisién; .

"L reparacion del daiio debe consistir a eleccion
de! ofendido en ¢l restablecimiento de la situacién
anterior, cuando cllo sea posible, o en cl pago de
dafios y perjuicios.”

Esa facultad dc elegir el objeto de la obligacion (el contenido de la reparacién) que la
ley concede al ofendido, convierte a la obligacion en alternativa.
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Evolucién de 1a Responsabilidad Civil.

La doctrina dc la responsabilidad civil forma actualmente parte del acervo juridico
de todo el mundo civilizado, y por lo que hace a México, tiene una tradicién que se
remota a toda nuestra cra de pais independiente; a los tres siglos de la época colonial; a
toda 1a tradicion juridica espafiola, a partir del Fuero Juzgo y al Derecho Romano.

En el transcurso del tiempo ha tenido lugar, en efecto, un fendmeno evolutivo y se
ha pasado, de un concepto de irresponsabilidad de 1a Administracion Pablica, a la
admision, en su lugar, de la sujecion de 1a administracion a los principios comunes validos
para los demds sujetos, claro que esto, en mi opinion, es pura y simplemente teoria.

El antiguo concepto de irresponsabilidad se basaba en la presuncién de que la
Administracion Puablica cstaba investida justamente de poderes de orden divino o, al
menos, inherentes “ab origine” a la persona del principe y de sus colaboradores. En
virtud, pues, dc una soberania indiscutida e intocable se configurd, desde la época
romana, un principio de imesponsabilidad limitado a aquellos actos realizados en el
cjercicio de la soberania, esto es, jure imperii. (10)

La sensibilidad del mundo juridico-administrativo romano no podia ignorar la
injusticia de tal principio; bajo el perfil de Ia lesion de derechos y de los intereses de la
comunidad, y a través de la figura del fiscus, se logra hacer, al estado mismo, responsable
por los actos ilepitimos.

Tanto en la sociedad romanica, como en la espafiola peninsular, en la mexicana
colonial y en la mexicana independiente, stempre se ha considerado que todo individuo es
titular de ciertos derechos que forman a su alrededor un circulo o esfera ideal de
libertades, de poderes y de derechos.

En el ejercicio de estos derechos, en individuo debe mantenerse dentro de los
limites de su circulo o esfera de accién.

Cuando un individuo, abusando en el ejercicio de sus dercchos u obrando
ilicitamente, invade el circulo o esfera juridica de cualquiera de sus conciudadanos, si los
actos del primero le causan al sepundo dailos y perjuicios, éste adquiere el derecho de
exigir se reparacién o resarcimiento v, a cargo del que los causé, surge 1a obligacion de
repararlos. A esta obligacion, como lo hemos venido repitiendo a lo largo de este trabajo,
se le designa con ¢l nombre de: Responsabilidad Civil.

La tradicion juridica romana, espafiola y mexicana, considera que el autor de los dafios
y perjuicios es responsable por que es culpable y toda la historia de la Doctrina de Ia
Responsabilidad Civil estd  gobernada por; el principio de que "NO HAY
RESPONSABILIDAD SIN CULPA".
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La doctrina siempre ha distinguido varios matices en el grado de responsabilidad y
de culpa del transgresor, y ha considerado que [a fransgresion se pucde deber a culpa
levisima, a culpa leve, a culpa grave y a dolo. En los tres primeros casos, o sea ¢n los
diversos grados de la culpa, el transgresor ha incurrido en descuidos, actos de negligencia,
o en imprudencia, pero ¢l rasgo comun de todos los casos de culpa, consiste en que el
transgresor causé los dafios sin querer que sc produjeran y sin siquicra prever la
posibilidad y cl peligro de que de sus actos pudicran derivarsc dafios y perjuicios para otra
persona.

La doctrina juridica de la Responsabilidad Civil considera en cambio que, cuando
el transgresor obrd con dolo, dos tipos de casos pucden presentarse:

a. Aquél en el que el transgresor no tuve precisamente la intencion de causar cl dafio
pero si sabia y tuvo conciencia clara de que si realizaba los actos que se le imputan, era
sumamente probable que de dichos actos resultasen dafios y perjuicios para un tercero, ©
cn otros términos, que al realizar dichos actos obré con lo que se conoce con el nombre
de: Imprudencia Temerarta.

b. El segundo caso de dolo que puede presentarse cs aquél en cl que el transgresor
Ilevo acabo los actos con la clara y deliberada intencion de daiiar.

La Doctrina Tradicional de la Responsabilidad Civil que desde el Derecho Romano
llega a México y a todos los paises en los que prevalece el sistema de Derecho Roménico,
o sea la Europa Continental, la América espaiiola y la Amé rica Portuguesa, contiene un
ptincipio de acuerdo con el cual "la culpa grave se asimila al dolo."

De acuerdo con este principio, si en una situacion particular ¢l orden juridico impone
al responsable de dolo la obligacién de resarcir los dafios y perjuicios, y si en el caso
concreto la victima solamente logra probar la cuipa grave del transgresor en este caso ¢l
responsable queda obligado igualmente al pago integro de dafios y perjuicios.

Cuando el transgresor ha obrado con culpa grave, es decir con negligencia inexcusable
o con imprudencia temeraria, tanto el vulgo como el legislador consideran que no es
posible que sea tan tonto o irracional, y ante la imposibilidad de penetrar en los secretos
de los procesos psicoldgicos y de Ia conciencia del transgresor, se establece la presuncién
tanto humana como legal, de que obré con la intencién de dafiar, y se la impone la
obligacién de resarcir Ia integridad de los daffos y perjuicios con fundamento en el
principio anteriormente mencionado.

18



Excluyentes de Responsabilidad Civil.

La Responsabilidad Civil tiene excepeiones en cuanto a la obligacién de indemnizar.
La obligacion de indemnizar no surge a cargo del agente del hecho perjudicial en los
siguientes casos:

1.- La Cldusula de no responsabilidad.
2.« La culpa grave de la victima.
3.- El caso fortuito o 1a fuerza mayor.

Con este punto finalizamos el breve planteamiento de las principales caracteristicas de
la responsabilidad civil en general.
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ANTECEDENTES DE LA RESPONSABILIDAD
CIVIL DEL ESTADO.

a. La Responsabilidad del Estado en México.

Pocos han sido los avances sobre estc tema en los iiltimos 40 afios, concretamente
desde que ¢l presidente Avila Chamaco, a propucsta de su ministro de Hacienda, Eduardo
Suirez, promulgd la Ley de Depuracion de Créditos a cargo del gobiemo federal de 31 de
diciembre de 1941, publicada en ¢l Diario Oficial de la misma fecha que, modificando el
articulo 1928 del Cédigo Civil, reconocié que los particulares tienen una accion directa y
no subsidiaria para exigir que se les indemnice cuando scan lesionados por "actos u
omisiones que impliquen una culpa en el funcionamiento de los servicios piblicos".(1)

Varias razones explican esta interrupcién en el progreso de nuestro derecho, que
contrasta con lo que ha ocurrido en otras areas. La primera de ellas, a la vez de céracter
politico y econdmico, la expuso con franqueza y sencillez el presidente Ldpez Mateos, en
junio de 1962, cuando le fue propuesta como férmula para salir airosamente del doloso
caso de la reclamacién de la Sabalo, que habia promovido por veinte afios el gobiemo de
Estados Unidos, que se dictase una ley que ampliara y modernizarla la de 1941; para dar
jurisdiccidn al Tribunal Fiscal, sin las limitaciones y defectos de la de Depuracién de
Créditos, para reconocer de todas las reclarnaciones no prescritas derivadas de actos
ilegales o del funcionamiento irregular de los servicios piiblicos. "¢Quiere usted decir
embajador -Antonio Carrillo Flores embajador en los Estados Unidos quien fue el que le
hizo Ia propuesta-, que todo hombre aprehendido sin orden judicial o victima de las
innumerables arbitrariedades de nuestros funcionarios y empleados van a poder exigimos
una indemnizacién? Usted, que fue sccretario de Hacienda, jcree, de verdad, que la
Hacienda Piblica lo resistiria?". Aquella ley no se dictd y el pragmatico Lopez Mateos
prefirio ofrecer a su colega Kennedy, unos dias después, que se buscaria una solucién al
caso Sibalo que satisficiera a los tercos y poderosos reclamantes -a quicnes apoyaban
cuando menos dos polmcos que jugaron como candidatos de uno de los grandes partidos
en fres elecciones p iales de Estados Unidos-, sin lastimar el decoro del pais. La
formula consistié en que un grupo mexicano de hombres de negocios comprara la
reclamacién y cedierd después sus derechos al gobiemo mexicano. Este caso Sabalo
ejemplifica ¢l obstdculo anotado, y permite dar la segunda razén basica que explica ¢l
fenémeno referido: la triste experiencia historica de México en materia de reclamaciones
internacionales.
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Antonio  Carrillo Flores (2) consideraba que se tendria menos problemas
internacionales de esa naturaleza si nuestro derecho interno diese caminos expeditos para
satisfacer las justas demandas de mexicanos y extranjeros en contra del £stado. Pero su
argumento era tedrico, pues es mas ficil desde una embajada, o aun desde la citedra
imaginar una situacion ideal o criticar, como lo hizo en 1939, al sistema juridico
mexicano por no ofrecer esta via de proteccion a los derechos lesionados de los particu-
lares, que abrir demasiado la puerta cuando se tiene, como la tenin Lopez Matcos, la tarca
de gobemnar a un pais como ¢l nuestro, tan lleno de necesidades y tan escaso de recursos
financicros.

Ello explica que, rindiéndose a realidades insupcrables, México haya indemnizado
casi siempre a los cxtranjeros -por dafios sufridos en nucstras guerras civiles, por
expropiaciones agrarias o petroleras- y que todavia no exista un sistema verdaderamente
eficaz para indemnizar a los mexicanos.

Se esta hablando de la responsabilidad extracontractual, pues los caminos para
exigir al Estado mexicano el cumplimiento de sus contratos o la indemnizacion por su
incumplimiento siempre han estado abiertos a nacionales y a extranjeros. El Estado
mexicano, a diferencia de lo que hasta hace unos afios ocurria en los Estados Unidos, ha
podido ser demandado antes sus tribunales.

Nuestras constituciones han contemplado siempre 1a posibilidad de juicios en los
que Ia Federacion sea parte, esto es: actora, demandada o tercer opositor, si bien hasta las
reformas de 1967, de las que surgié el nuevo articulo 106 Constitucional, sustituto del
105 aprobado en Querétaro, fitc objeto de muy largas discusiones -iniciadas desde el siglo
pasado- sobre definir un concepto procesalmente tan sencillo. Pero esas dificultades
derivaban de que era pricticamentc imposible que conocicra de todos esos pleitos
exclusivamente la Suprema Corte, no de que se disputase que la Federacién pudicra ser
demandada. Los Cadigos Federales de Procedimientos, de 1897, de 1908, de 1942, han
concedido a la Federacion ciertos privilegios: no puede ser embargada, o condenada en
costas , ni estar obligada a entrar en concursos y tal vez algunos mds; pero con todo, la
Federacion, en su capacidad de persona moral susceptible de derechos y obligaciones
regidos por las legislaciones civil y la mercantil, estd colocada en el mismo plano que los
particulares. El problema esta en definir la otrn responsabilidad, la que deriva de la accion
administrativa del Estado, de los casos en que procede la autoridad dictando drdenes,
prestando servicios o ejecutando obras.

Desde luego, no cxiste en la Constitucion, a diferencia de lo que ocurre, por citar
solamente alguna, en la italiana, una disposicion que haga al Estado -Federacion,
cntidades de ésta y municipios- responsable cuando cjercitando su autoridad, su imperio
como solia decirse, causa un dafio individualizado a un particular, hombre o persona
moral, .
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Existen, sf, pero eso es cosa distinta, varios preceptos rclativos a situaciones
especiales, de los cuales pueden inferirse que es un principio general de derecho
mexicano -de aquellos que reconoce el articulo 14 Constitucional- el de la igualdad de
todos, nacionales y extranjeros, ante las cargas publicas, y que por lo mismo cuando el
Estado, legal o ilegalmente, quebrante ese principio, el particular tiene derecho a ser
indemnizado. (3) Los preceptos mexicanos referidos son:

a) El articulo 27 Constitucional, en lu parte relativa
a las expropiaciones, disponc que sélo pueden
afectarse por causa de utilidad piblica y mediante

indemnizacion, y

b) La fraccién IV del articulo 31 Constitucional,
seilala a los mexicanos -pero la ley y la
jurisprudencia han establecido con razén que
también a los extranjeros - la obligacién de
contribuir a los gastos publicos "en la forma
proporcional y equitativa que dispongan las leyes".

El articulo 27 Constitucional se reformé cn (932, y entre otras cosas, aludi6 a la
responsabilidad en que incurririan las autoridades que afectasen con dotaciones la
pequeiia propiedad.

Nétese que este articulo habla de la responsabilidad de las autoridades, no de la
del Estado. Claro que aquélla no excluye a éste como lo prucba el articulo 1928 del
Cédigo Civil que dice:

Articulo 1928 del Cédigo Civil para el Distrito Federal:

"'El Estado tiene obligacién
de responder de los dafios causados porsus
funcionarios cn el ejercicio de las funciones
que les estén dadas. Esta resp bilidad
es subsidiaria y s6lo podré hacerse efectiva
con(rn el Estndn. cuando ¢t funcionario
dir ble no fenga bienes,

o losque lengn no sean suficientes para responder
del dafio causado."

Este texto esta incluido en el capitulo V del Titulo primero, primera parte, del libro
cuarto del Cédigo Civil, que se denomina: "De las obligaciones que nacen de los actos
ilfcitos”. Este capitulo enuncia como principios mas generales los contenidos en los -
articules 1910y 1915, pérrafo primero, que textualmente dicen:
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Articulo 1910 del Cédigo Civil para el Distrito Federal:

"El que obrando ilicitamente o contra las
buenas costumbres dafle a otro, est4 obligado a
repararlo, a menos que demuestre que el dailo
se produjo como consecuencia de culpa o negli-
gencia inexcusable de Ia victima."

Articulo 1915 del Cédigo Civil para el Distrito Federal:

*'Lareparacion del dado debe consistir en
el restablecimi de Ia situacion anterior a
€1, y cuando ello sea imposible, en el pago de
daiios y perjuicios.”

Como nos podemos dar cuenta estos articulos se refieren a la responsabilidad civil, y
son de gran importancia pues forman parte de sus pilares de formacién en ¢l ordenamiento
juridico mexicano.

Esta era la situacién existente en 1939, cuando Carrillo Flores escribié su libro:
"La defensa de los particulares frente a la administracién”, en él se dice que esa defensa
puede concebirse:

" 0 como la pcsxbllxdad de que dentro del curso del procedimiento administrativo ¢l particular logre una
! ble a sus , 0, 5i no logra éste decisién favorable, que tenga a su dispesicién un
medio juridico para cbtener la cli ninacién de} acto administrativo lesivo.

Esta climinacién pucde asumir dos formas concrctas: una es Ia declaracién de invalidez del acto
administrative, que vuclve juridicamente las cosas al estado anterior, y una segunda, cs la rcparacion
patrimonial del dafio o del perjuicio sufrido por ¢l particular con motivo de la decisién administrativa que lo
haya lesionado.

En la primera hipétesis la conticnda se plantea entre ¢l particutar y cl érgano del Estado: disputa cl
particular que el 6rgano obré fucr de su competencia o quebrantando 1a Icy (aun cn ¢l caso de desvié de
poder hay en realidad una violagién sino del texto de 1a ley, si de lo que sc ha llamado ¢l espiritu de 1a ley),
En cambio, cn la scgunda dc las formas de la defensa del particular, la relacién nace no con cf érgano, sino
con ¢l Estado, En la primera, si la jurisdiccion decide que ¢l érgano obré fucra de su competencia, cl acto
no es "imputable” al Estado, por que a éstc slo se imputan actos a través de la competencia de sus érganos;
en la scgunda forma de reparacién no ¢s posible quedarnos en ¢l érgano; tenemos que llcgar al Estado
mismo, porque lo que busca el particular es que los medios materiales, los recursos patrimoniales, los

fondos e¢n suma, de que ¢l Estado disponc y que deben desti normall a la satisfaccién de
necesidades generales, sufran una dcsafcctncxén individual por virtud de la cual se dediquen ya no a atender
las idad Ies, sitio a la ref i del agravio.” (4)
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En seguida, este libro, mostraba como en Estados Unidos -pais que tanto ha
influido en nuestro sistema Constitucional- no se consideraba como principio general de
responsabilidad del Estado, por lo que en derecho anglosajén le llaman torts. (5) Apenas
en 1922, una ley norteamericana concedié autorizacion a los departamentos del Ejecutivo
para otorgar indemnizaciones hasta por mil délares cuando ¢l dafio era causado a la
propiedad. De ahi surgia esta extraiia paradoja comentada por el autor William Anderson:

Si cl automovil de alguicn ¢s dafiado por un camién
del correo hasta por mil dolares o menos, ¢l depar-
tamento respectivo pucde reparar cl dafio, mds si
un peaton ¢s ¢l atropellado por ¢} mismo vchiculo
y sufre lesiones que lo obligen 2 hospitalizarse y
a pagar fuertes sumas por su curacién, sélo una
Ley dcd Congreso pucde indemnizarlo y esto, acaso,
muchos afios después de lo sucedido.

Lo que a todas luces es injusto, no pueden limitar el monto del dafio, puesto que no
pucden tener un control sobre los hechos dafiosos, pero esto es dnicamente una opinion
personal,

La situacion en la Gran Bretaila, el otro gran pais anglosajon, cra en 1939
fundamentalmente igual a la de los Estados Unidos: como el Rey, o la reina, nunca
pueden hacer un acto injusto, los particulares no podian pedir que se les indemnizara por
los torts cometidos por los servidores de su majestad.

Frente a esa situacidn nos hallamos con la organizacién jurisdiccional y la
jurisprudencia de Francia. [En Francia, con el establecimiento de un tribumal de
competencia bien definida (el Consejo de Estado en {tima instancia) ha podido por obra
puramente jurisprudencial, casi consuetudinaria, crears¢ todo un cuerpo arménico de
principios que garantizan al particular, ya no solamente la anutacién del acto ilegitimo,
sino la responsabilidad del Estado, por actos administrativos lesivos al interés privado. Es
toda la jurisprudencin construida alrededor del concepto: "culpa del servicio pitblico™.

La evolucién jurisprudencia! francesa ha sido muy lenta, Ilena de matices y de
salvedades, hasta llegar a concluir que hay una culpa especifica en el funcionamiento de
los servicios piiblicos cuando éstos han asumido cierta forma irregular de prestacion -0 de
falta de prestacion- perjudicial para un particular. Esta culpa no esta siempre vinculada
con ¢l obrar de un agente; puede ser en ocasiones una culpa impersonal en la que no sea
posible atribuir el dafio al obrar imprudente de alguien. Como ejemplo: en unas maniobras
militares que debieron hacerse con armas cargadas con polvora, el fusil de un soldado
dispar6 un proyectil verdadero que fue a lesionar a una persona que las presenciaba. En
este caso no seria posible adscribir la responsabilidad a nadie, porque por las reglas del
derecho penal habria que presumir inocentes a todos los soldados. Sin embargo, es cierto
que hubo una culpa del servicio piblico, en cuanto que hubo un pelotén, un grupo de
soldados, en el que uno de ellos llevaba arma con proyectil y no solamente con pélvora.
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La culpa no debe probarla el particular en la forma estricta en que debe demostrar
la culpa en una accidon privada de responsabilidad civil, porque es tan complejo el
mecanismo del Estado que si fuera imponerse al particular la carga de la prucba de quién
y cémo cometié la culpa en el servicio, habria en muchas ocasiones imposibilidad
absoluta para satisfacer ese carga y se impondria absolver a la Administracién. Por eso el
Conscjo de Estado en sus (ltimas ejccutorias solo exige del particular que alegue y que
pruebe el daiio y cs el mismo Conscjo el que en un procedimiento inquisitivo busca si
existio 1a culpa, y si la encuentra demostrada, dicta la condenacion. En otras patabras, en
estos juicios de responsabilidad no rige el procedimiento acusatorio.” (6)

Por ultimo, y pudiendo ser 1a nota mas importante, es que hay cierta autonomfa
entre el concepto de ilegalidad y el concepto de responsabilidad. Ni todo acto ilegitimo
de la administracion es causa de responsabilidad, ni todo acto legitimo libera de ella al
Estado. Esto se explica por ¢l propdsito constante del Consejo de Estado de hallar un
equilibrio entre dos elementos: la defensa del particular y la necesidad de no establecer
trabas insuperables a la Administracién en su obrar diario. Ha tenido ¢l Consejo de
Estado que exigir una falta de servicio relativamente grave, para no alentar en los agentes
del Estado actitudes timidas que hagan imposible la marcha de la Administracion piblica.

Aqui se advierte como la justicia administrativa no nacié en Francia por respeto
s6lo al principio de la divisién de poderes, sino por la exigencia social: lograr tribunales
conocedores de las necesidades de la administracién, independientes hasta donde la
independencia es precisa para lograr un juicio imparcial, pero por su preparacién y
antecedentes vinculados con clla en la medida indispensable para que sus fallos no se
emitan  por razonamientos puramente légicos, sino conociendo la realidad de la
Administracién y creando un equilibrio entre el interés privado y ¢l interés piblico.

Hay casos en que la ilegalidad no crea responsabilidad: son, entre otros, aquellos
en que aunque el obrar de la Administracion sea ilegitimo hubiese podido lograrse lo
mismo con un proceder legitimo, como los de simple violacion de procedimiento. A la
inversa, hay casos de accion legitima, pero que crean responsabilidad; corresponde esto al
concepto civilista del abuso del derecho: cuando el particular tiene un derecho y lo
cjercita en forma abusiva nace una responsabilidad a su cargo. La Administracién
también pucde haber tomado una decision lcgitima, pere abusando de su derecho; el
abuso crea responsabilidad para el Estado aunque el agente haya obrade dentro de la
6rbita de su competencia.

Si 1a culpa no se puede desprender del servicio, hay una responsabilidad directa de
la Administracion; cuando 1a culpa puede entenderse separadamente del servicio, pero no
hubiera podido aconiecer si no hubicse habido una culpa del servicio, aparece la
acumulacidn de responsabilidad del agente con una responsabilidad subsidiaria del Estado
que protege al particular de la insolvencia del empleado. Conviene citar dos ejemplos
muy conocidos para ilustrar cémo funciona el sistema francés: un particular va a una
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oficina de cotreos a depositar un mensaje dentro de las horas regiamentarias del servicio y
la halla cerrada; por sugerencia de los guardianes del cdificio hace uso de una puerta
reservada sélo para los empleados y llega directamente al lugar donde ellos estan
formando los bultos de la correspondencia. Los empleados montan en célera, en forma
violenta arrojan al particular a la calle y éste se rompe una piema. Hubo una falta notoria
de los cmpleados de correes; pero, ademis, una culpa del servicio: jpor qué se cerraron
las puertas de la administracion de Corrcos antes de la hora reglamentaria?. El otro
cjemplo, tomado de la época de la guerra: estaba prohibido que los soldados llevasen a sus
casas las armas cargadas y los objetos peligrosos que hallaran en las trincheras. Un
soldade comunica a un suboficial que hallé una granada sin explotar y que la ha llevado a
la casa donde esta viviendo; el suboficial no le hace represion alguna; cstalla la granada
en la casa y mata a los hijos de la familia. El soldado es condenado; sin embargo, se
estima que la Administracién ha actuado cn forma defectuosa, que no ha habido Ia
necesaria vigilancia para lograr la entrega de la bomba, no obstante que el soldado habia
comunicado al suboficial la existencia de ella en su poder.

Fueron estas ideas las que Hlevaron a Carrillo Flores a proponer al sccrctario Eduardo
Sudrez que en la Ley de 3! de diciembre de 1941 se incluyera cl articulo 10. Conviene
citar este articulo y los complementarios que revelan que, salvo por ¢l grave defecto que
se mencionara con posterioridad, sc regulaba un proccdimiento muy complejo, que
inclusive buscaba respetar la competencia exclusiva de la Suprema Corte para conocer de
los juicios en que la Federacién cs parte, conforme al primitivo articulo 105
Constitucional. He aqui los textos:

Articulo 10: *Todo crédito, cualquicra que sea su origen...,
para el que en ¢l futuro no existaasignacion
presupucstal, en ¢l aiio de se constituciéon ni
en el inmediatamente posterior, deberd reclamarse
ante el Tribunal Fiscal de Ia Federacién en el mes
de enero del cjercicio siguiente. De lo contrario
prescribird.

Cuando Ia reclamacién se funde en actos u
omisiones de los que conforme n derecho dan oripen
a In responsabilidad civil del Estado, no serd preciso
d dar previ te al funci io0 o funcienarios
responsables, siempre que tales actos u omisiones
impliquen una culpa en el funcionamiento delos
servicios piablicos."
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Articulo 11: YEI Tribunal Fiscal ajustars sus procedimientos
" en los casos en que esta ley le encarga, a Ias normas
contenidas en el Cddigo Fiscal de la Federacitn,
con las siguientes modificaciones:

1a, Estd obligado a estudiar el oficio en
cada caso sino han expirado los términos que la
misma sedala para ocurriv y a desecharlas
demandas o a sobreseer en los juicios si asi
procede.

2a, La sentencia debera limitarse a declarar
que ha quedado o no d ada la i
de un erédito a cargo del Gobierno Federay,en .
su caso, a fijar sumonto, Siéste no puede
determinarse con las prucbas aportadas, sc
absolverd a 1a Hacieda Piblica.

Ja. Cuando la cantidad reclamada sea
superior a 50,000,00 pesos procederd al recurso
de queja ante el Pleno, aunque no estd sucitada
ninguna  cuestibn de incumplimiento de
jurisprudencia. La queja sc propondrh dentro
de los diez dias siguientes a la notificacién
mediante un escrito que expresard los agravios
que a juicio del recurrente le cause el fallo,
Admitiendo el recurso, se dard vista alaparte
contraria también por el plazo de diez dias para
que exponga lo que a su derecho convenga y sin
mis trimite se daré cuenta al Pleno, (este articulo
fue modificado en 1946, 1957 y 1967, peroen
materias diferentes, por cso cito ol texto original)*',
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Articulo 12: Contra las sentencias de las salas o
del Pleno, en su case, el actor podrin su
eleccién:
a) Pedir el amparo de la Justicia Fede-
ral, en los términos de la ley de la materia; o
b) Iniciar ante Ia Suprema Corte de Jus-

<ia, en [os términos del articulo 105 Cansti-

tucional, juicio ordinario para obtener el re-

conocimiento por Ia Federacién, de los crédi-

tos rechazados. En este juicio no podran pro-

ponerse cuestiones de hecho o de derecho di-

versas de las planteadas ante el Tribunal Fis-

cal ni rendirse pruebag distintas, La deman-

da deberd presentarse dentro de los quince

dias siguientes a la notificacitn.

Articulo 13; "A partir del ailo 1943, figurard en

el presupuesto una partida para cumplir con

los fallos que se dicten en fos juicios a que

se refiere el articulo 10.

Las sentencias s¢ cumpliran por orden ri-

guroso, que se determinard conforme a un re-

gistro que ha esc efecto habr4 de llevarse,

hasta el monto de la citada partida. Las res-

tantes sc cubrirkn en el ejercicio siguicnte

© en los sucesivos de preferenciaa Ins sen-

tencias de aflos posteriores, pero también

en orden riguroso de turno."

Lo importante, parecia, era ganar el principio, derogar cl articulo 1928 del Cddigo
Civil que limitaba la responsabilidad del Estado a los casos en que se hubiese obtenido
previamente la condena del funcionario o empleado, tarca, como hemos visto, muchas
veces imposible. Y mas con cl crecimiento del Estado y de las sociedades
contemporéineas. Y con las computadoras el problema es todavia peor de lo que cra en
1941: ;Quién, para repetir un caso real de que hablé un profesor de Harvard en un
Simposio sobre Derechos Humanos, puede saber cuil fue el empleado responsable de que,
en lugar de emplear los digitos 04 cn ese orden, se usaran en orden inverso y que un pobre
hombre quedase lesionado muy seriamente con la imputacién de que no sc le habia
separado del Ejército "honorablemente”, sino dado de baja por "homosexualidad?

Sin embargo, la Ley de 1941 adolecia de ese defecto capital: condicionar la
procedencia de la accion a un hecho que el particular no puede conocer: que haya una
partida presupuestal con cargo a la cual se le pague. Y con otro mas serio: para que una
partida pudiera ejercerse se necesitaria que hubiese una autoridad de la administracion
acliva con facultades para reconocer la responsabilidad del Estado. A falta de esa
autoridad, solamente el Congreso podria en rigor hacerlo usando la facultad que le da la
fraccion VII del articulo 73 Constitucional para "reconocer y mandar pagar la deuda
pacional”.
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Pero no toda la culpa ha sido de la Ley de 1941, mucha han tenido también los
abogados que no han luchado con suficiente vigor para su reforma, lhering, hace ya mas
de un siglo, ensefio que sin lucha ¢l derecho no avanza. Alentar & las nuevas generaciones
a que sigan [uchando es algo que tenemos que proponemos y cumplir,

b. Principio de la Irresponsabilidad del Estado.

Cualquier orden social que quicra scguir existiendo requiere de una técnica de
coaccidn que regule las acciones entre sus componentes, asegurando que respondan por
sus actos los unos a los otros. Podemos afirmar que una plena autonomia solo puede
existir en ¢l absoluto aislamiento, en cambio mientras exista una mayor interdependencia
esta conduce a asumir numnerosas responsabilidades, pero, a la vez, a beneficiarse con una
solidaridad mas efectiva.

Por eso el hombre renuncié a su autonomia sometiéndose al Derecho que, al
reglamentar el empleo de la fuerza, defiende su libertad, su vida, su integridad y sus
bienes. Y asi en el campo del Derecho privado se pudieron elaborar las nociones de “acto
ilicito", “obligacion”, “sancién” y “responsabilidad”. Mientras que cn el campo del
derecho publico se presento un grave obsticulo que impidio el avence de principios
similares a los surgidos en el derecho privado: el viejo concepto de soberania, concepto
que fue calificado de "cadavérico, agusanado e infeccioso" por Luis Araquistain,
destacado miembro de 1a Comision Parlamentaria que elaboré [a Constitucion espaiiola de
1931. Y este concepto fue la base del tradicional Estado Irresponsable.

Frezzini (7) sostienc que la teorfa de la irresponsabilidad absoluta de la
Administracion Piiblica se concreta en tres postulados:
A. La soberania del Estado que prohibe o nicga su
igualdad con ct individuo en cualquier relacion.
B. Representando el Estado soberano, el derecho or-
ganizado, no puede aparccer como violador de
es¢ mismo derecho.
C. Los hechos que cn contra de lo dispucsto por la
Icy realicen los funcionarios, jamas pueden ser
considerados como hechos del Estado; sino como
=i los funcionarios hubieran obrado en nombre
propio.

Esta irresponsabilidad del Estado cede conforme a la transformacién de las nocioncs
de Estado, de Soberano y de Poder Publico.

Se hari dado varias clasificaciones de esta evolucién, a continuacién se mencionaran
las maés relevantes:
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a) Clasificaci6n segiin el Sujeto Pasivo de Ia Responsabilidad.

Teissier (8) probé una clasificacién universal de caracter objetivo, atendiendo a quien
responde por los dafios causados a los particulares, es decir, al sujeto pasivo de la
responsabilidad estatal. Esta clasificacién considera tres etapas:

1. Irresponsabilidad del Estado y sus agentes.
2, Responsabilidad de los agentes, pero ro del Estado,
3. Responsabilidad de ambos.

Mas cstas tres etapas s6lo han tenido vigencia en Francia, y no asf en los demés paises,
El derecho comparade nos muestra una falta de unidad temporal y espacial que vuelve
muy imprecisa esta clasificacion, por lo que no puede tener aspiraciones de universalidad.

b) Clasificacién segin la Fuente Normativa de la Responsabilidad.

E. Sayagués Laso (9) intenta esta clasificacion atendiendo a las fuentes normativas en
las que se ha fundado la responsabilidad. Y dice: " El sentido general de esta
transformacion en el derecho moderno es siempre més o menos el mismo, €l viejo dogma
de la irresponsabilidad estatal predominante hace siglo y medio, fue cediendo
paulatinamente para dar paso a los principios de la responsabilidad civil aplicados a la
actividad administrativa; luego, a su vez, éstos fueron desplazados por conceptos més
perfeccionados, propios det derecho Piblico."

Tampoco esta clasificacion tiene una sincronizacién temporal, es decir, no tiene
vilidez en todos los pafses.

c) Clasificacién en Etapas Sociolégicas,
Gordillo (10) sefiala cinco étapas:

1. época primitiva

2. época teoldgica

3. época estatista

4. época de indesicién
5. época intermedia.

El principio de legitimidad se va transformando y, con ¢él, las nociones de soberania y

de derecho piblico. A continuacién pasaremos a sefialar las caracteristicas més relevantes
de cada una de las épocas que constituyen esta clasificacién.

31



1. Epoca Primitiva:

Esta época abarca desde los mismos origenes de la humanidad hasta Roma. Esta
época no comprendia, por lo rudimentario de las nociones juridicas, que existieran
perjuicios derivados de la actividad estatal.

El peso del daiio ocasionado por el Estado debia de ser soportado por el perjudicado,
sin que tuviera ninguna accion para reclamar u obtener indemnizacién ni contra cl agente
del cual emanaba directamente el acto, ni contra ¢l soberano. Por lo anterior, en esta
época cran aplastados por el Estado la integridad y cl goce de los derechos de los
siibditos, en pro de la idea absoluta ¢ injusta del poder del principe y de su derecho
divino.

En Esparta y en Atenas el soberano dispone libremente de los bienes de los
ciudadanos, y no es responsable de sus actos sino ante la divinidad, de Ia cual sc
consideraba é1 una emanacién.

En Roma la sancién de la "lex Aquilia” no modifico los términos del problema, ya que
solo se aplicaba a las personas fisicas. Y no hubiera podido claborarse sobre clla una
teoria de la responsabilidad del Estado, por que éste ain no era concebido como una
individualidad juridico-financicra. No podia ser entendido el como ¢l Estado podria ser
deudor o acreedor, por lo que, para resolver situaciones concretas se tenia que recurrir al
Derecho Romano, digamos asi que, para resolver las situaciones en las que existia un
contrato entre el Estado y los particulares el Derecho Romano creo 1a nocién del FISCO:
que era una persona moral junto al Emperador a la que pertenecian los bienes que el
Estado utilizaba para el cumplimiento de sus fines.

En base a lo dicho podemos concluir con respecto a esta época que: En ella no pueden
hallarse principios de responsabilidad del Estado ya que aiin no se concebia un Estado
como unidad juridico-politica. Mas sin embargo, si existia un centro de soberania, con
imperium, pero no responde de sus actos sino ante la divinidad.

Ahora pasemos a 1a segunda de las épocas.
2.- Epoca Teolégica
Esta época comprende a la Europa a partir de In Edad Media, es decir, hasta el siglo X
de nuestra era.
Hermann Heller (11) afirmé que:
"Es patente el hecho  que durame medio milenio, en la Edad Media no existié el Estado en cl seatido de

una unidad de domil en lo exterior ¢ interior, que actuara de modo continuo con
medios de poder propios; y clnmmcnlc delimitada en lo personal y territorial®.
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Los origenes del Estado Modemo hay que buscarlos en las ciudades-repiiblicas de la
Italia septentrional en el Renacimiento.

La nueva palabra ESTADO (introducida en la literatura politica por Maquiavelo)
designa certeramente una cosa totalmente nueva porque, a partir del Renacimiento y en el
continente curopeo, las poliarquias se convierten en unidades de poder continuas y
reciamente organizedas; con un sélo gjercito que era, ademis, permanente; una {nica y
competente jerarquia de funcionarios y un orden juridico unitario, imponiendo ademis a
los siibditos el dcber de obediencia con caricter general. A consecuencia de la
concentracion de los instrumentos de mando militares, burocriticos y econdmicos, en una
unidad de accion politica, surge aquel minismo (12) de poder relativamente estatico, que
diferencia de manera caracteristica al Estado Moderno del Territorio Medieval.

La Alta Edad Media se caracterizd por el proceso de dispersion de la soberania,
esto fue superado y el Estado pasé a ser concebido como Unidad y se prevé el que pueda
llegar a perjudicar a los particulares.

Duguit (13) "distingue dos posiciones distintas dentro de la doctrina de la soberania de
origen divino;
1.- Derecho Divino Sobrenatural:
Dios ha investido directamente, con el poder publico, al rey, quien cjerce asf la
soberania a €| delegada por Dios. Por esto ¢l Rey tiene derechos sobre sus subditos pero
no estos sobre ¢l, ya que el rey solo tiene deberes para con Dios, y sélo ante ¢l responde

por sus actos de gobierno; por lo tanto, no se Ie puede responsabilizar ni a ¢l ni a sus
funcionarios civilmente por sus actos.

2.- Derecho Divine Providencial:

Dios es la fueate de todo poder politico "Non st enim potestas nisi a Deo”, Pero
los hombres son los creadores de las formas politicas.
Es asi que el pueblo inviste de poder a sus gabernantes. Pero siendo tal potestad de
origen divino no se concibe que su ejercicio pueda causar dafio indemnizable.

Una supervivencia en Europa de esta tiltima concepcion fue el principio del common
law:"The King Can Do No Wrong".

El dogma dc infalibilidad del monarca se funda en el concepto de origen divino del
poder por él ejercido. Los funcionarios si pueden cometer actos dafiosos, que les serdn
imputados a ellos mismos, ya que seria impasible que se los imputardn al Rey, por que no
pudo haber sido ¢l quien les dié mandato para cometerlos.
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Podeinos concluir que en esta época por el caracter divino que sc le atribufa al
soberano, éste era intocable en cuanto a atribuirle responsabilidad alguna, mas no asi sus
funcionarios que si podian ser responsables.

3.- Epeca Estatista:

Las doctrinas teolégicas de la soberania fueron terminandose, atacadas en el siglo
XVII por el iluminismo.

Con la *'declaracién de los derechos del hombre y del ciudadane®, ¢l principio de la
“"soberania popular" recmplaza al de la soberania de origen divino de 1a corona. (14)

Mas, pese a esto, no se podia aplicar min una Responsabilidad del Estado, ya que en cl
seno de la Revolucion y a la sombra de la guillotina los nuevos gobernantes se atribuyen
la omnipotencia y la infalibilidad de los monarcas del "Antiguo Régimen".

Jeze (15) dice que "El dopma de la soberanfa nacional no es mds que un sofisma; es cl 'derecho
divino' de los reyes sustituido por el "derecho divino del pucblo organizado bajo la forma de Estado®.

Otra opinidn es Ia de Rousseau,

Rousseau (16) sosticne que "Estando formado ¢l cuerpo soberano por los particularcs, no
tiene ni puede tencr interés contrario al de ellos; por consecuencia, la soberania no tiene necesidad de
dar ninguna garantia a los sibditos, porque es imposible que el cuerpo quiera perjudicar a todos sus
miembros. No puede dafiar tampoce a ninguno en particular. Elsoberane, por la sola razén de serlo,
es siempre lo que debe ser™.

Rousseau piensa que no puede haber ningiin conflicto entre la autoridad del pucblo
(en la comunidad) y sus libertades concretas (en los individuos). El Reinado del Terror,
en Francia, deja a la vista que ¢l pucblo soberano libre de todo freno es tan despotico y
tirdnico como cualquier Rey. Por lo que forzosamente debera de existir un freno para cf
pueblo, es decir, un mecanismo que lo regule para su buen funcionamiento.

La Revolucion Francesa fracasé en su intento de crear una Teoria de Responsabilidad
del Estado. Y tuvo que pasar un siglo para quc se admitiera que aunque el poder soberano - .
sea el mas alto y no dependa de ningin otro, s¢ halla sometido al dcrecho y por lo tanto
posee determinadas restricciones. :
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Al respecto Jellinek (17) dice que: “'Si el poder politico fuese omnipotente podria suprimir e!
orden juridico, introduciendo la anarquia y, en una palabra, destruirse asf mismo. El poder estatal
encuentea una limitacion en la necesidad de ser poder juridico, es decir, un poder cuyo ejercicio se
halls normativamente regulado. E! Estado puede, ¢s verdad, elegir su constitucién; pero es
imprescindible que tenga alguna, La anarquia es una posibilidad de hecho, no de derecho.

4.- Epoca de Indecisién

Durante esta época se mantiene ¢l principio de la irresponsabilidad del Estado, pero
lentamente se va consagrando la responsabilidad de los funcionarios.

En Inglaterra los funcionarios comicnzan a responder ante terceros por sus actos (siglo
XVI) (18), esto, en principio tiene un campo de accién muy restringido, con dos tipos de
limitaciones:

a) En cuanto a| CONTENIDO:
Porque el funcionario no responde por dafios causados en cumplimiento de ordenes

superiores o por una simple irregularidad o negligencia en el ejercicio de la funcién. Sélo
es responsable en los casos de culpa grave o dolo.

b) En cuanto al PROCEDIMIENTO:

El procedimientp es dificil y engorroso, como para desanimar a los administrados que
tuviesen la intenci(ﬁn de demandar al funcionario causante de sus perjuicios, Se requiere
de previa auterizacion del Poder Administrador para poder llevar a un funcionario ante los
estrados judiciales.

A este tipo de limitaciones se vinculaba la clausula antirrepublicana contenida cn el
Articulo 75 de la Cpnstitucion Francesa del afio VI dfa 13 de diciembre de 1799, es una
Constitucién Napole6nica, consagmba una garantfa al funcionario de indemandabilidad
por los actos come idos en el ejercicio de sus funciones. El Consejo de Estado debia
previamente autorizar que el funcionario fuese demandado, a menos que se tratara de una
falta absolutamente [personal, resultante de actos distintos de su funcién.

Gordillo transcribe un péamafo incisivo y céustico de Alexis de Tocqueville, que se
reproduce por su interés:
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""E| articulo parecié tan excelente, que al destruirse Ia Constitucién de que formaba parte, se tuve
buen cuidado de sacarlo de cntre las ruinas, y después sobrevividé 2 todas las revoluciones. Los
funcionarios administrativos tienen aan la costumbre de llamar al privilegio que este articulo les
concede: 'una de las grandes conquistas del 89'; pero en esto sc cquivacan también, porque bajo la
antigua monarquia el gobierno no ponfa menos cuidado que en nuestros dias para evitar a los fun-
cionarios el disgusto de tener que confesarse ante In Justicia como Simples ciudadanos. La tnica
diferencia esencial es ésta: antes de la Revolucidn, el gobierno no podia defender a sus agentes mis
que recurriendo a medidas ilegales y arbitrarias; en tanto que después ha podide legalmente dejarlos
violar las leyes". (19)

El decreto del 19 de septicmbre de 1870 declaré abrogada la citada disposicién de Ia
Constitucién del afio VIII y "todo lo dispuesto por leyes generales o especiales que
tuvieran por objeto trabar las demandas dirigidas contra los funcionarios publicos, de
cualquier orden que fueran®, (20) Ahora quedaba abicrta la via para consagrar la
responsabilidad de los funcionarios, pues los Tribunales Civiles se hallaban predispucstos
a sujetarlos al derecho comtin,

Surge un nuevo escollo, cuando el Tribunal de Conflictos, en el famoso fallo
"Pelletier” (30-7-1873), se basa en el principio de scparacién de los poderes para decir
que [os actos administrativos, cumplidos por un agente en el gjercicio de sus funciones, no
podian ser examinados por los Tribunales Judiciales. La cuestién de la responsabilidad,
cn Jugar de ser una cuestion de fondo, pasé a ser una cuestion de forma, ya que segin el
tribunal que cntendiera de 1a causa seria la solucion. Por lo anterior Francia mucstra asi
un retroceso. Contrastantemente Alemania dié un gran paso adelante con el articulo 839
del Codigo Civil que dice:

"'El funcionario que intenciunnlmente o por negligencia

viole el deber profesional que le corresponde r

de un tercero, deberd reparar el daiio causado a éste

Si el funcionario fuese s6lo culpable de neglig

anic serd resy ble cuando el k d no pue-
da obtener reparacién de otro medo”  (Traduccitn de
Garcin Mdynez),
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Esa norma del Cédigo Civil Aleman es reproduccién del Derecho Alemdn anterior a
1900, por lo que concluye que la eficicncia de la Administracidn alcmana se ascgurd
precozmente con un buen sistema de responsabilidad de sus funcionarios. A cste punto de
partida legislativo se enlazaria, mas tarde, la Ley de Responsabilidad de los Agentes del
Reich (1910), el articulo 131 de 1a Constitucién de Weimar y el articulo 34 de la Constitu-
cion de Bund.

5.- Epoca Intermedia.

Comprende a la época actual. Podemos ver que consagrada ya la responsabilidad civil
de los funcionarios frente a los perjudicados por sus actos ilegales o negligentes,
comienza ya a admitirse la Responsabilidad del Estade por esos mismos actos y por los
suyos propios, aun cuando fuesen regulares y legales.

Se admite ya, cn cierta medida, la Responsabilidad del Estado ain por actos
legislativos.

Se tiene ya en claro que al resultar violado un derecho individual, debe haber siempre
una indemnizacién. Si ¢l culpable no la puede dar debe ofrccerla la sociedad.
Consecuentemente la posible insolvencia del agente piiblico para afrontar el pago de las
reparaciones exigibles no puede perjudicar al damnificado. El Estado, responsable de los
servicios, serd quien responda por dichas reparaciones.

Gordillo (21) afirma que: “Es decir, un criterio politico nos ha conducido a Ia ctapa
intermedia, asi como también serd un criterio politico el dnico que podrd conducirnos a Ia etapa
definitiva de la responsabilidad del Estado”, Puedo sefialar que es exncm su afirmacién en ¢t scnndo
de que In cuestion de la responsabilidad del Estado se r tve en un planteamiento de T
politicas previas, que poco menos que determinaran la solucién que se dé al problema,

Frente a la ascveracion de que "esa evolucién demuestrs.. una tendencia hacia Ia
adaptacién de un principio més juridico y menos politico, que concilie los derechos del individuo con
los del todo social, representado por el Estado juridico-social y no obstante policial", surge una
replica de Gordillo diciendo quc: "...precisamente la conciliacion de los derechos individuales y
los del todo social sera distinta segin sea la coneepcitn politica que se sostenga respecto al Estado™,

(22)
Y, tras analizar el problema a través de las cuatro concepciones politicas que en grado

mas o menos puro o mixto sc¢ disputan cl predominio del mundo moderno sc llega a las
siguientes conclusiones:
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a) Cualquiera que sea la concepeion sociopolitica a la
que se haya adscrito un pueblo, sus postulados fun-
damentales conducen al reconocimiento de la respon-
sabilidad del Estado por los dafios que ocasione en
el ejercicio de sus actividades.

b) El legislador debe tener conciencia de la congruen-
cia del sistema politico existente en la comunidad
de que forma parte, sancionando -con normas positi-
vas- la plena responsabilidad del Estadoy de sus
funcionarios.

¢) También los jueces deben tomar en cuenta estos prin-
cipios, como regla de interpretacién, cuando no
existan normas positivas expresamente referidas al
problema y deba recurrirse a la aplicacién de nor-
mas genéricas € imprecisas.

Consecuentemente, en este ultimo inciso, el criterio del juez va a tener mucho que ver
con la buena aplicacién de la justicia ya que debera aplicar estas normas para la solucién
del problema.

También por todo io que anteriormente hemnos visto, se llega a un solo punto: Un

Estado que debe ser responsable, pucs debe reconocer las consccuencias de sus actos, y
son sus actos los realizados por sus funcionarios en ejercicio de sus deberes,
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¢. EL SISTEMA ITALIANO

Una de las columnas de sostén de la responsabilidad del Estado en muchos
ordenamientos juridicos cs precisamente ¢l sistema italiano, por lo que es de vital
importancia conocerlo aunque sea solo los puntos sobresalientes.

El régimen dc la responsabilidad civil y del funcionario encontraba en ¢l ordenamiento
positivo italiano anterior a la entrada en vigor de 1a Constitucién de 1948 era el siguiente:

Ante todo, se debe tener en cuenta que bajo cl imperio del Estatuto Albertino, no
existia ningin precepto constitucional que consagrase la responsabilidad civil de los entes
publicos y sus funcionarios (1848), permanecia viva todavia la idea de incompatibilidad
entre los conceptos de soberania y responsabilidad. Dada la ausencia de un principio de
responsabilidad del Estado y de otros entes publicos en la nonma constitucional,
correspondia a la doctrina y & la jurisprudencia la dificil tarea de su incorporacién al
ordenamiento, mediante un esforzado trabajo de adaptacién a la esfera publica del
régimen general de responsabilidad civil establecido por el Cddigo Civil de 1865,
sustituido mas tarde por el Codigo de 1942,

La primera consecuencia de un sistema de responsabilidad civil del Estado y del
funcionario frente a terceros, articulado en base a normas establecidas por la ley ordinaria
sin cobertura ni respaldo constitucional, consistia en la posibilidad siempre presente de su
frapmentariedad, en razén de las medificaciones y derogaciones parciales introducidas a
su vez por leyes ordinarias posteriores. (23)

Ahora veremos cémo cra entendida y construida la responsabilidad del Estado y el
funcionario por los daiios causados a terceros, segin la jurisprudencia y la doctrina
italiana anteriores a la vigente Constitucién Republicana.

Se solia afirmar insistente y pacifi te que la responsabilidad del Estado por los
dafios dos como c« neia de los actos ilicitos de sus funcionarios tenfa caracter
directo, en aplicacién de la llamada teoria organica, segin la cual ¢l acto dafioso emanado
de un érgano del Estado debe ser considerado como un acto propio del ente, en virtud de
la relacién de identificacion orgénica que vincula al érgano con el ente pliblico. (24)

Se descartaba cualquier supuesto de responsabilided indirecta del Estado o de otros
entes piblicos, en base a dos principios dogmatices dominantes en la doctrina tradicional.

En primer lugar: Porque 1a admisién de una hipotética
responsabilidad indirecta de los entes piiblicos
hubiese implicado aceptar la existencia de una
dualidad de sujetos juridicos, dualidad que, no
podia darse en |a relacién cxistente entre ¢l 6r-
gano y el ente piblico; y
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En scgundo lugar: Porque lallamada responsabilidad
indirectn de los entes administrativos venia a
cntrnr en contradiccién con un clemento que se

ial en I resp bilidad por actas
de un tercero, cual es la culpa in eligendo o
in vigilando, que, en el caso de la Administra-
citn I’ublim. nunca habria podido ser determinada
por ¢ jucz, dado el minucioso y rcglamcnmdo sis-
tema de seleccién de los funci ios publi
¢l vasto conjunto de controles y medidas de vigi-
lancia que disciplinan la actividad administrativa.(25)

Por no ser aceptada la responsabilidad indirecta de la Administracion Piblica,
resultaba excluida cualquier responsabilidad personal del funcionario, tanto frente ol
ciudadano lesionado en sus derechos como frente a la propia Administracién, la cual no
podia repercutir sobre aquél la parte de la deuda resarcitoria que le cormrespondiese en
proporcién a su participacidn culposa en la produccién del dafle, La injustificada
situacion de privilegio de la que automiticamentec se bencficiaba ¢! funcionario -
exonerado de responsabilidad por los dafios culposos causados en cl cjercicio de sus
funciones- obligd a la jurisprudencia a modificar en la préctica ¢l citado principio de
irresponsabilidad del funcionario mediante la introduccion de dos importantes
atenuaciones al mismo:

la. Afirmando que el comportamiento doloso del funcionario, aunque se manifieste
externamente como la realizacidn de una actividad piblica rompe la relacion orgénica que
le une al ente puablico ¢ implica su responsabilidad personal con exclusion de toda
responsabilidad directa de la Administracion. (26)

2a. Mediante la fijacion de una responsabilidad patrimonial dei funcionario, junto a la.”
responsabilidad directa de la Administracién, por los hechos ilicitos culposos cometidos
por aquél; acumulacion de responsabilidades que se pretendia justificar afirmando que "Ia
relacion entre el ente y el funcionario, idéntica a la relacién existente entre organismo y
organo, deja sin prejuzpar la distinta personalidad de los dos sujetos”, de modo que "cl
ente-organismo y el funcionario-érgano son siempre dos personas con todas las cualidades
inherentes a cada una de ellas: el hecho mismo que entre cllas se excluya toda relacion de
representacion necesaria o voluntaria... lleva a la consecuencia de que las dos personas en
el ambito de sus respectivas actividades, responden ambas de los efectos de éstas. El ente
responde porque, contrariamente a sus propios fines que son también los fines del Estado,
ha lesionado el derecho ajeno; el agente responde porque, actuando como persona y no
como instrumento mecénico, ha realizado el hecho que constituye la causa inmediata del
dafie” (27)

El cuadro del estado de 1a cuestion anterior a la Constitucién se complementaba con
otros dos importantes principios:
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1) El primero sc referia a la supuesta incompatibilidad entre acto discrecional y
responsabilidad, apoyada en la estricta prohibicion impuesta al juez ordinario de controlar
el cjercicio del poder discrecional de la Administracion.

2) El segundo, por el contrario, tendia a extender la responsabilidad directa de la
Administracion a toda la actividad desarrollada por ésta, fucse piblica o privada, juridica
o simplemente material, (28)

Pues bicn, esta cra la situacion que imperaba antes de la entrada en vigor de la
Constitucion de 1948, mds, también existid un proyecto previo a dicha Constitucion, el
articulo 22 del proyccto discutido por la primera Subcomision de la Asamblea
Constituyente decia asi:

"Los funcionarios del Estado serdn responsables, segin In ley penal y la civil, por los actos
realizados con dolo o culpa en violacién de los derechos de libertad sancionados por la presente
Constitucién.

El Estado respondera solidarinmente de los daiios cometidos por sus funcionasios”.

Mediante esta norma se pretendia dotar de una eficaz garantia a las nuevas libertades
democriticas de los ciudadanos frente a posibles abusos o violaciones por parte de los
scrvidores del Estado en el desermmpeilo de sus actividades publicas, esta norma dcl
proyecto venia incluida sisteméticamentc en la primera parte de la Constitucion titulada
"Derechos y deberes de los ciudadanos”.

Esta norma adolecia de una doble limitacion;

a. En primer lugar, los dercchos y libertades de los ciudadanos podian ser objeto de
dolosa o culposa violacién no solamente por la accién de los funcionarios estatales, sino
también cvidentemente per la de los funcionarios de otros entes pitblicos.

b. En segundo lugar, se consideré que no existian razones fundadas para limitar el
dmbito objetivo de la garantia constitucional a los derechos de libertad, introduciéndose
asi una discriminacion con relacién a otros derechos constitucionales y debilitandose al
propio ticmpo la inmunidad del ciudadano en el ejercicio de estos tiltimos.

La redaccién del articulo 22 del proyecto fue definitivamente aprobado por la
Comisién con ¢l siguiente texto:

"Los funcionarios publicos serdn responsables, conforme a la ley penal y a la civil, por los actos
realizados con dolo o culpa ¢n violacién de los derechos sancionados por la presente Constitucion,

El Estado y los demds entes publicos responderdn solidariamente de los daflos causados por sus
funcionarios.'
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Con dicha redaccidn se mantenia y reforzaba el cspiritu informador del texto primitivo,
es decir, la introduccion de un principio de responsabilidad penal de rango constitucional
a la que estarian sujetos todos los funcionarios piblicos como sancién de un cventual
comportamiento culpable y lesivo de los derechos constitucionales de los ciudadanos. Sin.
embargo, dicha formulacién del citado principio hizo que se presentasen a su vez otros
tres importantes problemas:

1.- La extensa formula "derechos sancionados por la Constitucion" venia a ampliar en
la practica la garantia constitucional a cualquier tipo de derecho subjetivo, puesto que,
como observé oportunamente Alessi, "directa o indircctamente todos los derechos
subjetivos pueden ser reconocidos a la Constitucion”. (29)

2.- La garantia civil (responsabilidad civil), sancionada en el texto constitucional junto
a la parantia penal (responsabilidad penal), se articulaba defectuosamente en el sentido de
que un funcionario podia vulnerar dolosa o culposamente un derecho sancionado por la
Constitucion sin que por ello causase necesariamente un daifio patrimonial generador de
responsabilidad civil, puesto que, a tenor del articulo 2043 del Cédigo Civil, 1a obligacion
de resarcimiento sdlo se genera en presencia de daiios injustos ("cualquier hecho doloso o
culposo que causa a otro un daito injusto obliga a quien ha cometido el hecho a resarcir el
daiio.")

3.- En tercer lugar, de un examen jctu oculi del {ltimo parrafo del texto del proyecto
podia surgir [a duda acerca de si la solidaridad del Estado y de los demds entes pablicos
cubrfa no sélo la responsabilidad civil del funcionario, sino también su eventual
responsabilidad penal. (30)

En su iltima redaccidn, el texto del proyecto constitucional, en su articulo 22 ofrecfa
ya, de hecho, elementos suficientes para plantear en toda su dimensién el problema,
general de 1a responsabilidad por los dailos causados en la esfera juridico- patrimonial de
los particulares como consecuencia de la actividad administrativa. La redaccién
definitivamente aprobada para su presentucnén en la Asamblea decia asi:

"Los agentes del Estado y los entes p serin p bles, scgin Ias leyes
penales y administrativas, de los actos reu]undos con Ie:ldn de dercchos El Estado y los entes
publicos garantizarin cl resarcimiento de los dafios causados por sus agentes.

La ley determinard las condiciones y los modos de reparacidn de errores judiciales'.

La norma ha cambiado ya completamente de significado: los constituyentes plantean
ahora cl problema general de la responsabilidad juridica de los funcionarios y de los entes
administrativos frentc a los particulares, Es climinado el dltimo pérrafo relativo a la
indemnizacién por errorcs judiciales, Este dltimo parrafo fue trasladado al final del
articulo 19 del Proyecto, que mds tarde se convirtié en el articulo 24 de la Constitucién
Italiana. (31)
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El texto del articulo 22 del Proyecto se vuelve a modificar, y finalmente fuc
aprobado con la siguiente redaccion:

“Los funcionarios y agentes del Estado y ofros entes piblicos serin dircctamente
responsables, segiin Ins leyes civiles, penales y ndministrativas, de los actos realizados con lesion de
derechos. En tales casos Ia responsabilidad civil se extiende al Estado y demds entes pablicos.

Y es con la formula anterior que el articulo 22 del Proyecto se transformé en cf
articulo 28 de la Constitucion Italiana.  Este articulo 28 plantea una scrie dc cuestiones
y de problemas que han sido objcto de un amplio examen por parte de Iz doctrina, y son
los siguientes:

1) Responsabilidad Civil de la Administracion Piblica:
a. Titulo de la responsabilidad
- Directa; o
- Indirecta.

b. Naturaleza de 1a responsabilidad
- Subjetiva; u
- Objetiva.

c. Ambito objetivo de la responsabilidad.

2) Responsabilidad civil del funcionario:
a. Titulo de 1a responsabilidad
b. Naturaleza de la responsabilidad
c. Ambito subjetivo de la responsabilidad.

3) Cuestion de los limites existentes entre 1a responsa-
bilidad de la Administracion Piblica y la responsabi-
lidad del funcionario.

4) La relacion existente entre Ia responsabilidad civil
de la Administraci6n y la responsabilidad civil del
funcionario. (32)

Como se puede observar con la lectura del articulo 28 Constitucional italiano, este
sefiala dos sujetos eventual o potencialmente llamados a responder de los dafios causados
por la vulneracién de los derechos de un tercero, Por tal motivo, conviene delimitar el °
campo objetivo, dentro del cual iini te se puede plantear la cuestion de la imputacién
de aquellos dafios a uno o a otro sujeto, Es decir, Ia delimitacién de este campo equivale
a la definicién de aquella parte de la responsabilidad extracontractual que, tedricamente,
podrin ser atribuida tanto al entc puablico como al funcionario © bien a ‘ambos
simultancamente. (33)
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Es verdad, hay una serie de situaciones en las que cl sujeto llamado a responder no
puede ser otro que el ente piblico, quedando el funcionario autor material del daiio al
margen de la imputacion frente a tercero. Se trata de todas aquellas situaciones en las
que el ente se presenta como titular de una obligacion preexistente frente a un sujeto
privado, se deriva esta obligacién de una relacién contractual privada o piblica, o bien
directamente de la ley, de un reglamento o de un acto administrativo. Son los casos de
daiios producidos por la violacion, segin la terminologia de Alessi, de la esfera juridica
complementaria de otro sujeto juridico. (34) En estos casos el daito causado al particular
como consccucncia del incumplimiento de la obligacion preexistente se imputa
directamente a la Administracién Publica titular de aquella obligacién. El sujeto juridico
al que el ordenamiento ha atribuido el deber de realizar la prestacion es solamente el ente
publico y, por tanto, inicamente éste estara obligado a responder frente al particular
daitado por el incumplimiento. (35)

El funcionario, por consiguiente, no podra ser demandado en este caso por el sujeto
dailado, Todo lo mas, si ¢l incumplimiento ha sido debido a un comportamiento doloso o
culposo por su parte, dicho comportamiento podri dar lugar a una eventual res-
ponsabilidad administrativa frente al ente pablico que haya debido resarcir al particular.
Pero, como es obvio, dicha responsabilidad administrativa es independiente y distinta de
la responsabilidad patrimonial del ente frente a tercero. (36)
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d. SISTEMA FRANCES

El ordenamiento francés presenta en su conjunto caracteristicas muy similares a las del
ordenamiento italiano, pero debe ser estudiado individualmente para una mejor
comprension del fundamento y naturaleza de ia responsabilidad civil de la Admi-
nistracion.

Después del triunfo de 1a Revolucion sobre Ancien Regime, el nuevo régimen liberal
dej6 sin lesion alguna el principio de 1a irresponsabilidad del Estado como manifestacion
necesaria de 1a soberania estatal. En efecto, se pensaba entonces que cntre las nociones
de soberania y de responsabilidad civil del Estado existia una verdadera incompatibilidad,
muy bicn resumida en 1a conocida afirmacion de Laferriere: “Le prope de 1a souveraineté
est de glimposer a tous sans compensation” (37)

Semejante idea no podia durar largo tiempo, no tanto por las injustas consecuencias
que acarreaba a los particulares -en verdad, cl Estado liberal, a comienzo del siglo XIX
con sus actividades estrictamente limitadas, no tenia en la prictica muchas ocasiones de
provocar dafios-, sino sobre todo por la misma contradiccién del principio de
irresponsabilidad con los postulados que daban solidez y ¢oherencia al nuevo régimen
liberal burguds, en particular el de sujecién incondicionada de los poderes piblicos al
Derecho. El propio desarrollo de la realidad del Estade y de la ideologia liberal condujo a
la incorporacion del principio opuesto, s decir, de la responsabilidad civil del Estado y
otros entes piblicos por los dafios causados a los administrados. (38) En un primer
momento, la aceptacién del principio de responsabilidad fue parcial y limitada exclusiva-
mente a los llamados: actos de gestion, a través de los cuales, sc decia, cl Estado se
manifiesta y actlia al modo de una persona juridica privada, en contraposicién a los
llamados actos de imperio que, cn la medida en que exteriorizan la auctoritas estatal, no
podian engendrar responsabilidad. {39) Pero muy pronto la jurisprudencia pretoria del
Conscil D'Etat inici¢ el proceso de sometimiento indiscriminade del Estado al Derecho,
que necesariamente habria de desembocar en la plena aceptacién de la responsabiiidad
civil de los poderes piiblicos, cualquicra que fuese la forma, privada o piblica, en que se
manifestase su actividad lesiva. (40)

Es importante destacar algunas de las caracterfsticas mas sobresalientes del sistema
francés, respecto a la evolucién histérica de 1a responsabilidad civil de la Administracién,
en particular aquellas que guardan relacion con el tema de la naturaleza de la
responsabilidad de los entes piblicos. Aunque la responsabilidad civil del Estado, al
famoso arrét Blanco de 1873, haya sido construida en sede judicial como un sistema
auténomo al margen de las normas del Cadigo Civil, elinflujo de las doctrinas civilistas
importantes llevo a la incorporacidn dentro del mismo de la doctrina de la culpa (41), la
cual, junto a 1a nocidn de "funcionamiento de un servicio publico” -en el que colocaba la
causa u origen de la responsabilidad piblica-, produjo la extrafia figura de la llamada
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faute de service que, en un principio, no guarda relacion alguna con la nocion tradicional
de culpa de un sujeto fisico; diferenciacion que se manifiesta cabalmente cuando en un
mismo suceso dafioso coexisten una faute de service, que engendra la responsabilidad del
ente piblico, con una faute personnelle del funcionario autor material del hecho dafioso,
que puede dar lugar a la responsabilidad personal de este dltimo. Por otra parte, es bien
sabido que la expresién francesa faute tienc un significado mucho mis amplio y, en cierto
modo, mas objetivo que el ténmino culpa. (42) Aquélla se refiere, mis que al fundamento
o a la naturaleza de la responsabilidad, al criterio delimitativo de los dafios imputables,
sea a la Administracién (faute de service), sea al funcionario (faute personnelle
détachable). En efecto, la nocion bisica ch torno a la que gira todo el instituto de la
responsabilidad de Derecho Piblico es la de servicio pitblico cuyo funcionamiento puede
causar daffos a los particulares. Bien entendido que, bajo el angulo visual del
resarcimiento patrimonial, por servicio piiblico se entiende no sélo una de las formas de
ejercicio de la accidn administrativa, sino toda la actividad juridica o material emanada de
los poderes pablicos y constitutiva de la Wamada gestion piblica de la Administracion.
(43)  En tal sentido, la jurisprudencia recicnte tiende a climinar la nocién de faute de
seryvice para sustituirla por la nocién mis simple y més clara de fait dommageable que
guarde algin licnavee le service. (44)

Aquello que importa, en primer lugar, es la existencia de un dafio adornado por los
caracteres de certeza, especialidad y anormalidad, que en un principio pueda ser atribuido
al funcionamiento de un servicio pablice, es decir, a la actividad publica desarrollada por
Ia Administracion (o, mejor, por la personificacién concreta de la Administracion en que
consista, precisamente, un ente piiblico concreto). Cuando se afirma por la doctrina y la
jurisprudencia francesas que el daiio causado, para ser merecedor de resarcimiento, debe
ser imputable no solamente al funcionario de un servicio, sino también un funcionamiento
fautif, se quierc aludir no tanto a una presunta ¢ inexistente "culpabilidad” del servicio,
sino mas bien a la antijuridicidad dcl dafio soportado por la victima, antijuridicidad que
se traduce en ¢l anormal funcionamiento del servicio. Per consiguiente, como
fundamento de la responsabilidad del ente piblico no hay sino ¢l daiio antijuridico
producido cn la esfera juridica de un administrado. Este dafio se imputa a la
administracion -siempre que haya un nexo de causalidad entre dafio y servicio- en virtud
del riesgo creado por aquella mediante el funcionamiento del servicio. Lo cual quiere
decir que la injusticia del dafio se excluye en los casos de funcionamiento normal o dec
fuerza mayor. En este sentido, solamente un dafio que sea imputable a un funcionamiento
normal o correcto del servicio quedard privado de resarcimiento, por considerarse que en
tal caso las consecuencias dailosas del riesgo del funcionamiento del servicio deben
permanecer a cargo del sujeto dafiado, dado que el hecho dafiose no ha sido injusto. Sin
embargo, existen bastantes supuestos de dafios causados por un llamado funcionamiento
normal del servicio (casos en los que por definicién ne es posible hallar una faute de
service) que Ia jurisprudencia se ha mostrado inclinada a iderarlos merecedores de
resarcimiento, en aplicacién de los criterios del riesgo excepcional y de la pura
causalidad. :
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Por ltimo, debe tenerse en cuenta que, sin perjuicio de la responsabilidad del ente
piblico, en los casos en que el daiio haya sido causadoe en concreto por el
comportamiento culposo o doloso de un funcionario, es decir, en los casos en que haya
una faute personnelle de un funcionario, identificado come autor material del daiio, éste
podra ser obligado a responder directamente frente al dafado.  Sin embargo, dicho
comportamiento culposo no s necesario para provocar la responsabilidad del ente, sino
tmicamente para determinar la responsabilidad personal del funcionario, sea en via
principal frentc al dafiado, sea en via de regreso frente al ente pablico que ha resarcido ct
daiio.

Después de haber visto todo esto tenemos que, este pais, donde tan cxtensamente sc
reconoce la responsabilidad estatal y cuyos juristas han aportado importantes estudios
sobre el tema, carcce de una legislacion general sobre la materia. El régimen francés cs cl
resultado de una lenta elaboracion jurisprudencial, que ha ido aceptando las
construcciones doctrinales.  Asf que la historia, como brevemente hemos visto y
continuaremos viendo, de la responsabilidad estatal en Francia podria cstudiarse a través
de las decisiones de su Consejo de Estado.

En Francia se paso de la aplicacion de las disposiciones del Cadigo Civil a las de
derecho Publico. Pero en el primer momento, la aplicacion de fas disposiciones de
derecho publico se limitaba a cierta zona de la actividad estatal, quedando excluida la
denominada actividad de gestion (45) y 1a regulacion de la responsabilidad de las personas
piblicas menores: depar tos, c etc. Se fue operando asf una triple evolucién:

1.- muchas actividades que se consideraban privadas o de
gestidn fueron pasando a ser servicios ptiblicos;

2.- la actividad de los departamentos y comunas fue regu-
ladas por reglas de derecho piblico;

3.- la responsabilidad del Estado fue reconociéndose aun
por los actos tipicos de autoridad, v.g. los de po-
licia y guetra.

Consecuentemente de la triple evolucidn, en el estudio actual, la responsabilidad
estatal se rige -en principio- por el derecho piblico y, excepcionalmente, por el derecho
civil. )

Respecto de la clasificacién de Teissier-Bielsa se puede decir que se pueden distinguir
tres periodos {dentro de la tercera etapa -Responsabilidad del Estado y del Funcionario-):
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a) A partir del "arret Blanco", que sienta la diferencia
entre "falta personal" y "falta de servicio", distri-
buyendo la responsabilidad entre el funcionario y la
Administracién segin se trate de uno u otro supuesto;

b) A partir del fallo "Lemmonicre” (1918), que consagra
la "acumulacion de responsabilidades”, agregando a
la responsabilidad directa de la Administracién (por
falta de servicio), la responsabilidad indirecta (por
falta personal del funcionario);

c) Comicnza con ¢l fallo "Laruelle” (1951) que, sin ne-
gar la responsabilidad directa o indirecta de la Admi-
nistracién, trata de integrarla con una cfectiva res-
ponsabilidad del funcionario.

Fue labor de la doctrina y la jurisprudencia francesa, la construcci6n de un sistema de
atribucién de la responsabilidad, basada cn Ia distincién entre falta personal y falta de
servicio. Autores mas modernos utilizan cl criterio de que: la falta sea separable o no de
la actividad administrativa, sigue predominando el criterio clasico de diferenciacion que
sentd E. Laferriere en el leading-case: Laumonnier-Carriel: (46) "Si el acto dafioso es
impersonal, si el revela un administrador, un mandatario del Estado mas o menos sujeto a
error, y no el hombre con sus debilidades, sus pasiones, sus imprudencias...el acto es de
servicio”.

La jurisprudencia ha ido evolucionando cuando se presentan situaciones en que ambos
conceptos se¢ superponen, ecvolucidbn que va desde una solucién excluyente
(responsabilidad del Estado o responsabilidad del funcionario) a un criterio integrativo,
pasando por un criterio acumulativo que, llevé a la casi total impunidad de los
funcionarios culpables.

Dentro de Ias "faltas personales" pueden a su vez distinguirse dos situaciones:

A.- Cuando el agente piblico la comete fuera del ejer-
cicio de la funcién;

B.- Cuando la comete en ¢l ejercicio de la funcién o,
por lo menos, en ocasién de la misma (falta perso-
nal en ¢l servicio).

48



"

La "faute de service" es diferente de la “faute du service”, pues la “faute du service'
es una falta impersonal y objetiva del funcionamiento del servicio pablico.
Estos son los supuestos que se tenian en cuenta para determinar la atribucion de
responsabilidad. Esto procesalmente funcionaba de la siguiente mancra:

En el PRIMER PERIODO:

Las faltas personales (fuera o en el servicio) debfan demandarse ante los Tribunales
Judiciales y no responsabilizaban a la Administracion;

Las faltas de servicio debian demandarse ante los Tribunales Administrativos y no
responsabilizaban al agente piblico.

Este criterio excluyente tenia dos dificultades précticas:

1) en cada caso, habia que resolver una cuestién previa
de jurisdiccion, que debia clevarse a decision del
Tribunal de Conflictos;

2) en los casos en quc no habia falta de servicio, aun
cuando la falta personal del funcionario hubiese si-
do en el cjercicio de la funcidn, cl particular damni-
ficado no lograba el resarcimiento del daiio por in-
solvencia del agente publico culpable.

En el SEGUNDO PERIODO:

Se trata de obviar este segundo inconveniente del periodo anterior. Asi como el
antecedente del caso "Compagnie Coloniale du Congo Francais” (1909) sc dicta el
Leading-case Lcmmonicr (1918) que introduce un criterio acumulativo de
responsabilidad. Lecon Blum, cn sus conclusiones a dicho fallo sostenia: "Si la falta ha
sido cometida en servicio o en ocasién del servicio, si los medios y los instrumentos de la
falta han sido puestos a la disposicion del culpable por el servicio, si en una palabra cl
servicio a condicionado el cumplimicnto de la falta, el jucz administrativo -entonces-
podré y debera decir: 1a falta se separa tal vez del servicio, es un asunto para que decidan
los Tribunales, pero el servicio no se separa de la falta" Asi el Consejo de Estado
condenaba a la Administracion "bajo reserva de que la victima subrogara al Estado en los
derechos que ella ticne podra hacer valer contra el funcionario." (47)

Estas conclusiones, agravadas por el sistema jurisdiccional francés, condujeron a la
siguiente situacién sefialada por Waline: (48)

49



YEn el hecho, la consecuencia de esta jurisprudencia
ha sido de sustituir practicamente la responsabilidad
de Ia colectividad pablico ala del agente culpable.
La victima, teniendo Ia cleccién entre una accién
contra ¢! agente tomada personalmente y otra
contra la colectividad, eligira siempre la segunda.
Y'El resultado es que la pr dida aci lacién de
responsabilidades, en caso de la falta personal del

funcionario o agente piblice, hace lugar en la prac-
tica a la responsabilidad exclusiva de la colectividad
pablica y a la irresponsabilidad de hecho de los
culpables™.

Este criterio tenia dos ventajas sobre el anterior:

1.- La victima obtenia el resarcimiento del dafio sufrido pues no tenfa que sufrir el
riesgo de la insolvencia del funcionario culpable;
2.« Significa una superacion del cxcluycntc mostrando como un mismo dafio pudo
haber sido consccuencia de una falta de servicio y de una falta personal en el servicio.

Mas tiene el grave inconveniente social de :

Conducir a la irresp bilid ad de! funcionario, con su
secuela de prevariaciones (49) ¢ inmoralidad administra-
tiva,

En el TERCER PERIODO:

Lo mas Ilamativo es la actitud francamente "revolucionaria” del Consejo de Estado
aprobada posteriormente por el Tribunal de Conflictos. En el caso "Laruelle" (50) decide:

) Que es competente para entender de la responsabilidad que pueda caber a un agente
por sus faltas personales, ergo que la determinacién de cuando ha habido falta personal le
corresponde a ély no a los tribunales judiciales;

b) Que los-agentes piblicos son civilmente responsables hacia el Estado por las
indemnizaciones que éste haya debido pagar a terceros por sus faltas personales;

c) Ticitamente que se determinard la existencia de "falta personal” del funcionario en
ocasién de ventilarse el juicio seguido por el particular contra la Administracién; y que
terminando este juicio la responsabilidad inversa del agente se hace efectiva por una orden
del Ministro sin necesidad de realizarse un juicio ordinario al efecto.

Esta decisién que significa la substitucion de la competencia del Consejo de Estado ha
sido aprobada undnimemente por la doctrina francesa y confirmada posteriormente
aplicdndola a un caso concreto.
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Francia cuenta asi con un sistema bastante perfecto de integracion Estado-funcionario
culpable, en lo que respecta a la responsabilidad por culpa o faute. Asimismo, existe cl
sistema paralelo de la responsabilidad estatal por “riesgo”, que se hace efectiva cuando
hay una relacién causal entre el hecho y el daiio sufrido, sin que haya mediado acto
administrativo ilicito. Este sistema francés se rige por principios de derecho piblico,
principios que ya han sido citados.

Encontramos ademas el reconocimiento de la responsabilidad por acto legislativo, por
lo que Francia es una de las naciones que se encuentra cn la vanguardia en esta materia de
responsabilidad estatal.

Tocando el punto mencionado anteriormente de la responsabilidad por acto legislativo,
en Francia hasta 1938 predominaba la tesis de la imresponsabilidad del Estado-legislador.

El 27 de junio de 1934, el Parlamento habia sancionado una ley que prohibia fabricar,
exponer o transportar, bajo denominacién de "crema" un producto que si bien presentaba
el mismo aspecto quc aquélla, no provenia exclusivamente de leche: la gradine:
compuesta de 70% de leche y 30% de otras sustancias, perfectamente sana ¢ higiénica.
La ley tenia por objeto favorecer la industria lechers, pero la sociedad de productos
lacteos "La Fleurette”, que desde muchos afios atras se dedicaba a la elaboracion de Ia
gradine, debid cesar en sus actividades, con enormes pérdidas, Demandb reparacién y la
decisién del Consejo de Estado del 14 dc enero de 1938 decia:

"...que nada, ni ¢l mismo texto delaley, 0 ensus
trabajos  preparatorios, ni en el conjunto de las
circunstancias del caso, permite pensar que el le  gislador

-ha entendido poner sobre el interesado una carga que no
Ie incumbe normalmente; que esta carga creads por el
interés general, debe ser soportada por Ia colectividad”,

De este fallo, Rolland desprende dos observaciones:

lo. Elsilencio de una ley nueva no cs suficiente para
privar de todo derecho a indemnizacion a los parti-
culares damnificados por su vigencia; quedando asi
definitivamente abandonado el principio de la
irresponsabilidad del Estado-legislador.

20, La responsabilidad del Estado en esta materia se

funda en el principio de la igualdad de las cargas
publicas,
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Esta decisién fue reiterada posteriormente en el caso "Cacheteux ¢t Desmont”.

Asi Francia, como lo hemos estado mencionando, es uno de los paises a la vanguardia
en el tema de la Responsabilidad del Estado, pese a carecer dc una legislacion general de
la materia, y sirviéndose exclusivamente de una claboracidn jurisprudencial, poniendo
esto mismo en palabras pricticas tenemos que:

Podemos concluir, sin dificultad que, en ¢l ordenamicnto francés, a pesar de ciertas
apariencias de indole puramente ferminoldgico, los entes publicos estan obligados al
resarcimicento de los dafios causados por el ejercicio de su actividad juridica o material,
con independencia de la existencia o no de culpa en ¢l comportamiento del funcionario,
incluso en los casos en que este Gltimo sea perfectamente identificable y aunque se
compruebe la inculpabilidad de su accion. Todo lo mas sc podria afirmar que si un dafio
ha sido causado culpablemente por un funcionario y la actividad de éste guarda alguna
conexion con el servicio o con la funcién que le ha sido atribuida, la culpa del funcionario
servira solo de criterio de imputacién del hecho dafioso a éste, sino también al ente
piblico del que forma parte.
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CAPITULO I

RESPONSABILIDAD DEL

a. Fundamentacion Juridica.
b. Contratos Administrativos como  Fuente de la Responsabilidad
Contractual del Estado.
c. Responsabilidad Contractual.
d. Responsabilidad Extracontractual.
- Responsabilidad Directa o Sin Falta
- Responsabilidad Indirecta o Culposa
e¢. Responsabilidad del Estado por Actos Legislativos.
f. Responsabilidad del Estado por Actos Judiciales.
g. Responsabilidad Internacional del Estado.



RESPONSABILIDAD DEL ESTADO.
a. FUNDAMENTACION JURIDICA.

El que los funcionarios respondan a los particulares por los perjuicios que cometan en
el ejercicio de sus funciones, puede ser un problema de decisién politica. EI que el
Estado rtesponda solidaria, subsidiaria o mancomunadamente con el funcionario
responsable pueda también ser un problema de decision politica.

En el mundo actual aparece como conveniente e ineludible politicamente la adopcion
de un sistema amplio de responsabilidad estatal y de los funcionarios. Repugnarfa a los
principios superiores de Justicia y la Equidad que el particular perjudicado por un acto
estatal, no pudicse obtener la reparacién de su derecho violado por el solo hecho de que
tal violacién ha sido cometida por et guardidn del orden juridico: el Estado.

1.- Dificultades Basicas:

Ya admitida la necesidad de reparar los dafios fue necesario empezar la laboriosa
bisqueda de los fundamentos juridicos de esa responsabilidad.

Algunos tribunales, tratando de encontrar una adecuada respucsta, como ¢l Tribunal
Francés: Consejo de Estado Francés, fallaban "prelorianamente”. Waline afirma que toda
1a jurisprudencia francesa es, en la materia "pura y simplemente una jurisprudencia de
equidad™ (1)

Los juristas tuvieron que trabajar con varios conceptos con las nociones civilistas de
responsabilidad-culpa-persona juridica, para poder encontrar una solucién al problema,
estos canceptos son semejantes pero a la vez parecen repelerse mutuamente,

Por otra parte, también manejaban conceptos de Derecho Piiblico que se encontraban
en plena elaboracitn, tales como: personalidad y doble personalidad del Estado,
soberania, Poder Publico, servicios piblicos, funcionarios y otros, por lo que se tuvicron
que analizar profundamente las teorfas generales del derecho y del Estado.

En el siglo pasado predominé la orientacién de acudir al Cédigo Civil e invocar
sus disposiciones para fundar la responsabilidad. Esto es légico pues los principios
civiles podian servir para fundar sin dificultades la responsabilidad de los funcionarios por
actos ilicitos cometidos en el ejercicio de sus funciones, ya sea que cxistiera un texto
expreso o aun, a falta del texto expresamente referido a los funcionarios, por aplicacion de
las disposiciones penerales sobre responsabilidad por dolo o culpa. Por esto, la primera
responsabilidad que se consagro fue la directa del funcionario.
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Mis dificil fue la aplicacion de las disposiciones civiles para fundamentar la
Responsabilidad del Estado por el hecho de sus funcionarios o empleados,
construyéndose una teoria basada en la Responsabilidad Indirecta por el hecho de sus
dependientes.

Los primeros comentadores del Codigo Napoleon (Mareadé, Demolombe, Aubry et
Rau) se inclinaron a declarar aplicable al Estado, el articulo 1384 de dicho Cédigo, que
conticne ¢l principio de la Responsabilidad Indirecta. Esta solucién fue duramente
atacada por la doctrina, en especial de Laferriere y Teissier que postulaban ia aplicacién
de principios de derecho piiblico para repular situaciones juridicas que no cran las de
simples particulares. Por citar un cjemplo diremos que en el famoso "arret Blanco”
(8/11/1873) cl Consejo de Estado Francés senté este mismo principio que luego fue
reiteradamente invocado en la jurisprudencia. En otro caso, el caso "Cames" (21/V1/895),
el Comisario de Gobiemo Romieu afirmé que: "La base de la responsabilidad del Estado,
tanto frente a los particulares como a sus agentes, no sc halla, pues, cn cl texto positivo de
derecho civil, sino en un principio superior de justicia, del cual proceden también los
textos positivos que ¢l juez civil debe nplicar. Es, pucs, una legislacion de equidad y no
de derecho escrito”. (2)

Ante la pregunta de gporqué no sc ha de aplicar el Cédigo Civil? Weline contesta:
"Simplemente, por la razén de buen sentido de que ha situaciones diferentes han de
aplicarse reglas diferentes”, (3)

Existen autores que se oponen a la aplicacién analogica de disposiciones del Cédigo
Civil para fundar la responsabilidad extracontractual de! Estado, para defender esto se
basaban en los siguientes argumentos:

a. Se concibe a las personas juridicas como incapaces de hecho, que ticnen
necesariamente que valerse de sus representantes necesarios. Obrando el representante en
nombre ¢ interés de la persona juridica, los actos que en tal virtud realice dentro de los
limites de su representacion deben reputarse actos de tal persona juridica y asi lo obligan.
Si, en cambio, el representante excede los limites asignados, los hechos o actos extrafios
al mandato no se reputan realizados por la persona juridica.

Para ejemplificar esto, citaré disposiciones dc nuestro Codigo Civil. Los articulos
1918 y el 2568 del Cédigo Civil para el Distrito Federal:

Articulo 1918: Las personas morales son responsables de
los dafos y perjuicios que causen sus representantes
legales cn el ejercicio de sus funciones.
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Articulo 2568:  El mandatario que se exceda en sus facultades
es responsable de los dafiesy perjuicios que cause
al mandante y altercerocon quien contratd, siéste
ignoraba que aquél traspasaba los limites del mandato'',

Como consecuencia, la cjecucién de un hecho ilicito importa siempre una
extralimitacién del mandato, pues en éste no pueden incluirse sino aquelio que establecen
las leyes o estatutos aprobados por la autoridad. Este hecho ilicito, generador de
responsabilidad no podra asi imputarse directamente al Estado, sino que solo aparejaré la
responsabilidad del propio agente.

b, Para imputar al Estado Responsabilidad Indirecta por los hechos de sus
empleados, sostiencn estos autores que no histérica no dogmiticamente es fundada la
asimilacién del Estado al patrén o domus.

Sec seiialaba también, los tres clementos del concepto clésico de responsabilidad:
1) daifo material, pecuniariamente apreciable;
2) ilegitimamente causado (antijuridicidad);

3) con dolo, culpa o negligencia de la persona autora del
dafio.

Pero encontraban que tales elementos no se daban en muchos casos en que habia
daiios causados por la accién del Estado y que era necesario reparar. Esto fuc porque los
civilistas del siglo XIX consideraron muy simple el problema de la Responsabilidad Civil,
se reducia para ellos a una cuestion de hecho: la determinacién de la culpa cometida,
Todo cambié hacia fines del siglo XIX. La jurisprudencia amplié casi indefinidamente la
idea de culpa y el legislador sentd el principio del riesgo profesional.

Con esto surgié la idea de generalizar la regla y de sustituir la culpa por el riesgo,
como principio comiin de la responsabilidad. La ley penal se ocupa del castigo; y la ley
civil de la reparacién, por lo que la nocién importante en tratdndose de un problema de
reparacton no es la idea de culpa, sino la de causalidad. Toda persona que causa un dafio
a otra debe repararlo. Una parte de la jurisprudencia Belga se ha orientado en tal sentido,
considerando que constituye una falta el hecho de causar un dafio a otro, por la razén de
que el hombre ticne la obligacién de no perjudicar a los demés. Ha llegado asi a
identificar el hecho perjudicial y Ia culpa. (4)
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No obstante, la teoria del riego nunca ha sido acogida en su estado puro como
dando una regla general de responsabilidad que pueda sustituir a la que estd fundada sobre
la culpa. Legaimente se han consagrado en muchos casos responsabilidades que no se
fundan en Ia culpa, sino en el riego. En ciertos casos, esa culpa sc presume y en otros no,
dependiendo el establecimiento de esa presuncion del instituto de que sc trata.

En los oltimos afios se ha insistido en una distincion, desarrollada por Demogue.
Distinguir entre las obligaciones de "medio” o de "resultado”, también llamados de
"prudencia y diligencia”. (5) En las obligaciones de "medio”, ¢l deudor solo promete
poner su diligencia para llegar a un resultado que es aleatorio, y cuya obtencion no
depende de la debida diligencia puesta cn el caso. Pero, si se comprometié a un resultado,
cl obligado o responsable debe acreditar que el incumplimiento n0 le es imputable, por
haberse configurado algunas de las causales de exoneracién cstablecidas legal o
extracontractualmente.

Cabe hacer otra observacién a la aplicacion de las normas del Codigo Civil para
fundamentar la responsabilidad del Estado. Sefialando que hay dos maneras de utilizar en
derecho administrativo las normas y principios de derecho civil. Una consiste en recurrir
a la analogia o a los principios generales de derecho; la ofra consiste en considerar
determinadas normas dc derccho civil como expresién de una norma juridica general y,
por tanto, no limitada a derecho civil y vilida directamente para ¢l derecho administrativo,
Sc trata asi, de una aplicaciéon dirccta de las normas juridicas, que en su comjunto
pertenccen a la llamada parte general del derecho. Entre tales principios generales de
derecho se encuentran las normas sobre responsabilidad contenidas en el Codigo Civil,
Por regla general, cuando el derecho administrativo toma principios del derecho comun,
no fos mantiene con sus cardcteres originales, sino que los adapta, integrandolos con sus
principios y normas.

Buscando la base de la responsabilidad del Estado en ¢l Derecho Piblico
cncontramos que, diversos autores consideran que la etapa actual de cvolucién de la teoria
de la responsabilidad del Estado se caracteriza por ¢l abandono de su fundamentacion
civilista y por la bisqueda de principios propios del derecho publico para fundar la
obligacién de reparar.

Basandose en los principios de derecho piblico s¢ han creado diversas teorias para
construir un sistema de responsabilidad estatal. Existiendo diferentes bases para los
autores: (6)

A. Los autores que toman como base disposiciones consti-
tucionales y legales no referidas expresamente a la
responsabilidad del Estado, pero que pueden servir
de punto de partida para sus construcciones.

B. Los basados cn los principios generales de Derecho
Natural, haciendo abstraccién de las normas positivas.
Entre las primeras pueden mencionarse:
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a) Teoria de la expropiacion (de Consolo);

b) Teoria del sacrificio especial (de Meyer);

¢) Teoria de la igualdad ante las cargas piblicas
(de Teissier);

d) Teorfa del enriquecimiento sin causa y del abu-
so del derecho (de Hauriou),

e) Teoria de los derechos adquiridos (de Gierke);y

f) Teoria del riesgo y del Seguro Social (de Duguit).

A continuacion explicaremos las caracteristicas de cada una de esias teorfas, para
asi poder entenderlas y reconocerlas:

a) TEORIA DE LA EXPROPIACION

Sustentada por Consolo. En Alemania sc ha considerado tradicionalmente a la
expropiacién como un caso mas de responsabilidad del Estado. Fue Consolo quien tomé
el principio de expropiacion para fundar 1a responsabilidad del Estado.

Dice Consolo: (7) "Si el principio general que la Iesién del derecho debe ser reparada,
mngunn razén plausible hay para reconocer una posicién de privilegio a Ia Administracion, La regla
de la ind itn en la exprof por utilidad pdblica representa ¢l reconocimiento de un
principio, que es aquel por ¢l cunl ¢l derecho de propiedad del ciudadano, si debe ceder al bien
piiblico, no debe ser sacrificado ol mismo. Si no existiera la indemnizacién, 1a accién del Estado
constituiria la mis abierta vialacién de nquel derecho, Pero de tal principio necesita surgir otro de
cardcter universal, es decir, que el patrimonio del ciudadano no debe sufrir disminucién alguna por
dafio que pueda derivarse de la realizacién de Ia actividad del Estado, sea que el dadto pueda
considerarse injurin datum, o bien, aunque no teniendo tal carsicter, pueda ser [a consecuencia del
desenvolvimiento normal de aquella actividad®.

Seglin esta teoria, el fundamento de la responsabilidad del Estado se encuentra en
la garantia del derecho de propiedad. Asi como el Estado solo puede avanzar sobre ese
derecho de los particulares mediante el procedimiento expropiatorio, de manera similar
cualquicr otro ataque a la propiedad -en sentido lato- deber# ser indemnizado, postura con
la cual mc encuentro definitivamente de acuerdo, en cuanto a que las violaciones deben
ser indemnizadas.

Hay un paralelismo entre estas dos instituciones juridicas: en la expropiacion no
hay un supuesto de “responsabilidad”, sino pura y simplemente de cjercicio -por el
Estado- de un derecho propio reconocido en [a Constitucién Nacional; en camnbio, cuando
la Administracion causa un perjuicio v.g. por un acto culpable de un funcionario, hay
responsabilidad y no expropiacion, ya quc no ha habido una "previa calificacién
legislativa de la utilidad piblica” de tal acto culposo.
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Bielsa critica csta teorfa argumentando que si se expropia algo es para
"incorporarlo” en el dominio piiblico o en el patrimonio del Estado, lo que no ocurre
cuando se causa un dafio material sin acrecentamiento patrimonial para el Estado, es
decir, cs transferencia de un bien de un patrimonio a otro, que es esencial cn la
expropiacion. (8) ’

Esta teoria, como nos podemos dar cuenta, esta basada en la proteccion de la
propiedad privada contenida en nuestra Constitucion y en la de muchos otros paises.

b) TEORIA DEL SACRIFICIO ESPECIAL

Teoria sustentada por Meyer y desarrollada cn la edicién alemana de su Derecho
Administrativo Aleman de 1895, Tiene gran similitud con la teoria de Teissier. Su
importancia reside cn que fue el primero cn fundar la obligacién de indemnizar que
contrae ¢l Estado cuando causa dafio, aunque ¢l acto estatal sea legal, siempre que se haya
perjudicado a un individuo de manera desigual y desproporcionada con respecto a los
demis.

Apunta tres condiciones csenciales para que pueda darse la responsabilidad del
Estado:

a.- Que la Administracion Piblica cause un dafio a un particular;

b.- Que este dailo castigue al particular de un modo injusto y desigual, que el particular
sufra mas que otro por ese acto de la Administracion, afectindose asi la equidad;

¢~ Que este daiio ocasione perjuicio material 0 empobrecimiento al particular. Esto, que
correspondc al “pasaje de valores" en el enriquecimicnto sin causa constituye el Sacrificio
Especial.

"La compensacitn se hace aqui por medio de una indemnizacién pagada por ia caja coman, lo que
significa !a 'generalizacién’ del 'sacrificio especial' correspondi a la restitucién del valor que ha
pasado en pugna con la equidad”, (9)

) TEORIA DE LA IGUALDAD ANTE LAS CARGAS PUBLICAS

Sustentada por Teissier que fue un jurista francés que se opuso desde el principio a la
aplicacién de las disposiciones del Cédigo Civi! para fundamentar la responsabilidad
estatal. Buscé principios de Derecho Piblico para construir su teorfa. Su fundamento se
encuentra en el articulo 13 de la Declaraciéon de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano, el cual citaremos a continuacion:
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"Para el mantenimicnto de Ia fuerza y para los gastos de la Administracién es ind
contribucién comvin, que debe ser repartida entre todos los ciudadanos en razén a sus medios'.

una

De alli extrae el primer principio que formula asi:
""Los cindadanos no deben sufrir mis, los unos que los
otros, las cargas impuestas cn el interés de todos",

y agrega:

“Jos dailos excepcionales, los accidentes que el Poder
Pablico en el ejercicio de su funcién administrativa
¢ausan a veces o ¢iertos particulares, deben ser luego
considerados como imputables a la cuenta de gastos
generales de los servicios piblices, pagados por cl
impuesto y soportados consecuentemente por todos
aquellos que constituyen la colectividad beneficiada
por estos servicios'. (10)

Teisster formula un segundo principio, estc segundo principio constituye
contradiccion parcial del primero:

a

*]os ciudadanos deben sufrir, sin derechio a indemnizacién,
aquellos perjuicios emergentes de actos del Estado en ct
ejercicio legitimo y vegular del Poder Puablico y del
funcionamiento normal de los servicios piblicos det
interés general®.

Para explicar a que se reficre el autor citaremnos el siguiente ejemplo:
Se estd quemando una casa y para evitar que todo el pueblo arda, los bomberos

destruyen algunas casas préximas. Aqui el dafio se ha realizado en beneficio de la
colectividad por Io que no cabria la obligacion de indemnizar.

Esto, que es una limitacion, carcce de fundamento 1dgico y juridico y resta eficacia
ademas de que restringe su aplicacion. Y en opinidn personal es algo absurdo.

d) TEORIA DEL ENRIQUECIMIENTO SIN CAUSA

Cuyo autor es Hauriou, (11) que considera el asunto desde el punto de vista del
legislador y de los jueces, para concluir que cl legislador debe arbitrar, en Ia ley, los
principios necesarios que -segin el ambiente del pais- regulen la responsabilidad del
Estado; y el jucz aplicara esas normas legales. -

60



A falta de ellas, analiza las soluciones de la jurisprudencia francesa y distingue
entre los casos causados por culpa del Estado, los producidos sin su culpa y que no lo
benefician y, por altimo, los que producidos también sin su culpa lo enriquecen.

Los que producidos sin su culpa pero que [o enriquecen:
Respecto a cstos considera necesario construir "una nueva teoria por el juez,
independientemente de toda consideracién por el legislador”, esto es necesario por la
insuficiencia de la nocién del dario especial y del principio de la igualdad de todos ante
las cargas publicas.

Este autor afirma que: "Sin negar el valor det principio de la igualdad ante las
cargas ptiblicas, es ficil darse cuenta de que es un ideal en el cual el legislador se inspirg,
pero que es imposible que un juez lo invoque para justificar la condenacién de una
Administracién a pagar una indemnizacion. Ahora bien, sin embargo, lo que conviene
buscar es un principio sobre el cual el juez se pueda apoyar", En la época de este autor,
se encontraba en vigor la Constitucion Francesa de 1875, en la que no se encontraban
contenidos los derechos individuales de la Declaracion de 1789,

Se pucde considerar que la preocupacion de Hauriou reside en que la Constitucion
Francesa no es imperativa y su reforma no la hace un érgano del pueblo, sino uno del
Estado, por lo cual la ley es la maxima expresion de la juridicidad. El dogma de Rous-
seau de la yolanié générale impone la supremacia legislativa y, por lo tanto, mientras una
ley no sancione la responsabilidad del Estado, puedc admitirse que éste no sc sienta
obligado a hacer lo que la ley no le mande: entonces, es irresponsable. (12)

Los derechios individuales contenidos en la Declaracion de 1789" no estdn
contenidos cn la Constitucion Francesa de 1875, como anteriormente lo habiamos
mencionado, y se dice que si no estan contenidos en la Constitucion no es por que s¢
repudien, sino que se juzga inutil proclamarlos o garantizarlos, toda vez que se
manifiestan como un patrimonio adquirido definitivamente por el pueblo francés.

Mas la Constitucién Francesa aprobada ¢l 13 de octubre de 1946 en su predmbulo
dice:

"A continuncién inmediata de la victoria alcanzada por los pueblos libres sobre los regimenes
que intentaron esclavizar y degradar a la pcnonn humann. el pucblo francés proclama de nuevo que
tedo ser humano, sin distincién de raza, ni religién ni de creencia, posee dercchos inalienables y
sagrados. Reafirma solemnemente fos derechos y Ins libertades del hombre y del civdadano
conugrndos por Ia Revolucién y los pril les reconocidos por las leyes de la
Republica”. Lo que coloce a esta Constitucion entre las nucvas Constituci con los lamad
"*derechos sociales”, como lo es la nuestra.
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Se cuestiona ¢l alcance juridico de estos derechos individuales por estar insertos
en el preambulo y no en la parte dispositiva de la Constitucion, més sc manticne la
vinculacién de el legislador por los términos del preambulo. Burdeau entiende que
cuando dichos términos enuncian una regla de conducta, cs decir, que pueda resolverse de
manera precisa mediante la accién o la omisién, entonces es una regla que liga al
legislador con la fucrza de una ley constitucional positiva. (13)

El autor de csta teoria, Hauriou, quiere hallar otro principio sobre el cual fundar la
obligacion del Estado dec reparar o resarcir los dafios que ocasione: "El principio de
justicia sobre el cual debe fincarse aqui el derecho a indemnizaciones es aquel del
enriquecimiento sin causa -dice- y dos condiciones serin exigidas para que el daflo dé
lugar a reparacién:

1.- Sera necesario que el dafio sufrido por el adminis-
trado corresponda a un enriquecimiento del patri-
monio administrativo;

2.- Serdi necesario que ese enriguecimiento sca sin
causa. Y lo scrd cuando resulte del ejercicio,
porla Administracion, de un derecho exorbitante
de derecho comun, por ejemplo: el derecho de  ex-
propiaci6n.”

A la nocién de que el enriquecimiento es sin causa, corresponde aqui la nocién de
que el dafio sufride por el administrado es especial, es decir, no resultado del uso normat
del derecho, esto se relaciona a la teoria general del uso exorbitante de derechos, o de los
inconvenientes de vecindad que es uno de los aspectos de Ia teoria del abuso del derecho.

Como conclusiones a esta teoria podemos obtener que:
1) El principio general del derecho del "enriquecimiento sin causa” puede servir,
efectivamente, de base jurispradencial para declarar la responsabilidad del Estado, pues cs
un principio juridico existente y vigente.

2) Pero su campo de aplicacién serd reducido -como en cl caso de las teorfas de Mayery
Teissier- porque deben reunirse estos supuestos:

- Ejercicio de derechos exorbitantes de derecho comin.

- Perjuicio especial; y

- Enriquecimiento del patrimonio administrativo, derivado de ese perjuicio
especial al particular,

3) El principio del abuso del derecho -también principio del derecho comiin- que Hauriou
seffala, pero no desarrolla, podria también, por sf, servir de base jurisprudencial,
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¢) TEORIA DE 1.OS DERECHOS ADQUIRIDOS

Cuyo autor es Gierke, se basa en el principio de derecho natural de la
inviolabilidad de los derechos adquiridos, segin cl cual toda vez que s¢ produzca un
perjuicio a un individuo en violacion de sus derechos -aunque tal "violacién" provenga de
la supresién legislativa de tal derecho- nace contra ¢l Estado un derecho a indemnizacion,
si es que la misma ley no ha fijado el resarcimiento.

Esta teoria se basa en ¢l derecho natural por lo que carece de mayoer valor en el
derecho positivo, salvo que sc pueda dar base en el ordenamiento juridico, lo que
aparcjaria su realizacion,

Los llamados "derechos adquiridos" son los dercchos a la libertad personal, a la
propiedad, a ejercer industrias licitas, etc. Si un acto de Estado -sca administrativo,
legislativo o judicial- ha producido la lesién de uno de esos derechos, debe restaurarse la
plenitud del mismo mediante una indemnizacion que equivalga al perjuicio sufrido.

"En la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos los derechos o
garantias individuales estdn contenidas de los articulos lo. al 290.

f) TEORIA DEL SEGURO CONTRA EL RIESGO SOCIAL

El autor de esta teoria es Duguit, quicn toma como punto dc partida un criterio
objetivo de riesgo ajeno a toda idea de culpa e ilegalidad, sobre el cual construyé un
sistema juridico consistent¢ en un seguro contra el riesgo social proveniente del fun-
cionamiento de los servicios piblicos.

Duguit tenfa una posicidn ncgativista de la personalidad del Estado. Parte del
presupuesto de que no puede tratarse de un problema de "imputabilidad", sino de saber
cudl es el patrimonio que debe sopértar, efectivamente, ¢l riego inherente a la actividad
estatal. Argumentando que "esta responsabilidad del Estado no cntrafia siempre la
referencia al principio, En ciertos casos tiene por causa la necesidad de reparar, con los
fondos de las Cajas Colectivas, ¢l perjuicio particular sufrido per un individuo en pro del
interés colectivo. En tal supuesto, la responsabilidad se funda Gnicamente ¢n el RIESGO;
1a Caja Publica, es una caja de seguro mutuo de los individuos contra los dafios que se les
ocasionen en beneficio del interés piblico. Asi ocurre siempre que el Estado es
responsable, sin que haya violacion alguna del derecho, sin que haya cometido ninguna
irregularidad. En otros casos, por el contrario, el servicio piblico ha funcionado mal; ha
habido violacién de la ley reguladora del servicio; ha habido una faltay por ello el Estado
es responsable. Pero esta falta la ha cometido el funcionario, no el Estado, todo ello no
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pasa de ser una metafora. Para sostener que el mismo puede cometer una falta, es preciso
volver a las doctrinas metafisicas de la voluntad colectiva, del alina nacional. De hecho,
es una falta cometida por hombres, los agentes del servicio publico, Y asi se plantea la
cuestién de saber qué patrimonio soportara definitivamente las consecuencias de esa falta,
Si es ésta personal del funcionario, es decir, si éste ha obrado con un objetivo extraflo al
funcionamiento del servicio ptiblico, el perjuicio deberd repararse a costa de su propio
patrimonio. Si, por el contrario, hay una falta de servicio, es decir, si ¢l funcionario al
cometer una falta obraba con ¢l objeto de asegurar el funcionamiento del servicio, la
indemnizacién debida a la victima de la falta seré tomada de la Caja Publica.”

El Estado no es responsable de una falta que no puede cometer, por la sencilla
razén de que no es una persona. Pero la Caja Colectiva asegura al administrado contra el
perjuicio que proviene del mal funcionamiento de un servicio publico... este seguro es de
derecho, por que el servicio piblico se ha establecido en vista del interés colectivo. (14)

A csta teoria de Duguit se le han formulado los siguientes inconvenientes:

1. Para poder exigir una indemnizacién a alguien, cs necesario que ese alguien tenga
individualidad, es decir, PERSONALIDAD, lo que Duguit niega al Estado. Y esto no es
obvio hablando de Ia "asuncién del riesgo por una Caja Pitblica”.

2. Duguit dice que esa Caja Publica asegura a los administrados contra los perjuicios que

provienen del mal funcionamiento de los servicios piblicos. Pero si tal seguro no ha sido
establecido contractual o legalmente, no es tal, porque no se puede hablar de seguros
implicitos.

3. Solo puede imponerse la responsabilidad por el riesgo creado a quien se beneficia con
la actividad fuente del riesgo. El Estado no tiene por fin el lucro, sino el bien comun.

De cstas objeciones la mds seria es 1a del seguro social, més esta no tiene una base
juridica,

El criterio del riesgo objetivo no es desdeflable, pues efectivamente, el Estado no
tiene por fin ¢l lucro, sino ¢l bien comin; quienes se benefician con los servicios publicos
son los administrados: la colectividad.

Para Duguit el riesgo lo asume la Caja Colectiva. Son pues, los administrados los
que asumen el riesgo y l1a indemnizacién comrespondiente, ya que lo pagado por el Estado
(1a Caja Piblica) recaera sobre ellos a través de las cargas impositivas, esto por que los
beneficios no pueden separarse de los riesgos,
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La jurisprudencia administrativa francesa ha aplicado este criterio en materias
rclativas al riesgo profesional, al social, al de vecindad, al de obras peligrosas y, por
ultimo, al relativo a actividades particularmente peligrosas. Sc trata de supuestos de
responsabilidad sin culpa que implican, por un lado, la inversién del onus probando y, por
el otro, que sobre la Administracion recaen las consecuencias de la causa desconocida. Es
por eso que Waline, analizando la jurisprudencia mas reciente, distingue tres supuestos:

1) A veces la jurisprudencia exige una culpa, y con frecuencia una culpa grave, para
condenar al Estado;

2) Otras veces la jurisprudencia o la ley consagran, mas ampliamente, la responsabilidad
sobre la base de riesgo: esto tiende a generalizarse;

3) En fin, en un caso determinado, la ley combina la responsabilidad por culpa con la
responsabilidad fundada en el rego (responsabilidad de las municipalidades en casos de
revueltas). (15)

Estas son las diferentes teorfas existentes para dar una base a la Responsabilidad
del Estado, cada uma de ellas tiene sus puntos dc acierto, pero también sus
contradicciones ¢ impedimentos para ser aplicadas,
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LOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS COMO FUENTE DE LA
RESPONSABILIDAD CONTRACTUAL DEL ESTADO

Es un hecho indiscutible que ¢l Estado en el desarrollo de su actividad obticne de
los particulares prestaciones voluntarias de bicnes o de servicios personales. Es asi como
se le ve comprando inmuebles y equipo para sus oficinas y servicios; arrendando los
bienes que le son necesarios; encargando a particulares la construccién de obras piblicas;
obteniendo préstamos; conviniendo con empresas de transporte Ia conduccion de corres-
pondencia, bultos postales y mercancias; cxpidiendo giros telegraficos y postales;
enajenando y arrendando detcrminada clase de bicnes propios, asocidndose con
particulares en empresas mercantiles, etc., etc.

Como sec ve, esas diversas operaciones corresponden, por lo regular, a tipos de
contratos usuales en las relaciones entre particulares, y por ese motivo, ha surgido cl
problema de si el Estado puede contratar y, el de si pudiendo hacerlo, los contratos que
celebre son de la misma naturaleza que los contratos civiles.

Para entender esto, primeramente daremos una definicion de lo que entenderemos
por contrato: "el contrato es una operacion juridica bien determinada, cuyos elementos
esenciales estin constituidos, en primer término, por un acuerdo bilateral de voluntades, y
en segundo lugar, por ia creaciéon de una situacién juridica individual, no general”. (1)
Entonces tenemos que aunque todo contrato es un acuerdo de voluntades, no todo acuerdo
de voluntades es un contrato. Asi la ley y la resolucién de un tribunal colegiado, suponen
un acuerdo de voluntades, pero de ninguna manera sc podria calificar a esos actos
juridicos como contratos. Es necesario que cl acuerdo de voluntades sca bilateral para
que el contrato se origine. Es decir, es indispensable que las voluntades emanen de partes
opuestas, pues si todas las voluntades concurrentes son paralelas, entonces se tendra otra
figura juridica, la del acto complejo, y no la det acto contractual.

También, es necesario para que el contrato cxista, que él se celebre para crear una
situacion jurfdica. Finalmente, la situacion juridica que el contrato crea es una situacion
Jjuridiea individual. La necesidad dc este carcter deriva de la funcién misma del acto
contractual. El constituye et medio juridico para que dentro de una comunidad, los
hombres pucedan satisfacer exigencias de cardcter econdémico, y como esas exigencias
varfan de hombre a hombre, cada uno de los contratantes debe fijar para su caso
individual ¢l objeto, extension y modalidades de las prestaciones que requiera.

Es indudable que el Estado no estd obligado a intervenir en todos los casos
imponiendo su voluntad a los particulares. En algunas ocasiones puede obtener la
cooperacion voluntaria de éstos y lograr de ellos por medio de un arreglo consensual la
prestacion de bienes o servicios personales, Existen muchos casos en los cuales hay
correspondencia entre el interés del Estado y el de los particulares, Desde el momento en
que tal correspondencia existe, se hace innecesario el empleo del mandato imperativo de
parte del Poder Piblico para salvar ¢l eficaz cumplimicnto de sus atribuciones. De tal
manera que ¢l Estado si puede contratar.,
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Ahora pasaremos a sefialar la naturaleza juridica de los contratos celebrados por ¢l
Estado.

Se podria considerar, en priter término, quc esos contratos tienen una naturaleza
peculiar en razén de que en cllos una de las partes contratantes es el Estado, ya que la
competencia de la Administracion y de sus agentes se regula, no por la ley civil, sino por
leyes constitucionales y administrativas; porque, ademas, ecstas altimas prescriben
requisitos de forma y solemnidades especiales distintas de las que exigen las leyes civiles,
y finalmente, porque las mismas leyes especiales de la Administracién imponen a ésta
serias restricciones en cuanto a los objetos que pueden ser materia de contratacion.

En México la nocién subjetiva del contrato administrativo que eleva a csa
categoria a todos los contratos de la Administracion Pablica celebra, aparece acogida en
diversas Ejccutorias de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,

Sucede con la Administracién lo que ocurre con todas las personas morales, las
que, scgan las disposiciones del mismo Cédigo Civil ticnen la capacidad que la ley, Ia
escritura constitutiva y sus cstatutos les seilalan, no pudiendo cjercer méds derechos que
fos que scan necesarios para el objeto de su institucion, debiendo obrar y obligarse sélo
por medio de los érzanos que las representen, de acuerdo con la ley, escritura constitutiva
y estatutos. (17)

Por otra parte, un contrato no pierde su naturaleza civil por el hecho de que una
Icy especial prescriba una formalidad determinada. El mismo Cédigo Civil dispone que
“en los contratos civiles cada uno se obliga cn la manera y términos que aparezca que
quiso obligarse, sin que para la validez del contrato se requicran formalidades
determinadas, fuera de los casos expresamente designados por Ia ley” (18)

Podemos decir entonces, que no existe incompatibilidad entre la existencia de un
contrato de indiscutible naturaleza civil y la circunstancia de que la capacidad o
competencia, cl objeto y los requisitos y formalidades se determinen por una ley diferente
o un acto especial. Lo iinico que importa para conservar la naturaleza civil del acto es que
los efectos que produce, la regulacion de los derechos y obligaciones que origine y la
interpretacion de sus cldusulas queden subordinados a los preceptos que sobre cl
particular estatuye la Iey civil.

Una de las clasificaciones de los contratos celebrados por Ia Administracion, la
mas aceptada por la doctrina es la que los divide en: contratos civiles y contratos piablicos
o administrativos.

La distincién entre contratos civiles y contratos administrativos tiene importancia,
no para determinar casuisticamente el Tribunal que tenga competencia para conocer de
cllos, sino lo que es mas interesante, para sefialar doctrinalmente el régimen juridico que a
cada uno de ellos conviene.
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La existencia de unu categorfa especial de contratos, los administrativos, sélo
puede justificarse por la circunstancia de que ellos estin sujetos a un régimen juridico
exorbitante del constituido por el derecho civil.

De las dos categorias, antes mencionadas, de los contratos que puede celebrar la
Administracion: Los contratos civiles estan sujetos al régimen del derecho civil aplicable
a las rclaciones privadas, los contratos administrativos estan sujetos a régimen juridico
diferente.

Se ha sostenido que la diferencia de régimen entre los contratos administrativos y
los contratos civiles celebrados por la Administracion obedece a que en los primeros ésta
obra como Poder, mientras que en los segundos actia como simple persona juridica,

Esta opinién supone la existencia de una doble personalidad en el Estado y
ademads, reviste una modalidad especial, cuando se sostiene que ¢l contrato administrativo,
a diferencia del civil, supone una desigualdad juridica de las partes contratantes.

Hablar en estos términos significa que ¢l Estado, en situacién de superioridad
respecto de su co-contratante, puede imponer a éste las cliusulas del convenio, no
quedando al particular ni Ja posibilidad juridica de discutirlas. En tales condiciones, se¢
destruiria la idea misma de contrato, pues si las dos voluntades que en ¢l deben de
intervenir no contribuyen a su formacion, sino que sélo una de clias lo impone y la otra se
limita a aceptarlo, porque no puede, juridicamente, discutirlo, entonces no existe la
bilateralidad de voluntades que al principio de cste tema seflalamos como un clemento
esencial del acto contractual, pudiendo, cntonces, decirse con Posada, que "si la
Administracion impone su voiuntad por interés pitblico, no contrata, manda®. (19)

De acuerdo con otras opiniones, fa diferencia de régimen en las dos clases dc
contratos analizados, se debe a que en los administrativos el objeto es difcrente al de los
civiles; que en aquéllos lo constituye una obra pitblica o un servicio piiblico "que es, en
definitiva, el interés social”. (20)

Las opiniones citadas, no explican por qué el objeto del contrato impone a éste un
régimen juridico cspecial. Gastén Jéze, que es uno de los autores que mayor estudio ha
consagrado a la cuestion (21), establece como elementos del contrato administrativo: que
haya un acuerdo de voluntades entre la Administracién y un particular que genere una
situacion juridica individual; que la prestacién del particular tenga por objeto asegurar el
funcionamiento de un servicio piiblico; que "en estos contratos las partes, por una clausula
expresa, por Ia forma misma dada al contrato, por el género de cooperacion pedida al
contratante o por cualquier manifestacion de voluntad han entendido someterse al régimen
especial de derecho piblico. Por una parte, la Administracién ha creado este régimen
especial. Por la otra, el contratante, sometiéndose voluntariamente a este régimen juridico
especial, a renunciado a prevalerse de las reglas de derecho privado para la determinacién
de su situacién juridica”.
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Por otra parte, se ha considerado por una buena parte de la doctrina que el
caracter administrativo y consecuentemente el régimen excepcional relativo, corresponde
a los contratos en razén de la finalidad que persiguen, que es una finalidad pablica, o
seglin otras expresiones: de utilidad piblica, de utilidad social.

Y se pucde considerar que dentro de estas opiniones se encuentra la respuesta de
por que esa division en los contratos que realiza la Administracion, pues, asi como la
finalidad diferente es motivo para que dentro del mismo derecho privado se clasifiquen
los contratos en civiles y mercantiles y que estos ultimos queden sujetos a un régimen
legal diverso del que sc aplica a los primeros, asi los contratos que ¢l Estado celebra con
fines especiales, distintos de los que persiguen los particulares en sus relaciones civiles o
mercantiles, exigen, por la misma razon, un régimen juridico especial,

Las finalidades diversas de la vida cstatal y los procedimientos en ella usados,
completamente diversos de las finalidades y procedimientos de fa vida civil y de la
mercantil, imponen la existencia de otro régimcn exorbitante para regular las relaciones
que surgen en los Hlamados contratos administrativos.,

En conclusion, si la finalidad del contrato es realizar atribuciones del Estado, ese
acto debe regirse por el derecho peculiar al mismo Estado, es decir, por el derecho
pblico, o de otro modo, por reglas que son exorbitantes del derecho civil.

Ahora pasaremos al punto del por qué en unos casos celebra el Estado contratos
civiles y en otros contratos administrativos, La respucsta bien la podriamos encontrar en
lo siguiente: "El derecho privado seguird nplicindo:e al Estado cuando los actos que éste
verifique no se vinculen estrecha y con el plimiento de sus atribuciones
y cuando, por lo mi Ia satisfaccién de las idad lectivas no se perjudique,
porque en aquellos actos el Estado no haga uso de los medios que le autoriza su régimen
cspectal,”




Esto significa que en los casos en que el Estado puede, sin compromiso para €l
cumplimiento de sus atribuciones, entrar en relaciones contractuales con los particulares,
en la misma forma en que éstos se comportan en sus mutuas relaciones, el régimen de
derecho civil debe ser el aplicable y el contrato que celebre tendra el caricter de contrato
civil,

Por el contrario, cuando el objeto o la finalidad del contrato estin intimamente
vinculados al cumplimiento de las atribuciones estatales de tal manera que la satisfaccion
de las nccesidades colectivas no sca indiferente a la forma de ejecucion de las
obligaciones contractuales, entonces se entrard en el dominio del contrato administrativo.

En cuanto en qué consiste cl régimen exorbitante del derecho civil a que estan
sujetos los contratos administrativos.

Se puede decir que, no basta con que existan reglas especiales respecto de
compctencia, requisitos y solemnidades en la celebracion de los contratos en los que el
Estado interviene, para configurar el tipo de contrato administrativo, pues dichas reglas no
llegan a afectar la naturaleza del vinculo contractuel y este puede seguir siendo civil, a
pesar de que eilas sean aplicables.

Por el contrario, las reglas relativas a la ejecucion, interpretacion y terminacion del
contrato, si se afectan segiin el cardcter que éste revista.
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Gaston Jéze, plantea y resuclve, en los términos siguientes, una parte de esta
cuestion: ";En qué consisten, exactamente, dice, las reglas especiales aplicables a la
ejecucion de las obligaciones respectivas de las partes contratantes que resultan de los
contratos administrativos propiamente dichos? Se puede a este respecto formular las
proposiciones siguientes:

lo. Hay principios de justicia y de equidad que dominan todos los contratos, de
cualquier naturaleza que sean, de derecho privado o de derecho piiblico. Estos principios
derivan de algunas ideas fundamentales: 1a palabra dada debe ser respetada; el que comete
una falta en la c¢jecucion de sus obligaciones debe soportar las consccuencias; las
cliusulas de un contrato deben ser interpretadas y ejecutadas razonablemente, segin la
intencion de las partes, sin atenerse muy cstrechamente al sentido literal de los términos
empleados; las obligaciones de las partes no son sélo las que estin formalmente
expresadas en el contrato, sino todas las que resulten de 1a naturaleza del contrato y de los
usos admitidos para estos contratos, etc. Estos principios se aplican indiscutiblemente a
los contratos administrativos propiamente dichos. Sin embargo, es preciso observar que
las formulas por las cuales los codigos de derecho privade han traducido mis o menos
felizmente estos principios, no se aplican a los contratos administrativos", "Estas férmulas
ticnen fuerza obligatoria para las relaciones contractuales a que se refieren: las que
resultan de los contratos de derecho privado. Las formulas no rigen a los contratos
administrativos, lo que les cs aplicable son las idcas que expresan esas formulas: se podrd
sacar argumento de la idea, pero no del texto. En efecto, la idca general de justicia y de
cquidad puede, en las relaciones del contratantc y de la Administracién, implicar
consecuencias diferentes de las que ¢l derecho privado ha formulado para las relaciones
de particular a particular; hay un clemento esencial que el derecho privado no tiene ¢n
cuenta: las necesidades del funcionamiento regular y continuo del servicio pablico;

20. Hay reglas técnicas en los codigos de derecho privado (cddigo civil, cédigo de
comercio) para tal o cual contrato (venta, arrendamiento, transportes, ctc.). El derecho
privado construye tipos de contratos civiles o comerciales, de convenciones celebradas cn
ciertas materias cntre particularcs. Estas reglas sc aplican indiscutiblemente a los
contratos celebrados por la Administracion, aun para asegurar el funcionamiento de los
servicios piblicos. Pero no hay que aplicarlos por analogia a contratos administrativos
que a primera vista sc asemejan a ciertos contratos de derecho privado, pero que cn
realidad son contratos diferentes”. Y concluye diciendo: *Es, pucs, un crror groscro que un
Jusisconsulto no debe cometer, ¢l querer, a causa dc la nmlcg(n aparente, aplicar las reglas de derecho privado

cditadas para ¢l contrato de venta, al ivo de las replas del derecho privado cditadas
para ¢l contrato d¢ arrendamicnto de obra, al contrato administrativo de trabajos pablices®. (22)

Lo anterior demuestra claramente que como en el contrato administrativo existe un
intimo enlace entre las prestaciones que ¢l impone y el cumplimiento de las atribuciones
del Estado, es indispensable que la ejecucién de las obligaciones contractuales quede
subordinado a normas que, en todo caso pongan a salvo dichas atribuciones, aun con
sacrificio dentro de la situacién originada por el contrato, del interés privado del
cocontratante de la Administracién.
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De tal manera que la regla fundamental de interpretacién en los contratos
administrativos, debe ser de que en caso de duda, las clausulas dc aquéllos deben
entenderse en el sentido que sea més favorable al correcto desempceiio por parte del Estado
de la atribucién que esta comprendida.

Consecuencia también de la primacia que en el contrato administrativo tiene el
eficaz cumplimiento de las atribuciones del Estado, es Ia de que cuando para lograr csa
eficacia se hapa indispensable la modificacion de las prestaciones convenidas,
aumentandolas, disminuyéndolas o poniéndose fin, debe la Administracién poder hacerlo,
pues, como dice Jéze, "seria absurdo que la Administracion continuase haciendo
funcionar durante aftos un servicio publico que se ha hecho initil, o que mantuviese una
organizacion que se ha vuclto inadecuada, o recibiese prestaciones que se han hecho
inttiles para el servicio publico.” (23)

Naturalmente ¢l reconocimiento de las facultades de modificacion y conclusion de
los contratos administrativos no significa que ¢l ejercicio de ellas pueda realizarse en una
forma absolutamente discrecional por parte de la Administracin, pues, aparte de que las
propias facultades estan, como antes se ha dicho, subordinadas al cumplimiento de las
atribuciones del Estado y debe ser, por lo tanto, evidente, que ese cumplimiento exifa la
modificacién o conclusion de las clausulas del contrato, el particular que ha celebrado el
contrato debe, salvo convenio en contrario, ser indemnizado por las variaciones o
extincion de las obligaciones contractuales, en virtud del principio de igualdad de los
individuos frente a las cargas pablicas.

Tal vez, por lo que sc refiere a nuestro pais, pudiera argumentarse que como cl
articulo 50. Constitucional establcce cuéles son los servicios publices que tienen caracter
de obligatorios, la Administracién piblica estd incapacitada para modificar un régimen
contractual convirtiendo en forzosa la prestacién de un servicio pablico por parte de un
particular, Mas, esta no ¢s la interpretacion correcta del articulo 5o. Constitucional, dado
que éste no alcanza sino a protcger el estado de libertad juridica del particular frente al
Estado, en tal forma que tnicamente tratdndose de los servicios piblicos que la Constitu-
cién restrictivamente enumera, pueda ser obligado a colaborar en contra de su voluntad a
la prestacién de esc servicio. Pero cuando el particular, mediante un contrato ha aceptado
esa colaboracion, la determinacién del régimen juridico de la misma, no es problema
relacionado con el citado articulo 50. constitucional; mas, una vez aceptada la
colaboracién para el cumplimicnto de las atribuciones del Estado, el particular no
encontrarfa apoyo cn el articulo 5o. para pretender escapar al régimen propio de esas
atribuciones. '

También pudiera considerarse que las facultades que corresponden a la
Administracién en el contrato administrativo vienen a ser incompatibles con la naturaleza
misma del contrato, pues equivalen a que 1a fijacion de las prestaciones y el cumplimiento
de las mismas queden al arbitrio de una de las partes, que en el caso es la Administracidn,
la cual por otra parte impondria unilateralmente su voluntad.
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El particular desde el momento en que celebra el contrato administrativo sabe que
las obligaciones que contrae no tienen la misma rigidez que las obligaciones contractuales
civiles y que, como aquéllas se han convenido en tanto que son itiles al cficaz
cumplimiento de las atribuciones del Estado, tendran que quedar subordinadas a ellas e
irse ajustando a las variaciones que las mismas exigian para poder dar adecuada
satisfaccion a las necesidades colectivas.

Finalmente, ¢l régimen excepcional de los contratos administrativos permite
considerar como vilidas ciertas estipulaciones que no podrian tener efecto cn el régimen
de contratacion civil. Dentro de este ultimo serian contrarias al orden piblico y, por lo
tanto, estarfan viciadas de invalidez, las clausulas que invistieran a uno de los contratantes
de facultades para imponer de propia autoridad a su coniraparte la cjecucién forzada de
sus obligaciones, las sanciones estipuladas en el contrato o la extincién misma de éste.

Por ¢l contrario esas mismas estipulaciones en favor de la Administracion dentro
dc los contratos administrativos sc consideran como perfectamente regulares, porque ellas
salvaguardan el cficaz cumplimiento de las atribuciones del Estado, que de otro modo
quedaria impedido si ¢l Estado no dispusiera de medios ripidos y efectivos para poder
satisfacer las necesidades colectivas. Y es que el Estado no puede prescindir de su
caricter de Poder Pablice aun en las rclaciones contractuales y "si no impone como poder
el contrato, impone al que quicre contratar con ella condiciones que dejan a salvo esc
poder".

Una vez visto lo que son los contratos que pucde celebrar la Administracion
pasaremos a ver la responsabilidad contractual del Estado.
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¢. RESPONSABILIDAD CONTRACTUAL

Todos los multiples casos de transgresiones y de Responsabilidad Civil pueden
clasificarse en dos grupos, de acuerdo con la situacidn relativa que guarden entre cllos y
en que se hallen colocados el transgresor y el perjudicado.

La Responsabilidad contractual del Estado es un tema que, como en los inicios de
este trabajo dijimos, no esta en cuestionamiento, pues, esta responsabilidad es plenamente
reconocida en México, mds no esta demds tratar de explicarla.

Bien puede suceder que el abuso del derecho o el acto ilicito, consistan en una
falta de cumplimiento total o parcial de un contrato por parte de uno de los contratantes.
Esta falta de cumplimiento puede causarle al otro contratante dafios y perjuicios.

La parte perjudicada tiene derecho a exipirle al transgresor, a su eleccion, el
cumplimicnto o la rescisién del contrato, y en ambos casos el pago de dafios y perjuicios.

En todos estos casos surge a cargo del transgresor lo que se conoce con el nombre
de: Responsabilidad Civil Contractual. (24)

El derecho del contratante perjudicado para exigir el resarcimiento y la reparacién
de los daflos y perjuicios, constituye un crédito legftimo, que entra a formar parte del
patrimonio de su titular.

Por su propia naturaleza, éste crédito no admite otra limitacion que la del justo
valor real de los daflos y perjuicios padecidos por el reclamante, espontineamente o en el
curso de una transaccidn, pero siempre por su propia voluntad, tiene el derecho y la
facultad de otorgar quitas o rebajas, grandes o pequeiias, al importe de su crédito.

Si el Gobierno del Estado Politico intentase rebajarle al reclamente ¢t importe de
su crédito y limitar el importe de los dafios y perjuicios a cuyo pago estd obligado el
transgresor, dicho Gobiemo llevaria a cabo un acto de privacién injustificada de derechos,
tan grave como cualquier confiscacién y el despojo para su propio beneficio, sino para
beneficio del sujeto pasivo de 1a Responsabilidad Civil, o sea del transgresor.

En este tipo de relacion contractual cl Estado actia frente al particular con una
calidad de igualdad uno frente al otro y se regird por las mismas normas.
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d. RESPONSABILIDAD EXTRACONTRACTUAL

Cuando el abuso del derecho o el acto ilicito son llevados a cabo por un individuo,
en perjuicio de otro con quien no le une ninguna relacion de cardcter contractual. La
responsabilidad que de estos casos surge es conocida en la doctrina con el nombre de:
Responsabilidad Extracontractual.

En estos casos, de acuerdo con la tradicion juridico romana, espafiola y mexicana,
el transgresor estd obligado a pagarle a la victima de sus actos, el importe integro de los
daflos y perjuicios que con ellos le cause.

Desde el momento en que los actos dafiinos se realizan y en que los dafios y
perjuicios son causados, nace en favor del individuo perjudicado el derecho para exigirle
al transgresor el pago integro de dichos dafios y perjuicios. Este derecho constituye un
verdadero crédito que pasa a formar parte del patrimonio del individuo perjudicado.
Ningin individuo particular, ni el Gobierno del Estado politico, tiene el derecho de limitar
el importe de la Responsabilidad Civil del transgresor, despojando al reclamente de la
totalidad o de una parte del importe de su crédito.
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La Responsabilidad Directa o sin Falta

La Administracién al ejercer legalmente su actividad puede llegar a ocasionar un
perjuicio a un particular. No se le puede hacer ninglin reproche al funcionario que ha
actuado acatando un mandato legal y, sin embargo, su actuacion ha causado un menosca-
bo al patrimonio de un particular.

El Modemo Derechio Administrativo, apoydndose en razones de equidad,
considera justo que el particular perjudicado con un acto legal de la Administracion, sea
indemnizado. Esta situacién acarrea, consecuentemente, el deber de indemnizar,

Han sido varias las opinioncs que se han emitido para fundamentar este principio:

a. El principio de 1a equidad de Mayer y Berthélemy.
b. El principio del dafio especial de Gaston Jéze,
c. El principio de la lesién de Garcia de Enterria.

d. El principio de enriquecimiento injusto del Estado.
a. Principio de Ia Equidad.

Se funda "en atemperar el rigor de la ley al aplicarla, tomando en cuenta las
circunstancias excepcionales del caso concreto, que el legislador no previé al dictar
aquella. La equidad es la propia justicia en su mdaxima expresi6n, una ley equitativa, se ha
dicho, es una ley justa.

b. Principio del Daiio Especial

Sc apoya cn la igualdad de los ciudadanos ante las cargas piblicas. Cuando este
equilibrio social se interrumpe, el ciudadano ticne derecho a que se le elimine de esa .
carga cspecial o se Ie indemnice. .
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¢. Principio de Lesion

El concepto técnico de dailo o lesién, a cfectos de la responsabilidad civil,
requiere, un perjuicio patrimonial evaluable, ausencias de causas de justificacion (civiles)
no en su comision, sino en su produccion respecto al titular del patrimonio contemplado y
finalmente, posibilidad de imputacion del mismo a una tercera persona. (25)

d. Principio de Enriquecimiento Indebido

Nadie debe enriquecerse a costa de los demds. Cuando la Administracién al
actuar, ve aumentado su patrimonio por un acto perjudicial a un particular, se enriquece
indebidamente y dcbe de indemnizarlo por dichos perjuicios.

e. La Doctrina del Riesgo Social

La vida social cada dia es mas compleja y va originande nuevas y continuas
intervenciones del Estado, en una enorme red de servicios piblicos y de actividades
publicas.

Esos servicios ptiblicos funcionan normal y anormalmente creando ricgos sociales,
cada vez més frecuentes, que originan serios perjuicios a los particulares, que se causan
no por culpa, sino por la naturaleza misma dec las actividades del Estado. La vida
moderna divide no sdlo la riqueza, sino también la miscria humana. El Estado debe
considerar que los perjuicios que origine ameriten indemnizaciones convenientes.

A continuaci6n citare la opinién que sobre el tema tiene Laubadere:

"De 1a nocién de 'ricgo administrative' o 'ricgo creado’, que supone a lo menos una relacion
dc causa a efecto entre la actividad administrativa y €l perjuicio, conviene distinguir 1a nocitn de
'riesgo social'. En un sistema de riesgo social, e) Estado debe reparar ciertos daftos, aungue no sean
imputables a su accién. En derecho francés, una tal 'socializacién del riesgo’ no existe mis que en log
cuadros de ciertas legislaciones particulares, el caso tipico es cf de los dailos de guerra™, (26)

Con todos cstos principios podemos formarnos un concepto de lo que es la

responsabilidad directa o sin falta, que es cuando no se tiene una conexién directa con el
dafio o falta provocada, pero pese a esto se tiene que cubrir,
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La Responsabilidad Indirecta o Culposa del Estado.

Los servidores o funcionarios piblicos pueden actuar indebidamente y causar
perjuicios a los particulares, que tienen el derecho de exigir al Estado que se les cubra la
indemnizacién que corresponda por los dafios y perjuicios que han sufrido. (27)

Estamos en presencia de dafios causados por la impericia, negligencia o dolo del
funcionario o empleado pitblico, que manifiestamente viola las normas lepales.

La responsabilidad indirecta del Estado se inspird originariamente en los
principios del derccho privado, referentes a la responsabilidad por culpa de tercero y de
cardcter subsidiario. La fundamentacion de esta tesis la encontramos en el cuasi delito, en
la falta que cometan determinadas personas cn la vigilancia o en la eleccion de otras que
estan bajo su potestad o su responsabilidad.

El Estado debe responder por sus funcionarios, ya que debe tomar todas las
precauciones, para ¢l funcionamiento normal dc los servicios publicos. Es una
explicacién insuficiente para el reconocimiento de la responsabilidad indirecta del Estado:

"Para que Ia responsabilidad de la administracién, dicc
Gascén y Marln. (28) pucdn existir por falta de sus
Ia que se requicre es que
el acto sea administrativo, que Ia accitn u omisién
ilicitas del agente sc realicen en rclacién con el servicio
que le estd encomendado.  Si, por el contrario, ha
existido delito del que es responsable el agente, si
éste ha utilizado sus facultades con un fin distinte del de
servicio, fuera, por tanto, delo que  puede considerarse
come verdadero 6rgano administrativo, Ia responsabilidad
de 1a Administracién existird, La Administracién puede

responder en caso de insol ia del funci io,siala
misma se aplica !a doctrina de responsabilidad civil del
comitente''.

Sc acentita una corriente de opinién que distingue dos situaciones diversas:

1.- Responsabilidad directa de la Administracién por actos ilegales de sus funcionarios y
con motivo del funcionamiento de un servicio piblico;

2.- Actos en que existc una culpa personal del funcionario pero el Estado asume una
responsabilidad subsidiaria.

Se han dado diversas opiniones para la justificacion de esta responsabilidad indirecta de
la Administracién.
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a) Teoria de la Responsabilidad Objetiva.

Un acto ilegal de la Administracién sirve de base para la determinacion de la
responsabilidad. No es nccesario comprobar la culpa o negligencia del autor porque es
suficiente la presencia del acto ilegal.

b) Teoria del Riesgo Profesional.

Es la explicacion mis amplia que se inspira en el derecho del trabajo. La
responsabitidad del patrono de indemnizar a sus trabajadores por los riesgos de trabajo.
También el Estado debe cubrir los riesgos que implica en funcionamiento de los servicios
publicos y el ejercicio de sus demas funciones.

También csta teoria tiene sus problemas, como el de delimitar los actos que
especificamente fincan una responsabilidad; y tiene sus opositores, que ven en esta
doctrina "una regla primitiva que elimina la idea moral del campo de la responsabilidad.”
29)

¢) La Teorda de la Culpa o Negligencia.

Otros autores fincan la responsabilidad en una culpa in eligendo o jn vigilando.
La Administracion debe responder de no haber puesto fa diligencia debida en la eleccion
de sus gestores. Esta responsabilidad recae de un modo indirecto en 1a Administracién en
el sentido de que se le impone en atencién a un acto administrativo en si, si no
precisamente en razén a los realizados por sus funcionarios. Esto es una consecuencia del
caricter que éstos tienen para con aquélia. Si la Administracién aparece representada por
el funcionario y éste realiza un acto concreto, especial, en bencficio de aquélla, es
evidente que los efectos tanto benéficos como adversos, han de recaer en quien
encomends la gestion especial.

d) La Teoria de la Culpa del Servicio Pablico.

Esta teorfa se funda cn el funcionamiento irregular de los servicios pablicos, los
cuales estd obligado el Estado a atender debidamente. El servicio defectuoso o
desorganizado, cngendra perjuicios a los particulares que Ia Administracion esta obligada
a reparar.

También los servicios publicos deben ser manejados efectivamente y no constituir
un peligro para la sociedad.

STA TEMS N) DEBE
SAE.IR bt al.h BISLIBTECA
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La prestacién de los servicios piblicos a los usuarios, crea, ademas, derechos que
deben scr respetados por la Administracién, La jurisprudencia francesa ha claborado
resoluciones muy importantes sobre las distintas fases de desenvolvimiento de los
servicios pablicos, catalogando cuiles son los hechos susceptibles de constituir una culpa
del servicio y las diversas circunstancias de su funcionamiento.

Esta misma jurisprudencia ha analizado la responsabilidad que ticne ¢l Estado en
el ejercicio de su facultad discrecional.

La base dec la responsabilidad sigue siendo la cxistencia de la culpa que se
establece a cargo del Estado. Esta culpa reviste dos aspectos:

A. La culpa individual cometida por un funcionario
que cs posible identificar, ella establece la
culpa del servicio.

B. La culpa andnima, en la cual no es posible iden-
tificar a su autor, pues el servicio en su con-
junto el que ha funcionado mal. Es precisamente
a esta culpa a la que se ha denominado: La Culpa
del Servicio.

Laubadere (30) seiiala que las culpas son absolutamente multiples y pone como
ejemplos los siguientes:

1.- El servicio piiblico ha funcionado mal.

2.- El servicio publico no ha funcionado.

3.- El scrvicio publico ha funcionado tardiamente.

4.- La jurisprudencia distingue entre ilegalidad y responsabilidad, pues no siempre una

medida ilegal da paso a Ia reparacién.

5.- El grado de gravedad de las culpas varia scgun la naturaleza del servicio.  Las culpas graves se scilalan
en ¢l régimen de policia, ¢i scrvicio pitblico fiscal, los scrvicios publicos hospitalarios, ¢l cjercicio del
poder de tutela,
6.~ La propia jurisdiceion fi ha d demis de la resy bilidad por culpa, la
responsabilidad de Ia Administracion por riesgo.

En ciertos casos ¢l Estado cstd obligado a reparar los dafios que ocasiona con su  actividad no
defectuosa. La teorfa del ricsgo todavia se presenta como una teoria de excepeién y s¢ ha presentado en
5105 casos:

a) Dafios anormales debidos a las obras publicas, que se¢ causan a los particulares con motivo de
su cjecucion.

b) Accidentes sobrc\.cmdos a los colaboradores del servicio p
propios colaboradores, que una modalidad a !a teoria del ncsgo

c) Riesgo cxccpcxonal Este ricsgo se origina en casos como ¢l riesgo anormal de  vecindad v I
teoria dc las cosas peligrosas.

KINE g

son daiios S @ SuS

80



7.- En todo caso, ¢l dafio alegado por los particulares habrd de ser efectivo, cvaluable ccondmicamente e
individualizado con relacion a  una persona o grupo de personas. La simple  anulacion en via
administrativa o por los tribunales contenciosos de las resoluciones administrativas, no presuponc derecho
a indemnizacion. Esta podrd pedirse en via contenciosa, con arregle a la ley de dicha jurisdiccién, o ¢nla
via administrativa,

8.- Cuando Ja lesion sca consceuencia de hechos o de actos administrativos no imp bles en  via
contcnciosa o, aun sicndo impugnables, ¢l perjudicado opte por la via administrativa, la reck ion de la
indcrnizacion sc dirigira al ministro respectivo o al conscjo de ministres  si wna ley especial asi lo
disponc y la resolucion que caiga sera susceptible de recurso contencioso-administrativo ¢n cuanto a la
procedencia y cuantia de fa indemnizacién,

Efectivamente, existen diferentes grados de culpa, asi tenemos que en nuestro
derecho penal la culpa se puede clasificar en culpa leve, culpa levisima, culpa grave, por
citar algunos.

Ahora corresponde atender a las situaciones creadas por el Estado-legislador y el
Estado-jucz respecto a la Responsabilidad Estatal, este tratamiento especial sc justifica
por:

a.- la caracteristica diferencial del acto legislativo
(su legalidad) y el acto jurisdiccional (la compro-
bacién con fuerza de verdad legal de la cosa juzga-
da), que dificulta la enunciacién de un sistema de
responsabilidad;

b.- el consecuente menor grado de desarrolio de respon-
sabilidad por acto lepislativo y judicial, respec-
to de la consagrada por los actos y hechos de la
Administracion.

Solo se imputard responsabilidad al Estado por acto legislativo, cuando el daito
surge de una ley en sentido formal. No habra responsabilidad por acto judicial, sino
cuando ha sido dafosa la actividad jurisdiccional propia de los érganos judiciales. (31)

¢. Responsabilidad del Estado por Actos Legislativos.

Un principio general de derecho piblico moderno es el que ha reconocido Ia
igualdad frente a las cargas publicas. Cuando el Estado origina perjuicios a los
particulares debe responder de ellos, cualquiera que sea el poder que los ocasione. (32)

Es logico considerar -en un Estado de Derecho- que se supone es lo
suficientemente evolucionado hacia formas superiores de vida, que cuando el poder
legislativo expide una ley que causa perjuicios a las personas, el Estado esta obligado a
responder por esos perjuicios.
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Este problema de la responsabilidad del Estado por actos legislativos puede
plantearse partiendo del enunciamiento del articulo 73 de la Constitucion Mexicana, quc
contiene las facultades del Congreso.

Si cn el ¢jercicio de tales poderes Constitucionales el Congreso dicta una ley que
perjudica a uno o a algunos de los administrados en particular, ;pueden éstos demandar al
Estado para perseguir la reparacion de tales dafios? Al respecto se pueden distinguir tres
situaciones:

A) Cuando la misma ley reconoce derecho a la indemnizacion.

B) Cuando la ley guarda silencio al respecto.

C) Cuando la ley expresamente niega derecho a indemnizacion alguna.
De estos tres supucstos, los problemas que se plantean son:

L. yPueden los jueces imponer una indemnizacién a cargo del Estado y a favor de
los particulares afectador por la ley en cuestién, cuando ésta guarda silencio sobre cl
punto? ¢En qué principios se fundaria la obligacién de reparar?

2. jPueden los jueces adoptar igual decisién, aun cuando la ley expresamente
niegue todo derecho a indemnizacion?

A) Evidentemente, cuando la ley recomoce expresamente la obligacion de
indemnizar a los particulares por la nueva situacion juridica que ella crea, los jueces no
tienen sino que aplicarla.

B) Pero lo mis comin es que la ley guarde silencio al respecto, La doctrina se
plantea entonces esta interrogante; ;Ha incurrido el legislador en una arbitrariedad?
Bielsa responde: "...si la arbitraricdad consiste en la violacion de 1a ley por parte del quien
mando, el legislador nunca puede obrar arbitrariamente. En efecto, él puede derogar o
abolir la ley y sancionar otra distinta, aun fundada en principios contrarios a la anterior
por razones de excepcion. (ius singulare). El legislador estd colocado por encima de la
ley; sus funciones, como poder, son siempre legales. Consecuencia necesaria de este
principio es que el Poder legislativo es omnipotente en sus funciones como poder del
Estado. Nada puede detener y menos anular sus decisioncs, sino la Constitucidn.

El "acto arbitrario" del Poder Legisiativo que causa un daiio contra un derecho -
patrimonial o extrapatrimonial- garantizado por 1a ley suprema, impone la indemnizacion.
La ley constituira un acto legitimo (porque la lcy es la méixima expresion de la legalidad),
pero ¢l ataque al derecho garantizado por la ley suprema lleva consigo la obligacion de
reparar el perjuicio cierto y especial que se cause. El Estado soberano, omnipotente, que
desprecia csas garantias, no se concide en el Estado de Derecho.
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Hay autores quc afinnan la irresponsabilidad del Estado por cl ejercicio de la
funcién legislativa. Sayagués Laso ha sistematizado los diversos argumentos esgrimidos:
(33)

a. La ley es un acto de soberania, y 1o propio de la soberania es imponerse a todos,
sin que pueda reclamarse ninguna compensacion. Mas cl concepto de soberanfa ha
evolucionado. La soberania no radica en el Poder Legislativo ni aiin en los tres poderes
juridicos del Estado reunidos, sino en el pueblo, cuyo instrumento soberano es la
Constitucion, que crea y organiza al Estado en la forma que el pueblo lo ha querido.

b. La ley es una norma general, que no ataca situaciones juridicas de personas
determinadas: se aplica genéricamente y beneficia o perjudica a todos por igual. Nadie
tiene derecho adquirido al mantenimiento de un orden juridico dado. Aunque la ley es
una norma general, su aplicacion no incide en igual medida sobre todas las personas,
pues éstas se encuentran en situaciones de hecho distintas; por lo que a veces son muy
pocos los que soportan los perjuicios derivados de 1a aplicacién de una nueva ley.

¢. Reconocer ¢l derccho a indemnizacién supondria paralizar la evolucidn
legislativa, por la norma cuantia de las sumas que habtian de abonarse. EI progreso social
no pucede detenerse a causa de los intereses individuales. Mas no es justo que ¢l progreso
social que beneficiaria todos se haga a costa del derecho de algunos de sus habitantes.

83



d. Ningin juez tiene facultades para sustituirse al legislador y acordar
indemnizaciones que la ley no autoriz6; los jueces deben fallar conforme a las leyes. El
silencio del lepislador debe razonablemente interpretarse como que excluye la
indemnizacién,

Frente a las teorias de la irresponsabilidad, se han ido construyendo aquellas que
fundan juridicamente. la obligacién, por parte del Estado, de indemnizar los dafios que
causa con sus actos lepislativos:

1. Igualdad ante Ias eargas piablicas. Alessi en Italia,

Linares Quintana que s¢ hace eco de las opiniones de Duguit sobre el "seguro
sacial" que debe cubrir los "riesgos sociales” afirma que: Es el principio de la igualdad de
los habitantes ante las cargas publicas, el fundamento légico de esta responsabilidad. No
resulta ni justo, ni l4gico, ni admisible que las consccuencias dafiosas de la actividad
legislativa del Estado scan soportadas cxclusivamente por unos pocos, sino que por cl
contrario deben ser repartidas entre toda la colectividad, beneficiada con la sancién de la
ley. (34)

2. Enriquecimiento sin causa del Estado.

Cuando el Estado prohibe una actividad a los particulares para monopolizarla a su
favor.

3. Principio de la expropiacién.

En Uruguay lo sosticne Amézaga y Couture. También Sayagués Laso lo considera
aplicable, para los casos de establecimiento de monopolio, ya que "podra no existir
transferencia de bienes corporales, muebles o inmuebles; pero si hay desposesion forzosa
del derecho a explotar una actividad licita, derecho ya ejercido por ¢l particular y que por
lo mismo tiene un valor pecuniario actual.”" Spota cn su tesis argumenta que toda ley que
importe un cercenamiento de la propiedad del particular por causa de utilidad pablica ha
de cumplir con el requisito de 1a indemnizacion.

Spota enlaza el principio del enriquecimiento injusto, diciendo: "Esa
responsabilidad por acto legislativo, que no implica la idea de culpa alguna, es sin
embargo coherente con otro principio béasico del derecho -no solo privado sino también
publico-. Nos referimos a aquel que prohibe a cualquiera -ain a la colectividad
organizada juridicamente en Estado- enriquecerse a costa de otro. [Ese injusto
enriquecimiento puede comprender al mismo dafio necesario que se ocasiona para obtener
un fin cualquiera de utilidad pablica. Y que no hay "causa” para que el Estado se
enriquezea, surge no solo de la aplicacién de Ia ley civil, sino de la propia ley suprema,
que prohibe ‘tomar' la propiedad privada sin indemnizacién.
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Spota enuncia las condiciones de aplicacién de la responsabilidad del Estado
legislador:

2) que medie un daio;

b) que el dafio sea cierto;

c) que el daiio sea particularizado, especial, no general;

d) que el acto legislativo no sea juridicamente ineficaz (en los casos
en los que pueda ser declarada la inconstitucionalidad de la ley);

¢) que el movil legislativo no haya sido determinado por un fin dc
salud, higicne o moralidad publica;

f) que exista un nexo de causacién adecuada entre cl dafio sufrido y

el acto legislativo.

4. Teoria de Ia proteccion de los derechos individuales.

Derechos adquiridos fundados en los derechos reconocidos por la Constitucion
Nacional.

C. Una Ley que Expresamente Nicgue Toda Indemnizacion.

(Puede el juez apartarse de la ley y ordenar una indemnizacion? En Francia se
sostiene que el juez no puede acordarla, si la ley la niega expresamente.

Duguit sostiene: "..cn el caso en ei que la indemnizacitn por oculén de una ley fuera

debidn, los tribunates podrian acordarla sun do el legi ido exp
como lo ha hecho el italiano, quc no debia ser acordada ninguna indemnizacién”, (35)

Linares Quintana a su vez cxpresa: “.el propio legislador no puede eximirse de
responsabilidad por la simple inclusién de una clausula liberatoria en el texto del acto legislativo
daiioso, (36)

En Uruguay se ha sostenido que (tanto en doctrina como en pronuniciamientos de

ln"Suprema Corte), que si la ley niega expresamente la indemnizacién debida es
inconstitucional ¢ inaplicable por los jueces.
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f. LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO POR ACTOS JUDICIALES.

Aun siguc demorada la construccion jurisprudencial de la responsabitidad del
Estado-juez. Parecicra que, admitido que los jueces son los custodios de la Constitucién
Nacional y celosos puardianes de las libertades y derechos individuales frente a los
posibles excesos del Derecho Pablico, se excluye en creer que jamis -sus decisiones-
pucden causar daiio injusto a los administrados. Cabe preguntarse sino serd este otro caso
del vicjo problema de la ciencia politica: "jcomo custodiar a los custodios?

La solucion clisica en esta materia ha sido la irresponsabilidad basada en Ia
caracteristica del acto jurisdiccional que ¢s la comprobacién con fuerza de verdad legal de
la cosa juzgada. Si se reputa que la sentencia declara el derecho, no puede surgir
responsabilidad de la misma, pues ¢l acto esté¢ conforme a derecho.

Pero este fundamento desaparece cuando, por un acto jurisdiccional posterior
dictado de acuerdo con los procedimientos establecidos al efecto, se reconoce que existio
error judicial en Ja sentencia impugnada.

Para solucionar los casos de errores judiciales, s¢ han dictado a veces leyes
especiales. Por cjemplo: la ley francesa y las leyes alemanas acuerdan indemnizacién a las
personas declaradas inocentes y que sufrieron prisiones efectivas ecn forma injusta (1895
Francia, 1898 y 1904 Alemania). Existe la misma indemnizacién para Jos procesos de
revision en los que se demuestre que una persona ha sido condenada injustamente.

El Codigo de Procedimientos Penales de Italia (articulo 571) contiene una norma
expresa para el supuesto de personas condenadas en primera instancia y absucltas en
Gltima instancia.

El problema se presenta cuando no existe un texto que prevea el supuesto y le da
una solucién acorde con los principios de la justicia y la cquidad.

Julio Cueto Raa a la pregunta de que ;podrian los jueces acordar uma
indemnizacién a favor del particular damnificado? se pronuncia por la afirmativa,
fundindose en la “falta de servicio" (37) y dice que "el error judicial se produce
generalmente por una concatenacion fatal de circunstancias que se traduce en la condena
injusta, y sin que sea posible sefialar en determinado o determinados funcionarios o
empleados una conducta negligente o culpable. Ha habido un vicio, una imperfeccion, un
defecto, una falta, en el mecanismo procesal. ¢Podemos en cste caso establecer la
responsabilidad del Estado a falta de reconocimiento legal? si, porque ha habido una falta
de servicio. Estamos frente a una culpa propia de la Administracién judicial y habiendo
ocasionado un dafio, debe indemnizar a quien lo ha sufrido™.
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Spota dice al respecto que: "Cuando se trata de dafios inferidos en cl ejercicio de sus
funciones por miembros del Poder Judicial o por los auxilinres y agentes en la administracion de
justicia, 1a ley civil ya ha dado una respuesta terminantemente asertiva al problema de Ia
responsabilidad extracontractual y del adecuado resarcimicnto por ¢l Estado. EI Cadigo civil
establece esa responsabilidad det agente o del funcionario. El deber resarcitorio, como inherente al
riesgo creado por la funcién encomendada, al que di6 la incumbencia, en el caso al Estado.

El riego de Iz insolvencia del funcionario no recae, en verdad, sobre 1a victima del acto
ilegitimo, sino sobre el que concedid la funcién, es decir, el Estado." (38)

Gordillo trata de tesolver el problema mediante la aplicacion de normas
constitucionales. La antijuridicidad det acto impugnado surge por su comparacién con la
Constitucién Nacional y de esa antijuridicidad resulta la responsabilidad del Estado.

Sayagués Laso afirma [a responsabilidad del Estado por acto jurisdiccional sin
aportar ningn fundamento, y remitiéndose a la opinion de Ducz y Aguilar Diaz. (39)

La responsabilidad del Estado por acto jurisdiccional no puede ser fundada cn
forma distinta a los demas supuestos: daiios causados por acto legislativo o dc la
Administracion. No se justifica -juridicamente- una diferencia. La Constitucién Nacional
protege a los habitantes contra cualquier dafio injusto a sus derechos individuales. No
vemos el porque debe tratarse en forma diferente ¢l error o el dolo cometido por un
magistrado que ha privado de su libertad a un inocente del dafio proveniente de un error
cometido por un funcionario del Registro de la Propiedad (Responsabilidad
Administrativa); o de una lIey que perjudica en forma especial y desigual a un
administrado (Responsabilidad Legislativa).

Supuestos basicos para determinar la responsabilidad:
a) bienes protegidos constitucionalmente;

b) una privacién de alguno de esos bienes, causada por acto de un
érgano estatal (el 6rgano judicial) en ejercicio de poderes propios;

c) un gjercicio irregular y deficiente de csos poderes, que ha llevado

a una privacion ilegal de los derechos (dafio antijuridico).

Si el damnificado por ese "error judicial" no obtuviera un resarcimiento por el
daiio que se le ha inferido, quedaria vulnerado el principio de “igualdad de las cargas
ptiblicas", y se habria violado también su propiedad.
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Si la justicia y la seguridad son funciones encomendadas al Estado para beneficio
de la sociedad no se concibe que una deficiencia en tales servicios redunde en perjuicio
especial de un solo administrado. (40)

Aun cuando la jurisprudencia acogiese ecstos principios para fundar la
responsabilidad del Estado-juez quedaria todavia en pie un problema procesal que es ¢l
siguiente: Mientras la scntencia mantenga la inmutabilidad de la cosa juzpads, serd
imposible aplicar la responsabilidad resarcitoria estatal; menos ain contra ¢l magistrado,
aunque éste fuera destituido del cargo en el enjuiciamiento cspecial.

No solo hay responsabilidad estatal por ejercicio de la funcion judicial en el
supuesto de las sentencias emrdneas, también pueden provocarse dafios por actos
procesales que nos son sentencias o por la irregularidad o deficiencia con que son
ejecutados dichos actos procesales.

Los actos del proceso de ia funcién judicial son siempre actos propios del Poder
Judicial y no actividad administrativa de los érganos judiciales, Todos los actos
vinculados al preceso (principal o incidental) y que tienden a que "se decida, con fuerza
de verdad legal, una controversia entre partes, por medio de un drgano imparcial ¢
independiente” son la sustancia jurisdiceional.

Como conclusién acerca de lo anteriormente planteado podemos obtener que:
aungque se trate de actos judiciales o administrativos, no se modificaria la situacién de que
el Estado debe responder por los dafios que se causc por fales actos procesales, cuando los
mismos sean ilicitos, o siendo licitos también los produzcan.
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g RESPONSABILIDAD INTERNACIONAL DEL ESTADO

Sabemos que el Estado ticne responsabilidad, dentro de su territorio, que abarca a
sus subditos y a los nacionales de otro pais, pero ¢qué pasa fuera de su territorio? jticne el
Estado responsabilidad fucra del mismo?

Al ocupamos del tema de responsabilidad hay que partir del supuesto de que si un
Estado viola sus obligaciones internacionales, ¢sta obligado a reparar y con cllo a aceptar
una serie de consecuencias.

Para poder cxplicar el porqué de la responsabilidad de los Estados, ¢s
indispensable tener en cuenta de qué Orden Juridico Internacional fue formado para que
las relaciones entre los sujetos de la comunidad internacional, fueran estables y regidas
por un mismo conmin denominador,

Los sujetos de dicha comunidad internacional son los Estades soberanos y, para el
Orden Juridico Internacional, son iguales entre si, por lo tanto, este Orden Juridico les
confiere derechos impugnindoles debercs, naciendo asf la "Responsabilidad Genérica”, ya
que si los Estados se salicran del margen de libertad en ¢l ‘que pueden moverse,
invadiendo, como consecuencia, otros campos juridicos, el Orden Juridico Internacional
les exigiria cuentas a fin de que ajustasen su conducta al derecho, en caso de que 10
violasen. Por lo que es notorio de que la violacién, hecha por un Estado hacia otro
Estado, adquiere para el primero el nacimiento de un nuevo deber juridico a su cargo, este
puede scr 1a reparacién del daifio o la sancion que el Tribunal Permanente de Justicia
Internacional decida.

Enseguida citare algunas opiniones de importancia juridica sobre la
responsabilidad:

JULIO DIENA: (41)

"Para que el estado incurra en responsabilidad con relacién a otro Estado y que
nazca, por lo tanto, un deber de reparacién es necesario:

a).- Una violacién de las norntas del
Derecho Internacional realizada
mediante:

b),- Un acto o una serie de actos im-
putables al mismo Estado.

89



Respecto al primer requisito, observamos que los Esiados pueden contracr una
responsabilidad juridica por la violacién de las normas de Derecho Internacional, sin
embargo, al lado de estas nonmnas existen otras que, sin tener valor positivamente
obligatorio, dan lugar a simples deberes morales en los Estados, dentro de sus relaciones
reciprocas, la vielacion de esta dltima clase de normas, no puede originar una verdadera
responsabilidad juridica, sino tan sdlo una responsabilidad moral y nosotros sabemos que
lo que nos interesa es la responsabilidad juridica”.

Para incurrir un Estado en responsabilidad internacional, si después de haber
aceptado determinadas obligaciones internacionales, adopta una disposicion legislativa
contraria a las normas, sin que a este propdsito pueda invocarse validamente, el principio
de la Autonomia Legislativa, que corresponde a todo Estado seberano, porque los deberes
internacionales scfialan un limite al ejercicio de la autonomia; este Estado debe tomar las
medidas de orden legislativo o administrativo necesarias para respaldar sus propios
deberes internacionales, no sélo para los actos de sus nacionales siro, también, para las
acciones de todos aquéllos que encontrandose cn su territorio, estin permanente o
transitoriamente sometido a su autoridad, por lo tanto, el Estado ¢s internacionalmente
responsable de los actos realizados por particulares, sélo en cuanto haya omitido tomar las
disposiciones necesarias para impedir o reprimir actos cuya tolerancia representa una
infraccion de los deberes intemacionales.

CHARLES G. FENWICK,

Este autor parte del supuesto de "la existencia de una norma intemacional de
Jjusticia, en lo que respecta al tratamiento que debe ser acordado a los extranjeros por el
gobierno del Estado, y plantea ¢l problema de determinar en que circunstancias y en que
momento ¢l Estado se vuelve responsable por los dafios os y errores cometidos en el trato
con un extranjcro.

¢Es la responsabilidad absoluta
o relativa, directa o indirecta?

Esto ha llevado, a los estudiosos de 1a materia, a grandes discusiones de relevancia
Jjuridica, encontrindose una solucidn viable a dicho problema. Si vemos que el Estado es
responsable del mantenimiento de la Ley y el Orden, cuando se producen violaciones, el
Estado serd inmediatamente responsable por la violacién de la Ley. Pero como el
prevenir todos los casos de violencia es de suponer que estda més alld del poder de
cualquier Estado, la responsabilidad del mismo puede considerarse cumplida, siempre y
cuando proporcione los medios adecuados para reparar el dafio causado.

Por otra parte, podemos decir que el Estado no ¢s, de ninguna manera, responsable

por la simple comisién del daflo ya que su responsabilidad comenzard cuando no
proporcione los medios adecuados para su reparacidn.
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Definiendo la frase "Responsabilidad del Estado®, este autor nos la define como
"la obligacién secundaria del Estado, de reparar o de ofvecer reparacién a otro Estado por
su incapacidad para cumplir su obligacién esencial de proporcionar la proteccion debida a
los extranjeros. (42)

Una definicion de la responsabilidad internacional dice que es: una institucion
juridica, en virtud de !a cual todo Estado, al que se ha imputado un acto que el Derecho
Internacional repute ilicito, debe una reparacién al Estado en cuyo perjuicio se ha
realizado dicho acte. Basindose en ésta definicién podemos decir que 1a responsabilidad
internacional supone que un Estado reclama contra otro un dafio que le ha sido causado y
pide satisfaccién del mismo. Este dafio puede ser:

a).- Un agravio directo
b).- Una infraccion del Derecho Internacional
¢).- Un dafio sufrido por un siibdito.

Asl, pues, el principio de la responsabilidad general del Estado en el ambito
internacional ha sido admitido universalmente y originalimente en las relaciones entre
todos los individuos; estableciéndose, formalmente, en el Articulo II de la Cuarta
Convencidn firmada cn el Haya, de 1907,

La responsabilidad del Estado, en ¢! campo del Derecho Internacional, se puede
dar por actos cometidos por el Organo Administrativo, por ! Legislativo o por ¢l Judicial.

A).- Por Actos Administrativos.

La Responsabilidad Internacional de un Estado tiene como supuesto la violacién
de un derecho perteneciente a otro u otros. Las violaciones de normas juridicas, que dan
lugar a responsabilidades, pueden ser de la mds diversa naturaleza y uno de los casos mas
frecuentes en que un Estado asume una responsabilidad internacional es cl que ocurre
cuando, sobre su territorio, individuos extranjeros, sufren al concurrir determinadas condie
ciones, dafios personales o patrimoniales.

Ahora veremos cuando un Estado incurre en responsabilidad de actos generados
por sus Organos, ya que los Estados sélo pueden actuar a través de los individuos. (Qué
comportamiento humano se atribuye al Estado? A esta pregunta podriamos contestar que,
ante el Derecho Internacional, los Estados sélo responden en principio del
comportamiento de sus érganos y no de los actos de sus siibditos o miembros, y como el
Estado sélo puede actuar mediante 6rganos, tiene que atribuirse al Estado todos los actos
realizados por ellos en el marco de su competencia,
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Vemos que uno de los érganos principales del Estado cs ¢l Organo Administrativo,
el cual desempeiia el mayor papel en la practica internacional por que es el que con mayor
frecuencia sc ve ¢n ¢l trance de llevar a cabo actos contrarios al Derecho Internacional o
dejar de realizar actos impuestos por éste. Asi lo ilustraré con el siguiente cjemplo:

Pensemos en la persecucion de un delincuente en territorio extranjero; la
detencién ilicita de un extranjero; en un acto de gucrra antijuridico: en ¢l caso en que la
policia no haya tomado las medidas nccesarias para prateger los bicnes que, constitucio-
nalmente deban estar tutelados juridicamente como son la vida, la libertad, los derechos y
los bienes de los extranjeros o cn la promulgacién, por el Jefe del Estado de una garantia
contraria al Derecho Internacional. Pero vemos que ¢l Estado no puede ser responsable
por el simple hecho de que un drgano administrativo cause algin perjuicio a algin Estado
cxtranjero o a algiin extraiio, sino que es preciso que cl perjuicio haya sido producido por
un acto opuesto al Derccho Internacional.

Rousscau nos dice que "las principales obligaciones de la Responsabilidad
Administrativa se refieren a los siguientes supuestos: (43)

a).- Trato diferencial a un sibdito extranjero.
b).~ Servicios y violencias cometidos por mili-
tares o policias y detenciones arbitrarias”

En mi opinién Rousscau tiene razén y unicamente habria que actualizar a las
autoridades administrativas que menciona,

B).- Por Actos Legislativos.

Rousseau nos dice que "habra responsabilidad del Estado, por actos legislativos,
en estos dos supuestos:
a).- Hay responsabilidad por accion, en el caso
de promulgarse una ley contraria a las
obligaciones internacionales del Estado,
b).- Hay responsabilidad por omisién en dos supuestos:
1. Cuando el Organo Legislativo no dicta

las leyes ias para el plimi-
ento de las obligaciones internaciona-
les del Estado,

2, Cuando no deroga una ley contraria a
dichas obligaciones". (44)

92



La jurisprudencia internacional ha recordado, en diversas ocasiones, el principio de
Ia responsabilidad de los Estados por actos legislativos. Una de sus més categoricas
afirmaciones ha sido formulada por el Tribunal Permanente de Justicia Internacional: "Un
Estado, que ha contraido, validamente determinadas obligacioncs internacionales, tiene
que introducir, en su legislacitn, las modificaciones necesarias para ascgurar el curnph-
miento de dichos compromisos”.

Para que una medida sea internacionalmente licita, no basta con que su aplicacién
se extienda, también, a los propios subditos. La certificacion de esta doctrina consiste en
que el trato que debe darse a los extranjeros se determine de acuerdo con el Derecho
Internacional y no tienc por que ajustarse al Derecho Interno que cada Estado promulga y
modifica a su eleccién,

Rousseau nos sigue diciendo que "la responsabilidad del Estado, a consecuencia de sus
actos legislativos, se extiende igualmente, a los actos constitucionales”. (5) Asi lo ha con-
firmado el Tribunal Permanente de Justicia Intemacional. "Un Estado no puede invocar
frente a otro su propia Constitucion para sustraerse de las obligaciones que le impone el
Derecho Internacional o los tratados en vigor”, importa no subestimar la importancia de
este principio, por que consagra de modo terminante la superioridad del Derecho
Internacional sebre ¢l Derecho Interno.

C).- Par Actos Cometidos por los Tribunales.

El Estado automdticamente se convierte en responsable, como ya lo dijimos
anteriormente, por accion u omision; y con relacién a los actos cometidos por los
tribunales, éstos si actitan en perjuicio del Estado, causan, al mismo una sancién aplicada
por ¢l Tribunal Permanente de Justicia Intemacional, cuando ellos por s{ mismos, causan
un ilicito internacional, es decir, cuando aplican mal un tratado o una costumbre
internacional o bien al aplicarle Derecho Interno, lo hacen de manera que violan una
norma internacional que se deba cumplir, o cuando cometen la clisica figura de
denegaci6n de justicia; figura que tiene gran importancia.

Un extranjero, para quejarse de una injuria recibida, por ¢l Estado, debe primero
intentar todos los medios del Estado, pues si no los agota, un Estado jaméas sera
responsable.

Como sc podrd notar, la denegacién de justicia es una felta en la administracién

de justicia doméstica, hacia un extranjero; el fracaso en proporcionar, al extranjero, el
mismo remedio que se proporciona al nacional cuando tal recurso esta a su disposicién.
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Todo Estado es responsable de los actos, de sus tribunales, opucstos al Derecho
Internacional, sin que modifique, este principio, la independencia que los tribunales
suelen tener en el Orden Interno, puesto que también sus érpanos de la Comunidad
Estatal. Los Tribunales pueden, en efecto, ser independientes de otros érganos del
Estado. Por ejemplo: del Poder Ejecutivo, pero no del Estado mismo.

Tendremos un acto ilicito internacional, realizado por los tribunales, sobre todo
cuando éstos infrinjan al Derecho Internacional, violando, al mismo tiempo, ¢l Derecho
Interno. Si por cjemplo, no aplican o aplican mal un tratado internacional, debidamente
promulgado; o infringen una costumbre internacional reconocida, también, el Orden
Interno.  Pero un tribunal pucde obrar en contra del Derecho Internacional infringiendo
una norma juridico-internacional, sin violar su ordenamicnto Juridico, El Estado
responde, de igual manera, enuno y en otro caso, '

En cambio, el Derecho Intemacional considera que nunca serd responsable el
Estado, por una simple violacién de su Derecho Interno. Si, por consiguiente, un tribunal
aplica desacertadamente el Derecho Interno a un extranjero, cste acto, como tal, no logra
producir la responsabilidad del Estado.

Ello no incluye ¢l que, el Derecho Internacional mismo, sancione violaciones
cualificadas del Derecho Intemno, por parte de los tribunales, como son la denegacién de
justicia, las sentencias notoriamente ilegales y las violaciones evidentes de las formas
prescritas, juntamente con los actos judiciales, discriminatorios, en orden a los extranjeros
en general o a los sibditos de determinado Estado.

La prictica internacional se mueve cn Ia linea de esta doctrina, reconociendo que
un acto judicial, ilegal, da lugar a la responsabilidad del Estado cuando sc haya cemrado, al
extranjero, la via judicial o se le haya demorado, indebidamente, (Denegacién de
Justicia), y cuando una sentencia se haya dictado con cvidente mala intencién hacia cl
extranjero cn general o a los sibditos de un determinado Estado. En cambio, no resulta
claro, bajo qué condiciones tiene lugar la responsabilidad de un Estado, por el contenido
antijuridico de una sentencia o de los vicios del procedimicento,
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Conclusiones acerca de Ia responsabilidad internacional
del Estado:

1a. La responsabilidad genérica del Estado en ¢l ambito internacional, puede
devenir por actos realizados por sus rganos administrativos, legislativos o judiciales.

2a. Son actos administrativos, desde el punto de vista formal, y engendran
responsabilidad objetiva por parte del Estado, los ejecutados por el Poder Ejecutivo o
cualquiera de sus 6rganos.

3a. Son actos legislativos, desde el punto de vista formal y que provocan
responsabilidad del Estado, los emanados del Poder Legislativo y que pueden ser:
promulgar una ley contraria a las obligaciones intemacionales del Estado; o no dictar o
no derogar una ley para cumplir obligaciones intemacionales, contrafdas por el Estado.

4a. Son actos judiciales que hacen que el Estado incurra en responsabilidad
internacional todos aquélles que tipifican la figura juridica denominada "denegacién de
justicia", que s una institucion en la que solo pueden incurrir el llamado Poder Judicial,
o aquéllos drganos encargados de impartir justicia, en un Estado y que consiste en la
inaccesibilidad de los tribunales, para los extranjeros o bien cuando ¢l juez competente
se niega a actuar, en perjuicio de los extranjeros.
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CAPITULO IV

RESPONSABILIDADDEL ESTADO
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a. Sistema Italiano

b. Sistema Aleman

c. Sistema Soviético

d. Sistema Inglés

e. Sistema de los Estados Unidos de América
f. Sistema Brasilefio

g. Sistema Uruguayo

h. Sistema Espafiol.



EL SISTEMA ITALIANO

La doctrina y la jurisprudencia italianas no han logrado afirmar principios
uniformes en cuanto a la responsabilidad derivada de la accion administrativa. Ademds ha
dado solucién nepativa al problema de responsabilidad por acto legislativo.

En ¢l siglo pasado la doctrina predominante partia de la distincién entre actos de
gestion y actos de imperio, admiticndo 1a responsabilidad del Estado solo en los supuestos
de actos de gestion.

Posteriormente, se acepté que ambas esferas de actividad estatal podian generar
responsabilidad, aunque rcgulada por normas distintas; es decir, responsabilidad de
derecho privado o responsabilidad de derecho pablico.

Aqui surgian las dificultades derivadas de la “teoria de la doble personalidad del
Estado”, esto es, la discriminacién de qué actos podian considerarse de derecho privado y
cudles de derecho publico. Existen respecto a esto diferentes tendencias pero finalmente
se afirma una tendencia unificadora que sostiene: la aplicacion del derecho publico para
regular la responsabilidad general del Estado, Esta doctrina prescinde de la nocién de
culpa para fundar la responsabilidad, haciendo jugar el concepto dc la "ilegalidad" del
acto administrativo causante del daiio.

La responsabilidad por actos legitimos solo se acepta en algunos casos fundéndola
en el principio de la expropiacion.

Paralela a la responsabilidad directa de la Administracién se ha construido un
sistema de responsabilidad directa del funcionario, aunque no se ha logrado un criteric
uniforme para seiialar la atribuibilidad del hecho generador de la responsabilidad al
Estado o al Funcionario.

La responsabilidad de los funcionarios s¢ regulaba por las disposiciones del
Cddigo Civil referentes a hechos ilicitos, pero la Constitucién Italiana de 1947 en su
articulo 28 dispuso:

*'Los funcionarios y subordinados del Estado y de
organismos pablices son directamente responsables,
segun las leyes penales, civilesy admini ivas, de
los actos realizados con violacién de derechos. Tales
casos, en ellos, [a responsabilidad se extiende al

Estadoy a los organismos piblicos.”
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El sistema de la Responsabilidad Estatal tuvo una influencia fecunda con Ia
aplicacion de esta norma constitucional, por lo que el sistema administrativo italiano
debit abrir un largo paréntesis en el presente siglo, y dentro de éste la experiencia fascista
del “todo en el Estado" inscribié principios como éste del articulo lo. de la Carta de
Lavoro:

“organismo (la naci6n) dotado dc una existencia,
de fines y de medios de accién superiores en
poder y duracitn a los de los individuos, aislados
o agrupados, que lo p El.. se realiza
integramente en ¢l Estado fascista”.,

Ese Estado fascista, en ¢l que se consustancio la Nacién no podia permitirse
limitaciones juridicas...
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EL SISTEMA ALEMAN

Alemania tiene un sistema de responsabilidad del Estado que, por su amplitud y
ajuste, la coloca en un puesto de vanguardia.

En Alemania se distingue entre:

a.- Responsabilidad Publica: que es la que deriva de los actos ilegales de los
agientes pablicos en el gjercicio de sus funciones; ¢

b.- Indemnizacion de Derecho Publico: que deriva del ejercicio legitimo, aunque
dafioso, del poder piblico.

L.- Indemnizacién de Derecho Piblico.

Sc origind en ¢l Codigo Civil Prusiano, cuyos articulos: 74 y 75 expresan:

Articulo 74 del Cédigo Civil Prusiano: “Los derechos y ventajas individuales de los miembros
del Estado deben ceder a los dercchos y obli para ¢l f del bien comin, si se origina
entre ambos una contradiccién real",

Articulo 75 del Codigo Civil Prusiano: "En contra de ello, ol Estado estd obligado a
indemnizar a aquel que es obligado a sacrificar derechos y ventajas especiales al interés comiin®.

Estos principios de corte social han permitido que el Estado se adjudique a si
mismo derechos y ventajas individuales, cuando asi lo justifican razones de fomento del
bien comim, con la obligacion de indemnizacién plena cn metalico. Por eso, estas
intromisiones del Estado en los derechos individuales son LEGITIMAS, por lo que no
generan responsabilidad en sentido técnico. Pero como aparejan indemnizacién no
existe diferencia préctica.

En este tipo especial de "indemnizacidn de Derecho Pidblico” se excluyen los
casos de perjuicios causados por actos de la Administracion, justicia y por actos
legislativos. Como es natural, "se excluye el caso de las cargas generales o iguales de
cada uno a través de un acto juridico de soberanin . Por ¢l contrario debe existir
también en el sacrificio por otro una carga especial, un sacrificio especial del individuo,
que tenga por consecuencia un dafio mas grande y apreciable en dinero... El afectado
debe haber sido dafiado en un derecho individual o en su posicién juridica total. El
daiio solo de intereses o derechos en expectativa no alcanza." (1)

Actualmente la doctrina y jurisprudencia han construido una especic de "status

juridico”, de norma consuetudinaria, por el cual sc mantienen en vigor los articulos 74 y
75 del Cédigo Civil Prusiano.(2)
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IL.- Responsabilidad Pablica

Se origind en el Codigo Civil Alemdn (articulo 839) que consagro la
responsabilidad del funcionario por violacién intencional o negligente de sus deberes
profesionales hacia terceros.

Posteriormente la "ley sobre responsabilidad del Reich por sus agentes",
sancionada en 1910, establecié que la responsabilidad enmarcada en el articulo 839 del
Cédigo Civil Alemdn para el agente estatal alcanza al imperio en lugar del empleado. Se
advierte la gran evolucién operada, en el sentido de que el problema se centra en el
resarcimiento de la victima mas que en la culpa del acto dafloso, por las siguientes
razones:

1° Porque s¢ ha buscado obviar los inconvenientes de la insolvencia de los
funcionarios, hacicndo recaer la responsabilidad en el "imperio”.

2 ° Porque la responsabilidad estatal se funda en la violacion de los deberes de la
funcion por parte del funcionario, pero no en la culpa o subjetividad del mismo, ya que la
responsabilidad del Reich subsiste aun cuando el agente no estuviese en posesion de sus
facultades mentales al momento en que realizé ¢l acto que objetivamente resulté
violatorio de las obligaciones de su cargo,

Por otra parte, la ley concedid al Estado accidén recursoria contra su agente,
quedando librada a la reglamentacién la forma de hacerla efectiva.

La Constitucion de Weimar (1919), recibié, en forma definitiva, la responsabilidad
legal del Estado, disponiendo en su articulo 131 lo siguiente:

"Si un agente cstatal en ejercicio del poder piblico
a &l confiado viola ¢l deber del cargo que le esti
impuesto respecto a un tercers, es responsable en
principio el Estado o Ia corporacién en cuyo empleo
estd. La accién recursoria contra el agente queda
reservada. La jurisdiccién ordinariano puede ser
excluida..."

La Constitucion de 1a Bundesrepublik (23 de mayo 1949) cstahlcce

“'Si alguien, en el ejercicio de una funcién pablica

s €l confiada, viola la obligacién del casgo que

fe esté impuesta frente a un tercero, es responsable

en principio el Estado o la corporacién en cuyo

empleo esté. La accién recursoria queda reservada

en ¢l caso de dolo o culpa grave. Parael reclamo por

reparacibn de daflo y paralaaccién recursoria, la

jurisdiccién ordinaria no puede ser excluida®.
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A continuacion seilataremos las diferencias existentes:

a) En 1a Constitucién de 1949 el Estado asumne la responsabilidad por los actos de
cualquier individuo que ejerza una funcion pitblica, mientras que en la de Weimar solo lo
era por los actos de los agentes estatales. Pero en Ia prictica no hay tal diferencia, ya que
la jurisprudencia habia interpretado muy extensivamente la disposicién de 1919,

b) La Constitucion de 1949 precisa el alcance de la accién recursoria del Estado,
limitandola a los supuestos en que el agente actud con dolo o culpa grave. Los demas
casos los asume el Estado exclusivamente. Es el mismo criterio de la ley de 1910 y
constituye un homenaje al cimulo de tareas que generalmente pesan sobre el funcionario
estatal.

Ortega y Gasset dijo del funcionario aleman que: "el hombre oculto tras el role
oficial ha aceptado radicalmente éste, se ha sumergido por completo en él, ha inhibido de
una vez para siempre su vida personal -se entiende durante el ejercicio de su obligacién-.
No ahorra detalle alguno de los prescritos en ¢l Reglamento, no sc sorprende en él
despego alguno hacia la actuacion oficial que le es impuesta. Al contrario, hace lo que
hace -el oficio- con verdadera cficiencia, cosa imposible si al individuo no le parece, ya
como individuo, un ideal ser funcionario...” (3)

Por Gltimo, la nueva ley de agentes piblicos dc Alemania sancionada ¢l 18 de
septiembre de 1957 desarrolla la propesicién contenida en Ia Constitucién de 1949, Por
lo tanto, el régimen alemén de la responsabilidad piblica determina que "el Estado es
responsable directo frente a los particulares, recurriendo luego €l contra sus agentes,
cuando éstos obraron con dolo o culpa grave, Pero para que proceda esa responsabilidad
estatal, deben reunirse las siguientes condiciones:

1.- Que ¢l agente haya obrado ¢n cjercicio de una funcién
publica. No basta, pucs, que ¢l acto sc haya gjecutado
"en ocasion” de la funcion piblica, como cn la faute de
service del sistema francés.

2.- Que haya violado una obligacién del cargo, debida a
un tereero. No debe, pucs, tratarse de la violacién
de un deber exi frente a la Administracién ni los
que cxisten, cn forma gencral frente a la sociedad.

3.- Que esta violacion haya producido un daito.

4.- Quc haya sido culpable, Asi sc considera que la
disposicion de la ley de 1910, que hacla responsable al
Reich por ¢l hecho de un agente insano no es mis
que {a excepeidn que confirma la regla. (4)

Como conclusién podemos decir que Alemania ha llegado a contar con un sistema
bastante completo y coherente de responsabilidad estatal y ha llegado a esto sobre la base
de textos expresos constitucionales y legales, esto era tratandose de la Repiiblica Federal
Alemana, pues ahora con la unificacién de las dos Alemanias el sistema pudo haber
variado.
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EL SISTEMA SOVIETICO
La Responsabilidad del Estado solo se concibe cuando un texto expreso lo
establece, eso es lo que sucede en el derecho soviético,

Este principio general surge del articulo 407 del Cédigo Civil de la Repiblica
Socialista Federativa Soviética de Rusia, ahora desintegrada, que scitalaba lo siguiente:

''Las instituci solo responderan de los dadlos causados
en virtud de actos irregulares de sus funcionarios en los casos
especialmente especificados en la ley, y ademis siempre que
Ia m‘egulnndad de dichos nrlos rucse reconocida por un
org dicial o administrativo Las
msulucmncs quedarin exentas de responsnb:hdad si ln
victima no interpusiese recurso en tiempo oportuno contra
fos actos irregulares del funcionario. Las instituciones
podrin  repetir contra el funci io Ia indemnizacién que
hubi pagadoac ia de sus actos irregulares'’.

Quedando esto confirmado con una decisién plenaria del Tribunal Supremo de la
URSS del 10 de junio de 1943, en la que se expreso lo siguiente:

"También incurren los tribunales cn frecuentes CIrorcs cn litigios
que versan sobre la responsabilidad de las insti por los
actos de sus funcionarios, sobre la aplicacién del articulo 407
del Codigo Civil de la RSFSR y de los correspondicntes de los
codigos andlogos de las demds Republicas federadas. A

menudo los tribunales resuclven con arrcglo a dichos articulos
los litigios sobre daﬂos causados por los ﬁmcnonanos con
motivo  dcl de las fi é o

técnicas de institucioncs, siendo asi qucel articulo 407 sc
reficre especialmente a la responsabilidad de las instituciones
por los actos itrcgulares de sus funcionarios (en ¢f dominio de
la Administracion)".

Por cllo sc decide que: "Las demandas dirigidas contra
instituciones del Estado y relativas al resarcimicnto de daflos
causados y los actos de servicios irregulares de Jos funcionarios

en ¢l dominio de Ja Administracion, han de resolverse con
arrcglo al articulo 407 del Codigo Civil de la RSFSR y codigos
anilogos."”
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En cstos casos, Ia responsabilidad ccondmica de las instituciones
dc! Estado solo podrd ser declarada cuando la prevea una ey
especial y  siempre que la victima recurra contra los actos
irrcgul del  fi i0 y que la irregularidad de tales actos
fuese declarada por un érgano administrativo o judicial competente.
La responsabilidad por los dafios que causcn los funcionarios en

plimi dc funch Smicas o té de la i i
de que sc trate, se determinard conforme a los principios generales
del articulo 403 del Codigo Civil de la RSFSR y cédigos anilogos.

El articulo 403 del Cadigo Civil de la RSFSR prescribe:

"El que hubiese causado un daiio a otra persona o a un bicn ajeno queda obligado a
resarcir el perjuicio correspondiente. Quedars obligado de dicha obligacién si probare que
no pudo impedir ¢f dafio o quc tuvo el dereche de causarlo, 0 bien que ¢l dailo Io produjo

r negligencia i ble la propia victima", es decir, se exonera dc
responsabilidad acreditando que obré de jure.

200 3 1 ¢ ™

De las disposiciones Iegales transcritas se deduce:

1° Que el Estado responde de los actos de servicio irregulares de los funcionarios
de la Administracion, solo en los casos ecspeciales en que una ley declare tal
responsabilidad.

Ademais se requiere que la victima interponga la demanda en tiempo oportuno. E!
Estado tiene accion recursoria contra el funcionario culpable,

2% Si no hay una ley especial que autorice la asuncién, por el Estado, de tal
responsabilidad, respondera el funcionario culpable. En cste supuesto, dado lo dispuesto
por el articulo 403 del Cédigo Civil de la RSFSR, no serd menester que la victima prucbe
la culpabilidad del funcionario, ya que el Cédigo Civil ha consagrado la inversién dcl
gonus probandi,

3° Cuando el funcionario ha cometido un perjuicio, pero ejerciendo regularmente
las funciones econdmicas o técnicas de la institucién, el mismo articulo 403 del Céodigo
Civil de Ia RSFSR o autoriza 2 liberarse de toda responsabilidad demostrando que obro
de jure o que no pudo impedir el dailo, caso fortuito o fuerza mayor. Es decir, que el
damnificado no podra obtener el resarcimiento correspondiente.

Los derechos de los particulares a lograr indemnizaciones por los dafios que les
cause el Estado son ilusorios. Cuando un agente estatal ha obrado ilegitimamente, deberi
correr el riesgo de su insolvencia, salvo el supuesto excepcionalisimo de que una ley
especial consagre la responsabilidad directa del Estado. En cuanto a los dafios que
objetivamente resulten de la actividad estatal (y que por lo tanto excluyen ejercicio
ilegitimo de funciones) debera sufrirlos el particular sin la mas minima posibitidad de
resarcimiento.
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Los derechos individuales consagrados por la Constitucion Soviética de 1936, no
son dercchos fuera o en contra del régimen, sino dentro del régimen y del Estado, cs
decir, como instrumentos de su consolidacion: hay libertades en tanto que su despliegue
sirva de afirmacion al régimen o, por lo menos, sean indiferentes al régimen. Tal es el
sentido de los articulos 126 y 125 de la Constitucién. Por esto se explica la posicion
que adoptd el jurista ruso: Karadgé-Iskrow en el Congreso Internacional de Derecho
Comparado que se celebro det 2 al 6 de agosto de 1932 en ¢l Haya, Una de las
secciones del Congreso adopt6 por unanimidad “resoluciones que proclaman con suma
nitidez el principio de la responsabilidad general del Estado en materia administrativa".
Contra ese voto y "en nombre de la justicia social”, Karadgé-Iskrow condena Ia
responsabilidad estatal. Trotabas sc refiere a esta critica y expresa “;Caal es Ia razén
profunda que conduce al representante de las concepciones soviéticas a condenar la res-
ponsabilidad del poder pablico? Y su respuesta fue: que es la consecuencia de la
condenacion de la propiedad.

Es asf como se encontraba 1a URSS en esta materia antes de su desintegracion,

ya que ahora cada uno de los paises que la integraban adoptaran los criterios que
consideren mas convenientes para su calidad de Estados independientes.
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EL SISTEMA INGLES.

El antiguo sistema inglés, basado en el principio medieval: "The King Can Do
No Wrong" (6) sufrié modificacién con la sancién de la Crown Proceeding Act DE
1947,

El vicjo sistema puede resumirse de la siguiente mancra:

a) La Corona no incurria en responsabilidad por los delitos y cuasidelitos (tort)
que hubicran cometido sus funcionarios.

b) La Corona no podia ser levada a juicio por los particulares, salvo algunos
pocos casos en quc Ias leyes especiales consagraban otra solucion.

c) Se admitia que derivaba responsabilidad para la Corona del incumplimiento
de obligaciones de origen contractual. En este caso como la Corona no podia ser
enjuiciada, debia recurrisse al procedimiento de la "Petition of Right" por el cual la
Corona autorizaba al particular a que entablara juicio.

d) Los particulares podian accionar directamente contra los funcionarios
responsables, de acuerdo con los principios generales del derecho sobre delitos y
cuasidelitos. Esta responsabilidad de los funcionarios se consagré en el s. XVI y era
muy severa. Las situaciones injustas que a veces originaba, fueron paliadas (7)
posteriormente. Asl la Public Authorities Protection Act de 1893, que establecié un
plazo breve de seis meses para accionar contra ellos, estableciendo condenaciones
especiales para el accionante que resultaba perdidoso. A menudo la Corona, por otra
parte, tomaba a su cargo ¢l pago de las indemnizaciones o se dictaban verdaderas leyes
de amnistia. Pero todo ello, por supuesto, tenia el caricter de "Gracia de su Majestad”.

Jorge T. Bosch en su completo anilisis de "la responsabilidad del Estado en
Inglaterra y en los Estados Unidos de América" (8), menciona una serie de leyes
especiales y practicas administrativas que fueron atenuando la rigidez de los principios
clasicos expuestos. Pero la modificacién sustancial del sistema sole provino de la
Crown Proceeding Act, aunque fue una modificacién sustancial, como lo mencioné
anterformente, esto no quiere decir que introdujera un sistema complejo y avanzado de
responsabilidad estatal, algunas de sus caracteristicas de la Crown Proceeding Act, en
forma sistematizada son;

A) Sc manticnen las reglas de fondo tradicionales en materia de responsabilidad
contractual, pero sc suprime la exigencia de la Petition of Right.

B) La Corona es asimilada a una persona comin, en lincas generales, a los
efectos de responsabilizarla por:
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1. Las faltas cometidas por sus servidores;
2. el incumplimiento de sus deberes de empleador;
3. el incumplimiento de aquellos deberes que
acompaiian al dominio, ocupacion, posesion o
contralor de los bicnes.
C) Las faltas cometidas por los funcionarios (tirt) constituyen figuras similares a
los cuasidelitos, por lo cual se requiere antijuridicidad, culpa y dafio.

D) En consecuencia, ln Corona no responde por los dafios que se causen
objetivamente en el ejercicio de las actividades estatales. No existe la nocién francesa
de faute du service o sea el dafio causado por una defectuosa organizacién del servicio.

E) La Corona solo asume responsabilidad por los hechos de sus agentes,
entendiendo esto ultimo en un sentido muy restringido. El agente piblico es solo aquél
que es pagado con los fondos del Tesoro. La jurisprudencia aiin no ha determinado si
las entidades autarquicas (9) son o no agentes piblicos en el sentido de la ley, aun
cuando ya hubo un caso en el que la British Transport Comission fue declarada no
comprendida en los supuestos de responsabilidad estatal, por no ser agente publico.
Tampoco lo son los miembros de la policia de seguridad, porque no son pagados por
fondos del tesoro.

F) Cuando la Corona impone cualquier obligacion a sus agentes y éstos no la
cumplen, el dafio que pueda surgir de ese incumplimiento no cs indemnizable por parte
del Estado ni del agente, siempre que tal obligatoriedad no se haya establecido
concretamente hacia otras personas ademds de la Corona,

G) Expresamente se nicga la responsabilidad al Estado por acto judicial, por
servicio postal y telefénico.

Estas limitaciones muestran una regulacién defectuosa en la materia y han hecho
reconocer a4 Bosch que: "ni la Crown Proceeding Act ni la Federal Tort Claims Act
resuclven todos los problemas anexos al! de la responsabilidad del Estado. Ni abarcan
todos los que se plantean en concrcto en los Estados inglés y norteamericano,
respectivamente, ni cuando lo hacen propician siempre soluciones inobjetables, y menos
aln encaran todos los aspectos posibles de la responsabilidad estatal. Pero, sin
embargo, "la importancia de las leyes comentadas, dentro de la drbita de sus respectivos
paises, surge con caracteres cvidentes cuando se comparan en ambas soluciones dadas al
problema de la responsabilidad del Estado antes y después de su sancion. El
reconocimiento en Inglaterra de la responsabilidad extracontractual de la Corona, la
abolicion del sistema de peticién de derechos y la simplificacién del procedimiento y
equiparacion de las partes en los juicios seguidos contra aquélla, asi como el este-
blecimiento de un remedio verdaderamente juridico para hacer efectiva la
responsabilidad "ex-delicto” de los Estados Unidos, son hechos de una relevancia tal
dentro del orden de las instituciones administrativas anglosajonas que no es preciso
explayarse mucho acerca de los mismos, para que destaquen en toda su magnitud,
distinciones entre responsabilidad contractual y extracontractual, entre responsabilidad
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por acto de gobierno y corporativo, pues ¢l Estado responde ahora en todos esos
supuestos, los autores ingleses y norteamericanos pretenden que falta librar la altima
batalla y, anulando !la diferencia entre dafios causados por actos ilegales y dafios que
tienen por causa actos legitimos, afirmar el principio de responsabilidad sin culpa y
cxtenderlo sin excepcidn a los distintos modos en que se manifiesta la actividad del
Estado: administracion, legislacion, justicia, etc. y adn gobicrno. (10)

Se puede decir que se han analizado el sistema inglés y ¢l norteamericano

conjuntamente, y esto es debido a su gran similitud, pero a pesar de ella, pasareros a
analizar el sistema norteamericano separadamente.
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EL SISTEMA DE ESTADOS UNIDOS

En este sistema, tradicionalmente predominé el principio de la irresponsabilidad
del Estado Federal por los delitos o actos culposos que cometiesen sus funcionarios,
debiendo los particulares damnificados accionar contra estos. Pero su fundamento no
podia légicamente radicar cn el dogma "The king can do no wrong", en virtud de un
sistema constitucional. Se sostenia fa imposibilidad juridica de que el Estado fucra
juzgado por sus propios Grganos (judiciales), argumento que segin Bosch (11)
constituyd, en su origen medieval y feudal, 1a practica de la imposibilidad de llevar a
juicio a la Corona de Inglaterra. Por otra parte, se sostenia que toda decision que se
impusiera ¢l pago de una obligacién pecuniaria debia ser autorizada por el organo
legislativo. En consecuencia, los particulares tenjan que presentarsc al Pader
Legislativo para obtener el pago de sus créditos contra el Estado. aun aquellos que
proviniesen de incumplimiento contractual.

En vista del recargo de tareas que este sistema trajo al Poder Legislativo, éste
cred cn 1855 la Court of Claims, cuyos jucces eran nombrados de la misma maneta que
los de la Suprema Corte. Al principio no cjercia poderes jurisdiccionales propios,
timitindose a preparar proyectos de resolucién para ser considerados por las Camaras.
tanto en los casos de responsabilidad contractual como extracontractual (por delitos y
cuasidelitos).

En 1866, otra ley le concedié jurisdiccion propia para conocer en -las
reclamaciones de origen contractual, con apelacién a la Suprema Corte Federal. Para
las de origen extracontractual, se mantuvo en sistema anterior (sin embargo la Cort of
Claims extendi6 su competencia por via interpretativa, conociendo en casos que eran de
responsabilidad delictual).

En cuanto a los distintos Estados de la Unidn, sus constituciones no han
consagrado un sistema uniforme. Recordaremos, al respecto, que apenas sancionada la
Constitucién de Estados Unidos, la Suprema Corte se declaré competente para entender
en las reclamaciones dc los particulares contra dec los distintos Estados. Esa
jurisprudencia levanté una ola de protestas de las que se hizo eco la Nacién cntera, por
lo que en 1794-98 se introdujo la enmienda X1 a la Constitucién, que excluyd dichos
litigios de la orbita de las autoridades judiciales federales. Con el tiempo se admitio que
1 responsabilidad de las personas piiblicas locales se regulara por el derecho comiin en
todas las actividades que podriamos llamar "de gestién", de explotacién de servicios.
Pero, cn cambio, en ¢l cjercicio del Poder Piblico que cjercian por delegacion del
Estado Federal, se mantuvo el principio de la irresponsabilidad.

En 1946 se sanciond la Federal Tort Claims Act, que modificd substancialmente
el régimen tradicional sobre responsabilidad del Estado. Pero que no ha bastado para
colocar a estos paises a la altura de los tiecmpos.
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En lincas generales, la Federal Tort Claims Act (F.T.C.A) ha tenido solo por
objeto dejar parcialmente sin cfecto la inmunidad del Estado. E! Estado no cs
cnfrentado con responsabilidades especiales que no tengan los particulares; la ley se
limita a aceptar su responsabilidad en los casos en que el mismo hecho gencraria
responsabilidad privada segiin las reglas de derecho comim,

( ) Hay en csto un error inicial de la ley, ya quc las formas cn que el Estado
puede daiiar son mucho mds numerosas y variadas que las que pueden practicar los
particulares.

Por otra parte, ¢l articulo 2680 del Judicial Cede (cn el que se¢ ha incluido la
F.T.C.A.) contiene doce excepciones a la asimilacion del Estado a las personas juridicas
de derecho privado en pro de la responsabilidad:

1° Funciones discrecionales;
2° Servicio Postal;
3° Cobro de impucstos, apropiacion temporal de merca-
derias por cualquier agente pablico;
4° Derecho maritimo (generalmente esto esta regulado
por leyes especiales),
5° Ejecucidn de la ley sobre comercio con ¢l encmigo;
6° Establecimiento de cuarentenas;
7° (este inciso quedo en blanco):
8° Delitos de los funcionarios publicos;
9° Regulacion del sistema monetario;
10° Actividades militares en tiempo de gucrra  (se
regula por leyes especiales);
11° Hechos ocurridos en el extranjero;
1. Actividades dc la Tennesses Valley Authority;
1I. Actividades de la Panama Canal Company.

A su vez, el inciso 1° comprende dos cxcepciones:

1) Ejecucion, con diligencia, de una ley o reglamento, sean o no validos. Es
decir, que en una Nacién de Constitucion rigida, en la que ésta reconoce y garantiza los
dercchos individuales, ¢l Estado no es responsable por la ejecuciéon de Icyes o
reglamentos que no sean validos, es decir, inconstitucionales o flegales.

2) Ejercicio de facultades discrectonales. La extraordinaria amplitud de esta
excepcion ha llevado a negar la responsabilidad estatal por los actos del Poder Judicial.
Ademds, en un caso en el que el Congreso autorizd a los ingenieros del Departamento
de Guerra para ampliar y realizar mejoras en el Rio Missouri, a rafz de las cuales varias
tierras fueron inundadas, se declaré que el Estado cra imresponsable por que el
departamento de Guerra habia ejercido una funcién discrecional.
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Bosch quien defiende esta ley en cuanto ha significado la superacién de un
sistema tradicional de irresponsabilidad agrega que:

"... aguel estado de espiritu colectivo senlado por Savatier, que pone cn cl centro del
problema de responsabilidad no al responsable, sino a la victima, y busca siempre a alguien que
indemnice los dafios sufridos por ésta, na es ajeno a los paises anglosajones...”

Pero es cvidente que ese "estado de espiritu colectivo” no se ha traducido
cabalmente en la F.T.C.A, Es de esperar que pronto encuentre su formacion legislativa
en un texto mas respetuoso de los derechos individuales...

A pesar de México ser uno de los més préximos vecinos de Estados Unidos, los

sistemas legales, como bien sabemos, son muy diferentes, y no es la excepcion
tratandosc el punto de la Responsabilidad Estatal.
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SISTEMA BRASILENO

El sistema brasilefio cuenta con textos expresos -constitucionales y legales- que
regulan la responsabilidad del Estado por los actos de los funcionarios.

Actualmente las disposiciones aplicables al caso son: El articulo 194 de Ia
Constitucion Carioca de 1946 y el articulo 15 del Codigo Civil Brasilefio, que expresan
lo siguiente:

Articulo 194 Constitucional (1946): "Las personas
juridicas de Derecho Pablico interno son civilmente
responsables por fos dallos que sus funcionarios,
encesa calidad, causen a terceros. Tienen accitin
regresiva contra los funcionarios causantes del
daiio, cuando haya habido culpa de éstos™.

Articulo 15 del Codipo Civil:  "'Las personas de
derecho piblico son responsables porlos actos de
sus representantes que, en su calidad de tales,
causen daflos a terceros, produciendo en forma con-
traria a dereche o faltando al deber prescrito
por la ley, sin perjuicio de Ia accibn contra los
responsables'’.

Obsérvese que, de la confrontacion de ambos textos, surge claramente la
responsabilidad directa de la Administracién sin perjuicio de la acciéon de repeticion
contra los funcionarios. Pero mientras que el Cddigo Civil Brasilefio exige que el acto
causante del dafio sea "contrario a derecho” o constituya un ejercicio irregular derivado
de haber "faltado al deber prescrito por la ley", 1a Constitucién de 1946 no parece exigir
1a concurrencia dc esos extremos, bastando que al acto cause dafio a terceros. Incluso fa
limitacién de la accién recursoria del Estado a los casos en que el funcionario actué con
culpa, presupone que el Estado asume por si los casos de indemnizacién de daiios
causados sin culpa.

El nuevo texto Constitucional, en consecuencia, ha dividido a la doctrina y
Jjurisprudencia cn cuanto a la interpretacién del alcance de su articulo 194. Asi, algunos
sostienen que la Constitucién ha consagrado Ia tcoria objetiva del riesgo (12); otros
consideran que no ha alterado ¢l sistema anterior del Cédigo Civil y que, por
consiguiente, se requicre la existencia de culpa (13). Finalmente, para otros, el texto
constitucional no impone una solucién determinada, quedando librada a la que el
legislador estime mas justa. (14)
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La jurisprudencia tampoco se muestra firme. Con anterioridad a la Constitucion
de 1946, se planteé jurisprudencialmente -en varias ocasiones- la cuestién de la
responsabilidad objetiva de riesgo, con motivo de los dafios sufridos por particulares en
los casos de revoluciones militares o populares... Pero el criterio predominante fue
admitir la accién siempre que se probara culpa o falta de los poderes publicos. Después
de la sancién de la Constitucién de 1946 se analizé el alcance del articulo 194 y, en
algunos fallos, los tribunales de San Pablo parecen inclinarse a invocar Ia teoria del
riesgo, aunque los casos resueltos fueron ejemplos tipicos de culpa o delito de los
funcionarios, que implicaba un defectuoso funcionamiento del servicio. (15)

Aunque en el sistema brasiledlo el Cddigo Civil en el articulo anteriormente
citado, limite la cuestion de la responsabilidad del Estado lo importante es que en la
Constitucion no se encuentra limitado este mismo aspecto, y como bien sabemos la
Constitucion es la base del derecho de un pais.



EL SISTEMA URUGUAYO

Sayapués Laso, jurista uruguayo, en su "Tratado" : hace una cxtensa y muy
interesante exposicion sobre el desarrollo legislativo, jurisprudencial y doctrinario del
problema de la responsabilidad estatal en su pais. Respecto a la posicion uruguaya en
materia de responsabilidad del Estado - legislador se mantiene un criterio amplio respecto
a su reconocimiento. También csto puede afirmarse respecto a I responsabilidad por acto
y hecho de la administracion, existiendo textos constitucionales que expresamente regulan
esta matevia.

Existen tres periodos en la evolucién del derecho uruguayo en la materia:

1.- Hasta 1934, Bajo Ia vigencia de las Constituciones
de 1830 y 1917, que carecian de disposiciones so-
bre la materin.

El poder judicial conocia de litigios en los que sc hallaba en jucgo Ia
responsabilidad patrimonial de la Administracion y sc limitaba a acordar reparacion en los
casos cn que correspondia, sin pretender anular o revocar los actos administrativos. Se
aplicaban los textos civiles, para los actos dc gestién, ya que se admitia el principio de la
doble personalidad del Estado. El criterio predominante fue responsabilizar directamente
a la Administracién y, s6lo por excepcidn, al funcionario en los casos en que el hecho era
imputable exclusivamentc a él.

Cuando las situaciones de hecho que motivaban el litigio eran propias de la
Administracion y no guardaban semejanza con las que surgen de la actividad de los
particulares, resultaban inaplicables las disposiciones del Cédigo Civil y del Cédigo de
Comercio. Entonces, la jurisprudencia utilizé distintas técnicas para resolver tales casos.
Y, si bien en algunos casos actué “pretorianamente” (16), en otros casos comenzé n
aplicar principios de derecho piblico. Pero, en general, este periodo sc caracteriza por la
aplicacién de los textos del derccho privado, que cn parte se explica -ademas de la
ausencia de disposiciones constitucionales expresas- porque en su mayoria eran jueces
civiles Ios que entendian cn las causas por responsabilidad extracontractual de la
Administracion Pablica: era muy limitada Ja competencia del unico juzgado de Hacienda
competente,

2.- Desde Ia Constitucién de 1934 hasta 1a sancién de
1a reforma de 1952,

El articulo 24 de la Constitucion Uruguaya de 1934 introduce una modificacién
sustancial al problema, ddndole un giro de 180° , ya que -en ciertos casos- colocé en
primer plano la responsabilidad personal del funcionario, siendo la de la Administracién
Publica solo subsidiaria de la primera. Para que se configurase esa “falta personal” del
funcionario debian reunirse los siguientes requisitos:
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a) que el acto o el hecho lesivo emanase de un funcienario pablico. (y la
interpretacion que se di6 a esta calidad fuc restrictiva y semejante a la ley inglesa de 1947
V.G. los jueces no estaban comprometidos).

b} que hubiese actuado en ejercicio de la funcién piblica que le estuviese
confiada. (concepto mas restringide que el francés de faute de service, que incluye los
actos personales del funcionario realizados con ocasion del servicio; estos ultimos, para el
derecho uruguayo serian "actos personalisimos” regidos per el derecho privado y sin
indemnizacién subsidiaria a cargo de la Administracion publicz);

c) que el funcionario hubicre procedido con incumplimiento de los deberes del

cargo.

La responsabilidad subsidiaria de la Administracion Publica era una obligacién de
garantia para el caso de insolvencia del funcionario responsable principal, situacién muy
similar a Ia de Meéxico, por eso, la Administracién Piblica tenia accién recusoria contra el
funcionario, por lo que hubiere pagado en caso de condenacién. En los casos de "falta
petsonal”, calificados por las circunstancias recien sefialadas, surgia la responsabilidad
directa del funcionario cuando se hubiere originado un perjuicio y existiera cierta relacién
de causalidad entre la falta del agente y dicho perjuicio.

Pero, cn cambio, la Constitucién Uruguaya de 1934 no contenia disposicion
expresa sobee la responsabilidad directa de la Administracion Pablica, por lo que ésta
debi6 elaborarse por via jurisprudencial, Como el Cédigo de Organizacién de los
Tribunales que se sancioné en el mismo aflo, amplié considerablemente Ia competencia de
los jucces de la Hacienda (articulo 100), eliminando casi por completo la intervencion de
los jueces civiles en los casos en que era parte la Administracion Piblica, el resultado fue
que la jurisprudencia sobre responsabilidad directa del Estado se orienté
predominantemente hacia la aplicacion de principios de derecho pablico. Ast s¢ invocaba
con frecuencia el articulo 271 de la Constitucién sobre "irregularidades de los actos
administrativos”. También se recibicron los conceptos de:

"abuso de derecho”, “enriquecimicnto sin causa” y aun, aunque con muchas
resistencias, el "criterio objetivo de riesga”. Finalmente llegé a generalizarse ¢l concepto
francés de [a "'falta de scrvicio™,

3.~ Apartirde 1a sancion dela Constitucién de 1952.

Esta Constitucién dié un nuevo giro de 180° volviendo, en cierta forma, al sistema
anterior a 1934, ya que la responsabilidad originada cuando el funcionario hubiera
actuado con incumplimiento de los deberes del cargo, recaeria directamente sobre la
Administracion, sin perjuicio de !a accidn de repeticion de ésta contra aquél. Se sostuvo
que al articulo 24 anterior permitia a 1os particulares atemorizar a los funcionarios con la
amenaza de un pleito y que en esas condiciones la Administracion Pablica se perjudicaba.
Quedarian solo excluidos los llamados "actos personalisimos de los funcionarios”, es
decir, actos ajenos a la funcién.
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Esta Constitucién tampoco prevé los casos de responsabilidad unica de la
Administracién, por lo cual se ha mantenido la elaboracion jurisprudencial seialada cn el
segundo periodo.

En el sistema actual puede pedirse la anulacion del acto administrativo ante el
Tribunal de lo Contencioso Administrativo, por lo que no puede accionarse directamente
ante el Poder Judicial reclamando la indemnizacién. Es necesario obtener primero la
anulacién del acto. En cambio, si ¢l perjuicio no ha derivado de actos sino de hechos de
la Administracién, cualquiera que sea su naturaleza, puede reclamarse directamente ante
el poder judicial.

La Administracién pablica tiene accién recursoria contra los funcionarios
culpables o dolosos, por la indemnizacién que haya tenido que pagar. Esa accién de
repeticién no es obligatoria para la Administracién Publica sino facultativa.

Sayapés Laso se muestra decidido partidario del sistema de la Constitucién de
1934, expresando: "El sistema actual es poco recomendable por cuanto practicamente
elimina la responsabilidad del funcionario. No es necesario ser muy perspicaz para prever
el resultado de esa accion de repeticién facultativa, luego de transcurrido el extenso plazo
que exige la tramitacién de un juicio ordinario contra la Administracién. En esa forma ¢l
régimen vigente tiene como virtualidad hacer que la Administracién soporte siempre las
cor icias de los d iertos de sus funcionarios (cualquiera que sea 1a magnitud de la
culpa, ¢l dolo o la arbitrariedad) sin ¢l freno que significa la posibilidad de que un
particular accione dircctamente contra el funcionario responsable. Lo que ocurrié fue
que
el sistema de 1934 resulté en parte desnaturalizado. Los representantes de los entes publi-
cos encontraron muy cémeodo arrojar sobre los funcicnarios cualquier culpa, a fin de negar
Ia procedencia de la accion directa contra la Administracion y ganar el juicio por error en
el accionante sin entrar al fondo del asunto. A su vez los particulares erraban con
frecuencia ¢l planteo correcto de la accion y para evitarlo acumulaban todas las acciones
posibles. La jurisprudencia no tuvo tiempo de lograr una sistematizacién adecuada y ¢l
legislador fuc omiso en reglamentar el articulo 24. Lo ventajoso habria sido corregir los
defectos y no alterar el principio™. (17)

El juicio certero de Sayagés Laso, que ahonda en el aspecto social y politico del
sistema uruguayo, hace que podamos omitir nuestros comentarios por ser los suyos tan
precisos, dado su mejor conocimiento del sistema.
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SISTEMA ESPANOL

La admisién de un principio general de responsabilidad civil de la Administracién
Piblica cn el ordenamiento espaiiol es muy reciente. Se encuentra por primera vez en la
ley de Expropiacidn Forzosa del 16 de diciembre de 1954. Su formulacién ha sido mas ¢l
fruto del esfuerzo doctrinal y del propio legislador que de la jurisprudencia, la cual se ha
mostrado en general bastante reacia a aceptar la figura del Estado responsable de los
dafios causados por sus funcionarios en ¢l ejercicio de sus servicios y funciones. Se
puede afirmar que hasta la fecha aludida y salvo algunas excepciones introducidas por
leyes especiales, la Administracion Pablica ha gozado en Espaiia de un verdadero estatuto
de inmunidad frente a los particulares por los dafios causados a éstos, Tal situacion de
privilegio del Poder Piblico y de indefension de los administrados se veia agravada aln
mas por las extremas dificultades existentes en el Derecho positivo para poder exigir
directamente una responsabilidad civil a los funcionarios. A esta injustificable situacion
se puso fin, como dijimos, con la promulgacion de la ley de Expropiacién Forzosa de
1954, y creemos que el cambio radical introducido por este texto legal en cl sistema
juridico espafiol ha sido de una importancia tal, que se puede calificar como la regulacion
técnicamente més progresiva que del instituto de la responsabilidad civil de los entes
publicos exista en el panorama del derecho comparado. (18) Para comprender ¢l alcance
de esta Gltima afirmacion se estudiard la evolucion del instituto aplicado a la
Administracion Piablica.

El Cédigo Civil de 1889 establece en su articulo 1902 el principio general de
respensabilidad civil por los daiios debidos a acciones u omisiones culposas (19). El
articulo 1903 precisa, a su vez, que tal responsabilidad se exige no solamente en los casos
de dailos causades por una accidn u omision personal, sino también cn aquellos que hayan
sido ocasionados por personas de las que sc deba responder, indicando a continuacion
cudles son dichos supuestos de responsabilidad por hechos de un tercero, entre los que se
prevé por primera vez, en su parrafo 5°, la responsabilidad del Estado en los siguientes
términos:

“El Estado ¢s 1 ble cn este cuando
obre por mediacién de un agente especial, pero
no cuando el dafio hubiere sido causado por cf
funcionario a quien propiamente corresponda la
gestion practicada, en cuyo taso serd aplicable
lo dispuesto en el articulo anterior."

Este precepto, segin la interpretacion predominante cn la doctrina y en la
jurisprudencia, excluia toda responsabilidad civil del Estado en los casos en que los
daflos fuesen causados en el desarrollo de su actividad institucional realizada por medio
de sus funcionarios, siendo estos dltimos los tnicos 1lamados a responder frente a los
terceros dafiados. La responsabilidad del Estado estaba, por lo tanto, limitada a los dafios
causados por la extrafia y en la préctica casi nunca existente figura del "agente Especial”.
(20
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Con esta interpretacion de las disposiciones del Codigo Civil, que venia a negar en
la practica toda responsabilidad de la Administracién, ha sido duramente impugnada por
Garcia de Enterria, que se adhicre en este punto a la aislada y discrepante opinidn ya
sostenida por Fernandez de Velasco (21). Frentc a la interpretacion tradicional, Garcia de
Enterria entiende que: "el articulo 1903 trata expresamente de la responsabilidad por
hechos de tercero, y de aqui la referencia "por estc concepto” al "agente especial”, que, al
carecer de la condicion de organo de la Administracion, es efectivamente un tercero
respecto de ella; en la hipotesis altermativa del "agente especial”, es decir, "cuando el daiio
hubiese sido causado por el funcionario a quien propiamente corresponde la gestién
practicada”, 1la Administracién debe responder, no por la teoria de responsabilidad por
hecho de tercero, sino por el principio de responsabilidad por hechos propios, dado que cl
funcionarios es un organo de la Administracion a través del cual es ésta verdaderamente
quien actia, lo que expresa con correccion el precepto al remitir para este supuesto al
juego del articulo 1902 (22). Asi, pues, a juicio de este autor, aun reconociendo la
dificultad de pronunciarse sobre cual de las dos posibles intencienes animé al legislador a
la hora de redactar el citado parrafo 5° del articulo 1903, habria sido perfectamente
razonable haber incluido al sujeto juridico "Estado” entre los obligados a responder
civilmente "por hecho propio” segin el articulo 1902, quedando el supuesto previsto en el
parrafo 5° del articulo 1903 como una simple adicién de responsabilidad por Jos hechos
dafiosos de un tercero, esto es, por los daflos causados por un agente especial”.

Indudablemente, desde los principios hoy vigentes en materia de responsabilidad
civil, Ia interpretacion de Garcia de Enterria puede considerarse formalmente vélida. Sin
embargo, no se cree que fuese ésta la auténtica mens legis. Una interpretacién de los
términos literales del precepto parece abonar mas bien Ia opinién tradicional, sobre todo
si se tiene presente su caracter absolutamente novedoso con relacién a los preceptos
andlogos a la razon vigentes en Francia ¢ Italia. Pero es que, ademas, si se observa que,
en ¢l momento histérico en que fue elaborado el Codigo Civil, la teoria organica tenfa
muy poca audiencia doctrinal -al menos entre los estudiosos del derecho privado- y que,
por otra parte, mantenia todo su vigor cn Derecho Pablico el dogma de la
incompatibilidad radical de la soberania estatal con cualquicr forma de responsabilidad
frente a los particulares, parece mas adecuado pensar que el Cédigo Civil quiso atribuir
exclusivamente la carga del resarcimiento a los propios funcionarios, (23)

En cualquier caso, ésta fue la interpretacion dominante y la que, en definitiva, dio
origen a la promulgacion de la Ley del 5 de abril de 1904, reguladora de la
responsabilidad civil de los funcionarios, Los estrechos limites seilalados por esta ley a
las posibilidades resarcitorias de los particulares frente a los agentes publicos
determinaron en la préctica una carencia casi total de garantfas patrimoniales de los
administrados ante la actividad administrativa lesiva. (24) La coexistencia simultanea del
Cddigo Civil -que amparada la irresponsabilidad de facto de los funcionarios- apenas
dejaba oportunidad al ciudadano para hacer valer con éxito sus justas pretensiones de
resarcimiento frente a los sujetos piblicos. (25)
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Fue el mismo legisiador quicn tratd de poner término a tan arbitrario privilegio de
inmunidad, mediante la promulgacién de una copiosa legislacion especial que
paulatinamente fue sancionando la responsabilidad civil de los entes piblicos en determi-
nadas materias y en ciertos casos tipicos, sin llegarse, no obstante, a la necesaria
formulacion general del principio de responsabilidad civil, en via principal, de la
Administracion en todas sus personificaciones. La ocasion para la introduccion de dicho
principio general, durante tantos afios esperado (26), se presentd, segin se ha dicho, en el
momento de la elaboracion de la nueva Ley de Expropiacién Forzosa y, ciertamente, el
legislador supo aprovechar la oportunidad.

Este motivo puramente ocasional podria explicar el hecho, absolutamente inédito
en el ambito del Derecho comparado, de la regulacion conjunta de ambos institutos -
expropiacién y responsabilidad civil de la Administracion publica- en el mismo cuerpo
legal. Sin embargo, no fue tan sélo una mera razén de oportunidad, sino una mdis
profunda razén tedrica y sistemitica la que indujo al legislador a regular, junto al instituto
de 1a expropiacion forzosa, la responsabilidad civil de los sujetos publicos (27). En el
Predmbulo de 1a Ley de 1954 se dice explicitamente en tal sentido que:

ar

"Laley refleja una pcidn de la expropi
segiin  la cual debe ser el estatuto legal basico
de todss las formas de accion administrativa que
impliquen  uma lesi6n individualizada de los con-
tenidos econdmicos del derecho del particular
por razones de interés general, y como tal se
estructura, sin perjuicio del obligado respecto
a las peculiares caracteristicas de cada figura
en particular',

Consiguientemente, el articulo primero de 1a Ley define la expropiacién como
"cualquier forma de privacion singular de la propiedad privada o de derechos o intereses
patrimoniales legitimos, cualesquiera que fueran las personas o entidades a que
pertenezcan, acordada imperativamente, ya implique venta, permuta, censo,
arrendamiento, ocupacion temporal o mera cesacibn de su ejercicio™.

El mismo Predmbulo explicn a continuacién los motivos que han conducido al
legislador a la incorporacién del pnncnplo de responsabilidad civil de los entes pub!xcos
como complemento de la materia expropiatoria:
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"Llcvnndo este principio asus légicas consecuencias se ha
d 1 llamar la i6n sobre la oportinidad
que esta Ley ofrece, y que no debiera malograrse, de poner
remedio a una de las mis graves deficiencias de nuestro
régimen juridico-administrativo, cual es Ia ausencia de una
pauta legal idénea que permita hacer efectiva la responsa-
bilidad por dafos causados por la Administracién. Bajo el
imperio de criterios juridico-administrativos que habian
caducado ya cuando fueron adoptades por nuestro
ordenamiento, los limites técnicos dentro de los cuales se
descavuelve entre nosotros Ia responsabilidad por daies
de la Administracién resultan hoy tan angostos, por no
decir practicamente prohibitives, que los resultados dela
actividad admiinistrativa, que lleva consige una inevitable
secuela accidental de dados residuales y una constante
creacién de riesgos, revierten al azar sobre el patrimonio
particular en verdaderss injusticias, amparadas porun
verdadero privilegio de exaneraciones, Se ha estimado
que es ésta una ocasidén ideal para abrir, al menos, una
brecha en la rigida base legal que, perjudicando el interés
general, no puede proteger intereses de la Administracién
insolidarios con aquél.. Se ha entendido asf, no sin
hacerse cargo de que la Ley de Expropiacién no puede muy
bien recoger una seric de supuestos realmente importantes,
en fos que, al margen de un estrecho dogmatismo
académico, cabe apreciar siempre ¢l mismo fenémeno de
lesién de un interés patrimonial privado que,aun cuando
resulte obligada por exigencias del interds o del
ordenamiento piblico, no es justo que sea soportada a sus
solas expensas por el titular del bien juridico dafiado''.

En base a csta declaracién de motivos, el legislador introdujo por primera vez el
principio general de responsabilidad patrimonial de todos los entes piiblicos en el articule
121 de la Ley, que dice asi:

'Dar4 también lugar a indemnizacidn con arreglo al
mismo procedimiento toda lesidn que los particulares
sufran en los bienes y derechos a que esta Leyse
refiere, siempre que aquélla sea consecuencia del
funcionamiente normal o anormal de los servicios
piiblicos, o de Ia Adopud.’m de medidas de cnlcter
diserecional no fi en via
sin _perjuicios de las responsabilidades que 1a
Administracién pucda  exigir de sus funcionarios
con tal motivo",
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El articulo 122 especifica, a su vez que:

"En todo caso, ¢ dsno hnbrb de ser efectivo, evaliando
e indiv lizando con relacién a
una persona o grupo de pcrsunns -

Finalmente, el legislador quiso completar la nucva tendencia incluyendo el
mencionado principio en una ley bésica del ordenamiento administrativo, la ley de
Régimen Juridico de la Administracién del Estado, del 26 de julio de 1957 (28), que en su
articulo 40 reproduce casi integramente [a formula normativa de la Ley de Expropiacion,
con ciertos matices de perfeccionamiento técnico. Dice asi:

"Los particulares tendrdn derecho a ser indemnizados
por ¢l Estado detodalesion que sufran en cualquiera
de sus bienes y derechos, salvo cn los casos de fuerza
mayor, siempre gue aquella lesién sea consecuencia
: del funcionamiento normal o anormal de Ios scrvmos
abli odeln‘_’ de medidas no i en
via contenciosa."

Por niltimo, en el articulo 43 de la misma Ley se prevé también 1a accion directa de
resarcimiento contra los funcionarios que sean autores materiales del dafio, limitada, sin
embargo, a los casos en que sea posible probar una culpa grave en su comportamiento.
Dice asf el articulo citado:

""Los particulares podrin también exigir a las nutoridades
y funcionarios civiles, cualquiera que seasuclasey
categoria, el resarcimiento de los dafos y perjuicios
que a sus bienes y derechos hayan irrogado por culpa
o negligencia grave en el ejercicio de sus cargos."

Teniendo presentes las disposiciones anteriores, el sistema espaiiol de
responsabilidad civil de la Administracién se presenta, dentro del panorama actual del
Derecho comparado, como el mds avanzado, no sélo desde el punto de vista de la técnica
juridica empleada, sino también por lo que respecta al émbito objetivo de los dafios
susceptibles de resarcimiento. Con esto no se pretende afirmar que entre el sistema
espaiiol y otros sistemas de responsabilidad de los sujetos juridico-piiblicos -en particular
el francés y el italiano- existan diferencias radicales. Se pretende tnicamente subrayar
que, las férmulas positivas utilizadas por el legislador espafiol se adoptan con mayor
precisién y rigor técnico a la naturaleza y a la funcién del instituto resarcitorio en la esfera
Jjuridico-publica.
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En efecto, dentro del sistema espaiiol se distinguen dos institutos, la expropiacién
y la responsabilidad civil, cuya caracteristica comin radica en garantizar la integridad
patrimonial de los particulares, frente a la actividad administrativa (29), diferenciandose,
sin embargo, en funcién del modo de manifestarse dicha actividad. En la expropiacién
forzosa, la actividad administrativa sc presenta como negocio juridico que tiene por objeto
directo la privacién de un bien o de un derecho particular; en la responsabilidad civil, en
cambio, la actividad administrativa se manifiesta como un simple hecho juridico que
ocasiona un dafio en la esfera juridica privada, de forma, por asi decir, incidental o no
dircctamente querida. De esta diferencia se desprende, logicamente, la diversidad de sus
respectivos regimenes juridicos: en la expropincion, la lesién objeto de la medida estd
sometida a un riguroso procedimiento administrativo en el que la indemnizacién debe
proceder siempre como conditio sine qua non a la produccion del sacrificio forzoso; en la
responsabilidad civil, por el contrario, Ia lesién incidental es siempre anterior al
resarcimiento y, por tal motivo, su disciplina se concentra en la fijacién de criterios
Jjuridicos en virtud de los cuales las consecuencias del hecho dafioso (bajo cuya apariencia
se presenta precisamente la actividad administrativa) deben ser imputadas al ente piblico,
para crear en este la obligacién de resarcimiento.

De esta forma, en el ordenamiento espaiiol se hace ya cxplicita aquella idea que
permanccia més bien implicita o latente en la obra jurisprudencial Conseil d'Etat francds,
es decir, que el Estado y demas entes pablicos deban responder civilmente en via
principal frente a los terceros dafiados, en cuanto que por medio de sus funcionarios
desarrollan una actividad organizada potencialmente productora de hechos dafiosos,

La férmula "funcionamicnto normal o anormal de un servicio piiblico”, al abarcar
toda la actividad publica posible, se muestra particularmente feliz a cste propésito, Para
poder imputar un dafio a un ente piblico, lo que interesa es, por una parte, que el ente
tenga la titularidad del servicio o de la actividad desarrollada por sus funcionarios y
agentes, y por otra, que cl dafio causado como "consecuencia” de la actividad juridico-
publica reiina, desde el punto de vista de la victima, las caracteristicas del dailo injusto.
La antijuridicidad del dafio existira siempre que no se den causas de justificacion de la
actividad administrativa dafiosa con relacién al titular del patrimonio dafiado (30). Dicha
antijuridicidad se traduce, por consiguiente, en la inexistencia del deber de soportar el
dafio por parte de la victima. Finalmentc, el dafio resarcible deberd ser, ademas de
antijuridico, efectivo, econémicamente evaluable ¢ indemnizado con relacién a una
persona o grupo de personas (31).

Con la formula “funcionamiento normal de un servicio piiblico” se pretende aludir
a todos los casos de dafios incidentales o eventuales que tengan lugar como consecuencia
de una actividad legitimamente emanada de la Administracién. Son éstos los casos de
daiios no expropiatorios que cngendran en la Administracién ex post factum fa obligacién
de su resarcimiento. En cambio, Ia.férmula "funcionamiento anormal del servicio
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publico” abarca todas las hipdtesis de responsabilidad originadas por una actividad
objctivamente ilegitima de los entes piblicos. Es claro que, en esos ultimos casos, en la
base de funcionamiento anormal de la actividad podria existir también un comportamiento
doloso o culposo del funcionario o funcionarios concretos que hayan rcalizado aquella
actividad. Esto no obstante, es evidente que la culpabilidad del sujeto fisico-funcionario
no tienc ninguna relevancia frente a la imputacién del hecho dafioso al ente, ya que lo que
se precisa en este ltimo caso es que la culpa del funcionario se manifieste exteriormente
como un funcionamiento ilegitimo (anormat) del servicio o de la actividad en relacién con
el standard medio de perfeccion requerido en el cjercicio de la actividad o en
funcionamiento del servicio (32). Naturalmente, la ilegitimidad o anormalidad de la que
sc deriva un dafio antijuridico se comprobara ficilmente si se identifica primero cl
comportamiento culposo o doloso del funcionario causante material del daflo.  Sin
cmbargo, tal comportamiento culpable no es en absoluto necesario para determinar la
objetiva ilegitimidad de la actividad administrativa, cuya existencia y valoracién concretas
se realizan efectivamente en el "hecho Iesivo", con independencia del comportamiento
personal del funcionario. La culpabilidad subjetiva de este Gltimo no sélo no presenta ya
relieve juridico alguno para que tenga lugar ¢l fenémeno de imputacién del hecho dafioso
al ente publico, sino que ha sido cuidadosamente eliminada las hipotesis legales que
condicionan Ia responsabilidad civil de Ta Administracién, lo que equivale a constituir,
junto a una demostracion de riguroso tecnicismo legislativo, una curplida ampliacién de
la garantia patrimonial de los administrados frente al proceso de intervencién creciente ¢
irrefrenable de los poderes piblicos.

Por consiguiente, cn ¢l ordenamiento espaiiel, Ia culpa del funcionario tiene valor
solamente, en cuanto criterio de imputaci6n de un hecho daiioso, para engendrar su propia
responsabilidad, en los casos en que sea posible identificar y probar tal comportamiento
culposo, quedando en todo caso la culpa de! mismo como elemento absolutamente extrafio
de la hipétesis legal que condiciona la responsabilidad del ente piblico (33).

Como conclusién podemos obtener que: la obligacién de resarcimiento de Ia
Administracién es concebida por el ordenamiento espaffol como responsabilidad objetiva,
cuya articulacién técnica en las normas positivas es extremadamente ccherente y
adecuada a su verdadera y propia funcién (34).
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CAPITULO V

RESPONSABILIDADESDE

a. Introduccién a la Responsabilidad de los Servidores Piiblicos.

b. La Responsabilidad de los Servidores Publicos en la Constitucién de
1917.

¢. La Responsabilidad de los Funcionarios Publicos.
« La Responsabilidad Civil;
- La Responsabilidad Penal; y
. - La Responsabilidad Administrativa,

d. El Poder Disciplinario de la Administracién Publica.



INTRODUCCION A LA RESPONSABILIDAD DE LOS
SERVIDORES PUBLICOS.

Los derechos publicos en razén de su contenido, es decir, tomando cn cuenta lo
que por medio de cllos puede ser exigido, se pueden clasificar en tres grupos:
1.- Derechos de Libertad, llamados también derechos naturales, derechos del
hombre y derechos o libertades individuales.
2.- Derechos politicos;
3.- Derechos civicos.

Dentro de 1a categoria de los derechos civicos quedan comprendidos los derechos
de los particulares frente a la Administracién, a los que la doctrina ha separado en tres
grandes grupos:

L- Derechos de los administrados al funcionamiento de la Administracién y a las
prestaciones de los servicios piblicos administrativos.

11.- Derecho de los administrados a la legalidad de los actos de 1a Administracion.

IIL.- Derechos de los administrados a la reparacion de los daiios causados por el
funcionamiento de la Administracién. Punto que es de gran importancia para este estudio.

Pero dentro de nuestro régimen legal, no cstd aceptado francamente el principio
de la responsabilidad del Estado. Dos ideas fundamentales han sido en nuestro pais un
obstéaculo para la admision del principio de responsabilidad referido.

Por una parte, el concepto de sobcranfa considerada como un derecho de una
voluntad juridicamente superior de actuar sin més limitaciones que las del propio Estado
se impone, impide considerar al Estado como responsable cuando sc mantienc dentro de
dichas limitaciones. "Lo propio de la soberanfa es imponerse a todos sin compensacién”.

Por otra parte, la idea de que el Estado s6lo puede actuar dentro de los limites
legales, es también un motivo para excluir el principio de la responsabilidad, pues ésta se
basa normalmente en la ilicitud de la actuacion dafiosa. Se ha considerado dentro de
nuestro sistema, que si alguna actuacién piblica se desarrolia fuera de los limites legales,
no es ya el Estado el que actia, sino el funcionario personalmente, y por tanto, sobre él
debe recaer la responsabilidad.

Asi, pues, se puede asentar que el principio que rige en México es el de la
irresponsabilidad del Estado y que s6lo excepcionalmente y por virtud de unu ley cxpresa,
puede el particular obtener una indemnizacién del Estado.

Entre los casos de excepcidn, cabe citar, el de expropiacién por causa de utilidad
publica, que s6lo puede hacerse mediante compensacién. El articulo 1928 del Cédigo
Civil para el Distrito Federal, anteriormente citado y que volveremos a citar para la mayor
comprension del tema, sefiala que:
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"El Estado ticne obligacién de respondcr de los dailos por sus ios en ¢l
ejercicio de las funciones que les estén it Esta resy bilidad es in y sélo
podré hacerse efectiva contra el Estado cuando el funcionario directamente responsable no tenga
bienes o los que tenga no scan suficientes para responder del dafio ¢ jo."

Estc caso de cxcepcidn al principio de irresponsabilidad del Estado viene a
demostrar que, de acuerdo con las bases de nuestra legislacidn, el Estado no asume una
obligacién directa de indemnizar los daiios causados por sus funcionarios, sino que debe,
previamente, exigirse a éstos en lo personal, la reparacién procedente. Es decir, se trata
de un caso de responsabilidad subsidiaria de! Estado.

Ademés esa responsabilidad subsidiaria parece no estar establecida mas que para
el caso de que exista culpa de parte del funcionario, puesto que el precepto de que
venimos hablando se encucntra dentro del capitulo del Cadigo Civil relativo "a las
obligaciones que nacen de actos ilicitos".

De acuerdo con la doctrina que ha inspirado al Cédigo Civil, la ilicitud de los
actos consiste en que ellos se produzcan "sin derecho, intencionalmente o por
imprudencia o negligencia” y s6lo quedan exceptuados, por disposicion expresa, los casos
de "abuso de derecho” a que se refiere el articulo 1912 y los de riesgo consignados cn los
articulos 1913 y 1914,

Sin embargo, de todo lo anterior, parece que en la ley de 31 de diciembre de
1941, denominada Ley de Depuracién de Créditos a cargo del Gobierno Federal, existe ya
un principio de admisién de Ia responsabilidad directa del Estado, al disponer que

"cuando Ia reclamacitn se funde en actos u omisiones de los que conforme a derecho dan
origen a la responsabilidad civil del Estado, no serd preciso demandar previamente al
funcionario o funcionarios responsables, siempre que tales actos u omisiones impliquen una
culpa en el funcionamiento de los servicios piiblicos.”

Este paso tan importante en cl reconocimiento de la responsabilidad directa del
Estado se perdia al quedar abrogada csta ley.

Por lo anterior, tenemos que el principio que impera es el de la iresponsabilidad
del Estado, aunque se haya alcanzado hasta la fecha una responsabilidad subsidiaria del
Estado, subsidiaria a la de sus funcionarios. Tenemos que una administracién piblica tan -
compleja como la nuestra funcionando con varios miles de 6rganos e instituciones
administrativas, y mancjados por mas de un millén de funcionarios y empleados piblicos
y aun por particulares, desarrolta una actividad, como hemos visto, que no sélo beneficia
a los administrados, sino que, cn ocasiones, puede causar dailos a las personas.
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El progreso actual del derccho administrativo ha planteado la necesidad l6gica y
Jjusta de que esos daiios deben ser reparados. Con esto se plantea una pregunta: " quién
debe reparar esos daiios, el funcionario o empleado o la administracién pablica? Con
anterioridad, como en repetidas ocasiones hemos seiialado, la tesis mantenida en la
doctrina y en la legislacion administrativa universal, fue la de irresponsabilidad del
Estado. Tenia que abrirse paso una nocion nueva de responsabilidad estatal, inspirada en
propositos de justicia.

Podrian los riesgos que origina la Administracién Piblica canalizarse en un futuro
con un sistema apropiado de seguros, o un régimen de socializacion de los riesgos.

En dereche civil todo perjuicio por un hecho ilicito tiene reparacion, y presenta
tres tipos generales de responsabilidad:

a) La responsabilidad por hecho personal;
b) La responsabilidad por hecho de otro; y
c) La responsabilidad por el hecho de las cosas.

El Estado es una persona juridica que actia , como sefialamos en nuestra
hipétesis, por medio de drganos que han sido creados por mandatos legales, es decir;
esferas limitadas de competencia, las cuales se ejercen por titulares de la funcion publica,
que son personas fisicas. En esta actividad estatal se pueden lesionar los derechos de los
particulares, existiendo la obligacion de indemnizarlos por los perjuicios que se
ocasionen, Es un principio de dereccho administrativo la teoria del riesgo creado por el
Estado por ¢l funcionamiento de los servicios pitblicos y el cjercicio de sus demas
actividades.

Volviendo a retomar el articulo 1928 del Cddigo Civil, cuyo texto ha sido
anteriormente citado, con ¢l que nos podemos dar cuenta que no existe en derecho
administrativo la responsabilidad del Estado por ¢l hecho personal, por que el Estado no
es un ser consciente, ni tiene voluntad, , ¢s un ente juridico o centro de imputacién de
normas juridicas, con finalidades legales que realizar y que encarga a personas fisicas -
funcionarios 0 empleados de la Administracién-, realicen estos propésitos. (1)

El Estado debe responder de los dailos que ocasiona el funcionamiento de los
servicios piblicos y del ejercicio de sus demas atribuciones. (2)

Son las personas fisicas las que cometen las violaciones legales, sin culpa,
dolosamente, por imprudencia o simplemente por ¢l manejo de las cosas que originan
perjuicios, Cuando una dependencia del Ejecutivo es responsable, con ello indicamos que
son responsables las personas fisicas que atienden esos servicios publicos o que su
funcionamiento puede originar en determinadas condiciones, una responsabilidad pablica.

6]
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De los tres tipos de responsabilidad sefialados hay que eliminar la responsabilidad
por el hecho personal y examinar los dos casos restantes: la responsabilidad por el hecho
de otro y la responsabilidad por el hecho de las cosas. (4)

Durante largo tiempo se sostuvo el criterio de la irvesponsabilidad del Poder
Publico y no se aceptd que los particulares lesionados tuvieran derechos o accidén para
exigir del Estado la reparacién de los daitos que le ocasionaren, (5)

El principio en los términos asi expuestos, es a todas luces injusto y la doctrina
juridica se ha venido abriendo paso para aceptar ¢l principio de la responsabilidad del
Estado, y una teoria general que la defina y precise en sus consecucncias diversas.

Asi, ya hemos sefialado que ¢l Estado responde, en nuestro sistema, de una manera
subsidiarfa respecto a sus funcionarios, por lo que cn este Capitulo estudiaremos las
responsabilidades de los servidores publicos, empezando por el Estudio del TITULO
CUARTO de la Constitucién Mexicana que refiere esta responsabilidad.
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LAS RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS
EN LA CONSTITUCION DE 1917,

Antes de todo, primeramente analizacemos como fue que se crearon los articulos
que comprenden el Titulo Cuarto de la Constituciéon Mexicana de 1917.

En ¢l debate para aceptar estos articulos toman parte los CC. Cespedes, Jara,
Lizardi, lbarra, Pintado Sinchcz, Gerzayn Ugarte, Manjarrez, Rodriguez Gonziles,
Manzano y Rivera Cabrera,

En la sesion de la tarde del domingo 21 de encro se dié cuenta con el dictamen
sobre los articulos 108 al 114, y los debates se radicaron particularmente sobre los
articulos 108 y 109,

El dictamen dice asi:

"La responsabilidad de los funcionarios es la garantia del cumplimiento de su
deber, y por tal motivo, todo sistema legislativo que vca la manera de exigir la
responsabilidad en que incurren los funcionarios piblicos por las faltas cometidas en el
cumplimiento de sus cncargos ¢s de capital importancia en el sistema constitucional,

Debe establecerse, en primer lugar, la responsabilidad de todos los funcionarios;
en segundo, un procedimiento para juzgarlos y en tercero la penalidad respectiva.

Respecto del primer punto, se establece por el proyecto la responsabilidad del
Presidente de la Repitblica, de los senadores y diputados al Congreso de la Unidn, de los
magistrados de la Suprema Corte, de los Secretarios del despacho y del Procurador
General de la Repiblica, asi como también la de los Gobernadores de los Estados y.
Diputados a las Legislaturas locales.

La estabilidad del Poder Ejecutivo exige que solamente por delitos de caracter
muy grave pueda ser juzgado durante cl periodo de su cncargo, y por este motivo sc
limitan los hechos por los que puede ser juzgado el presidente, a los delitos de traicién a
la patria o a los de caracter grave del orden comiin,

Los miembros del Congreso de la Union, de [a Corte Suprema, los Secretarios de
Estado y el Procurador, respecto de todas las faltas, omisiones y delitos en que incurran,
porque respecto de ellos no militan las razones que para la limitacion de los cargos que
pueden ser hechos se establecia respecto del Presidente de la Repiiblica.

Los gobernadores de los Estados y los diputados a las legislaturas locales asumen,
ademis de su cardcter genuino de funcionarios dc cada Estado, el de auxiliares de Ia .
Federaci6n, y pueden incurrir, con este cardcter, en responsabilidades de caricter federal.
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El procedimicnto para juzgar a los altos funcionarios y a las autoridades
competentes para ellos, son distintos, segiin se trate de delitos del orden comin o delitos
oficiales. Respecto de los primeros, el principio de igualdad ante la ley y la prohibicién
de tribunales especiales somete a los funcionarios a los jueces del orden comtin, como a
cualquicra otro ciudadano. Solamente que para ponerse a cubierto a estos funcionarios de
ataques infundados por parte de cnemigos politicos, ataques que pudicran perjudicar la
buena marcha de la administracién, separando constantemente a los jefes de los
departamentos, se ha establecido que, para quedar un alto funcionario a disposicion del
juez comin, debe hacerse antes una declaratoria por la Camara de Diputados.

Solamente el Presidente de la Republica ser  juzgado siempre por el
procedimiento para delitos oficiales.

Estos Gltimos son juzgados, no por los tribunales del orden comun, porque
evidentemente salen fuera de la naturaleza de los hechos sometidos al conocimiento de
estas autoridades, y se ha establecido que los juzgue ¢l Senado, mediante el siguiente
procedimicnto:

La Cémara de Diputados hace la acusacion a la de Scnadores, dicta la sentencia,
previos los trimites ordinarios de todo proceso, como son: ofr al acusado y practicar todas
las diligencias necesarias para comprobar su responsabilidad.

Los actos indebidos de un funcionario puedcn estar previstos o no por una ley
especial que fije una penalidad del orden comin, es decir, prision, multa, etc., o bien no
tener tal penalidad del orden comiin; en este caso s¢ prevé una penalidad gencral que
‘consiste en la privacion del emplco o en la inhabilitacion para obtener otro, segiin
establezca la ley secundaria respectiva.

Como un gran paso en ¢l sistema de responsabilidad de los funcionarios se
concede accion a toda persona para que ante la Cdmara de Diputados presente denuncia
formal de los delitos o faltas de los funcionarios, a fin de que dicha Cémara proceda a
indicar el procedimiento.

Se recibi6 por la comisién una iniciativa del C. diputado David Pastrana Jaimes,
sugiriendo Ia creacién de un tribunal especial de responsabilidades. Esto, desde luego, no
fue aceptado por la comisién, en virtud de la imperiosa prohibicién de no establecer
tribunal especial de ningiin género y por las razones que el autor de la iniciativa presenta
para fundar ésta, y que son principalmente la de que los tribunales comunes pueden
incurrir en lenidad al juzgar a los funcionarios, por espiritu de solidaridad de clase, siendo
todos empleados del poder publico, militan también en contra del tribunal especial de
responsabilidad, porque éste seria también formado por empleados del gobierno que, a su
vez, sentirfan respecto de sus colegas el mismo espiritu de clase que se reprocha a los
tribunales en su organizacién actual.
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Sin embargo, la comisién, comprendiendo la gran importancia que tiene el
problema de la responsabilidad de los funcionarios y la necesidad de cambiar por
completo las bascs del sistema actual, que ha venido a nulificar radicalmente la
responsabilidad de los funcionarios y empleados, ha creido que para juzgar, nadic mejor
que el pueblo mismo, ¢l cual por cxperiencia propia conoce el mancjo de dichos
empleados y puede, a ciencia cierta, dar su resolucion. Por este motivo se establece que
los funcionarios y empleados piblicos, cualquicra que sea la pena en que incurran, seran
juzgados por el jurado popular.

En tal virtud, la comisién proponc a la honorable asamblea la aprobacion del
siguiente:

TITULO CUARTO
"De las responsabilidades de los funcionarios piblicos”

Articulo 108.- Los senadores y diputados al Congreso de la Unién, los
magistrados de Ia Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, los secretarios del despacho y
el procurador general de la Repiblica, son responsables por los delitos comunes que
cometan durante el tiempo de su encargo, y por los delitos, faltas u omisiones en que
incurran en el ejercicio de ese mismo cargo.

Los gobemadores de los Estados y los diputades a las Legislaturas Locales son
responsables por violacién a la Constitucion y Leyes Federales.

El Presidente de la Repiblica, durante el tiempo de su encargo, sdlo podra ser
acusado por traicién a la patria y delitos graves del orden comin.

Articulo 109.- Si el delito fuere comin, la Camara de Diputados, erigida en gran
Jjurado, declarar por mayoria absoluta de votos del mimero total de los miembros que la
formen, si ha o no lugar a proceder contra el acusado:

En caso negativo, no habri lugar a ningin procedimiento ulterior; pero tal
declaracion no ser obsticulo para que la acusacidn contintie su curso cuando el acusado
haya dejado de tener fuero, pues la resolucion de la Camara no prejuzga absolutamente
los fundamentos de la acusacién.

En caso afirmativo, ¢l acusado queda, por el mismo hecho, separado de su encargo
y sujeto desde luego a la accién de los tribunales comunes, a menos que se trate del
Presidente de la Repitblica, pues en tal caso s6lo habrd lugar a acusarlo ante la Camara de
Senadores, como si se tratara e un delito oficial.
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Articulo 110.- No gozaran de fuero constitucional los altos funcionarios de la
Federacién por los delitos oficiales, faltas u omisiones en que incurran en el desempeiio
de algiin empleo, cargo o comisién pablica que hayan aceptado durante el periodo en que,
conforme a la ley, se disfrute de fuero. Lo mismo suceder respecto a los delitos
comunes que cometan durante €l desempeiio de dicho empleo, cargo o comision. Para
que la causa pueda iniciarse cuando el alto funcionario haya vuelto a ejercer sus funciones
propias, deber procederse con arreglo a lo dispuesto en ¢l articulo anterior.

Articulo 111.- De los delitos oficiales conocera el Senado, erigido ¢n gran jurado;
pero no podra abrir la averiguacion correspondiente sin previa actuacion de la Camara de
Diputados.

Si la Camara de Senadores declarare, por mayoria de las dos terceras parte del
total de sus miembros que el acusado es culpable, después de oirlo y de practicar las
diligencias que estime convenientes, éstc quedara privado de su puesto por virtud de tal
declaracion, o inhabilitado para obtener otro, por el tiempo que determine la ley.

Cuando el mismo hecho tuviere sefialada otra pena en la ley, el acusado quedard a
disposicion de las autoridades comunes, para que lo juzguen y castiguen con acuerdo a
ella.

En los casos de este articulo y en los del anterior, Ias resoluciones del gran jurado
y la declaracion, en su caso, de la Camara de Diputados, son inatacables.

Se concede accion popular para denunciar ante la Cimara de Diputados los delitos
comunes u oficiales de los altos funcionarios de la federacion, y cuando la Camara
mencionada declara que ha lugar a acusar ante el Senado, nombrar una comisién de su
seno que sostenga ante ésta la acusacidn de que sc trate.

El Congreso de la Union expedira, a la mayor brevedad, una ley sobre
responsabilidad de todos los funcionarios y empleados de la federacién, determinando
como faltas oficiales los actos u omisiones que puedan redundar en perjuicio de los
intereses piblicos y del buen despacho, aunque hasta la fecha no hayan tenido el caracter
de delitos. Estos serfn siempre juzgados por el jurado popular en los términos que para
los delitos de impuestos establece el articulo 20.

Articulo 112.- Prc jada una sentencia de responsabilidad por delitos oficiales,
no puede concederse al reo la gracia del indulto.

Articulo 113.- La responsabilidad por delitos y faltas oficiales sélo podra exigirse
durante ¢l periodo en que el funcionario ejerza su encargo y un afio después,
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Articulo 114.- En demandas del orden civil no hay fuero ni impunidad para
ningin funcionario piiblico.”

El C. CESPEDES: Respetuosamente pido a la Comisién se sirva decirme las
razones que tuvo para no considerar al Presidente de la Repiblica responsable de las
violaciones a la Constitucion.

El C. JARA, miembro de la Comisién: la comisién no tuvo en cuenta al C,
Presidente de la Republica para lo que se refiere a las responsabilidades, porque tendria
que ser juzgado por los otros Poderes y en estas condiciones se estableceria un conflicto.

El C. CESPEDES: El seitor diputado Jara no me ha satisfecho con su explicacion
respecto a la interpelacion que le hice. Yo considero este asunto, como en alguna ocasién
que vine a esta tribuna lo manifestard, de mucha importancia. Juzgo que el Presidente de
la Republica, como ciudadano de honor, no debe ser juzgado dentro de los preceptos
sagrados de fa Constitucidn que le vamos a dar, pero juzgo que debe hacerse responsable
de las violaciones de esos mismos preceptos, El articulo constitucional relativo, del
cuerpo de leyes de 1857, dice lo siguiente;

"Lo es también el Presid de In Repiblica; pero durante el tiempo de su encargo sélo
podri ser acusado por [os delitos de traicién a la patria, violncién expresa de la Constitucién, ataque a
Iz libertad electoral y delitos graves del orden coman,"

Solo se preceptita que este alto funcionario pueda ser responsable o pueda ser
acusado por los delitos de traicion a Iz patria. Como ustedes comprenderan, esta clasc de
delitos especificados por este articulo son verdaderamente peligrosos, porque “cuando se
podré acusar al presidente de Ia Republica de traicion a la patria si tiene el freno de los
otros Poderes? Por delitos graves del orden comin scria peligroso, por los casos de viola-
cién a la Constitucion eso si cs muy importantc que se efectien, porque jquién nos
asegura que tengamos en lo futuro un presidente modelo, un presidente como es el anhelo
de esta asamblea, como creemos que 1o vamos & tener? Pero no hay la seguridad. Yo pido
a ustedes que reconsideren este articulo; y ya que le hemos dado facultades
verdaderamente numerosas al Ejecutivo frente a los otros Podercs, y asf como vamos
pidiendo que sea responsable de los preceptos de esta Constitucion, (por qué no va a ser
responsable de las violaciones a esta misma Constitucion? Es un ciudadano igual a todos
nosotros, y aunque e¢s un funcionario de alta investidura, pido que no por eso deba dejar
de ser responsable de las violaciones quc haga a esta Carta Magna que todos estamos
obligados a respetar. Por tanto, seilores, yo os invito a reconsiderar este asunto y a que
me apoydéis para pedir una adicién en este sentido: que sea responsable también de las
violaciones a los preceptos de Ia Constitucién”.
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El C. LIZARDI; Al hablar en pro del dictamen de la comisidén debo principiar por
pedir una excusa a la asamblea, supuesto que habia yo declarado su soberania que estaba
ya suficientemente discutido ¢l articulo, mis como quiera que sc ha hecho una seria
impugnacién al dictamen de la comision juzgo de mi deber desvanecer las dudas, no ya de
Ia honorable asamblea, supuesto que no ha habido oradores en contra, sino las dudas muy
especiales del diputado Céspedes, quicn me mercce toda clase de consideraciones,
supucesto que hemos sido compaiicros en diversas luchas, y en tal virtud, Ginicamente por
via de aclaracion, vengo a explicarme y a explicar el por qué procedié cuerdamente la
comisién al hacer lo que hizo. Nuestro sistema politico cstd organizado en tres Poderes:
Legistativo, Ejecutivo y Judicial, y ninguno de esos tres Poderes es soberano con relacion
a los otros, ¢s decir, ninguno es mayor que otro ni menos que otro. Se necesita, pues, que
cada uno de esos Poderes sea intocable por los otros dos, y es perfectamente ficil de
conscguirse, por lo que se refiere al Legislativo y al Judicial, toda vez que estd compuesto
de varios miembros; y si un diputado viola la Constitucién no se atenta contra ¢l Poder
Judicial porque se procede contra ese magistrado de la Suprema Corte de Justicia, toda
vez que en el primer caso han quedado los demas diputados y scnadores y en el segundo
caso han quedado los magistrados y, por consiguiente, los Poderes quedan intactos; pero
hemos reconocido y aprobado ya cl articulo que preceptiia que el Ejercicio del Poder
Ejecutivo se deposita en una sola persona, y desde el momento en que esa persona,
durante el ejercicio de su cargo, pudiera ser procesada por violacién a Ia Constitucién,
dariamos lugar a la intromision de los otros Poderes, a la supremacia de los otros Poderes
sobre el Poder Ejecutivo, cosa que serfa fatal en nuestro sistema de ponderacién -como
diria el seiior Medina- o de equilibrio ~como diria el seffor Truchuelo- de los diversos
Poderes de la Republica. “ ;Como evitar que el presidente de la Repiiblica viole la
Constitucion? Esto estid evitado ya, no es necesario enjuiciarlo; en ningin acto del
presidente de la Repiblica, en ninguno de los ramos de la administracién tiene validez su
firma sino va refrendada por el Sceretario de Estado correspondiente. Ahora bien: desde
el momento en que viole el presidente de la Republica la Constitucién no seri el anico
violador de la Constitucién, sino que habré también un Secretario de Estado que hubiera
podido evitar la violacién de la Constitucién negindose a firmar el acuerdo que hubiere
dictado el presidente de la Repablica. Si pues hay Secretarios de Estado responsables, y
si sin ellos no puede hacer nada el presidente de 1a Repiiblica, se habra evitado el peligro
de que el presidente viole la Constitucién. Se me dird: "Se ha castigado ya al Secretario
de Estado responsable, pero no se ha castigado al presidente de la Repiblica, y esto es
contra los mas elementales principios de la justicia, toda vez que no es posible castigar a
uno de los autores de un delito y perdonar a otro." Pues, seilores diputados, no se trata de
perdonar al presidente de la Republica; se necesita conservarlo en su investidura y ¢jerci-
cio del Poder Ejecutivo sin perjuicio de castigarlo después, porque lo que nos dice el
articulo ¢s esto: "El presidente de la Repiiblica, durante ¢l ticmpo de su cncargo, sélo
podra ser acusado por traicién a la patria y delitos graves del orden comiin". Luego quiere
decir que si se comete una violacién a la Constitucién, en primer lugar se castigar  al
Secretario de Estado que debid impedirlo; en segundo lugar no se castigar de momento al
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presidente de 1a Repiiblica; pero si después, cuando no estuviere ya en ¢l ejercicio de su
cargo; de no hacerlo asf habremos roto por completo el cquilibrio entre los Poderes y
habremos convertido al Ejecutivo en un esclavo del Legislativo. En tal virtud, suplico a la
asamblea que en el momento oportuno se sirva votar en favor del dictamen presentado por
la comision. (Aplausos)”.

EI C. IBARRA: "Suplico a la honorable comisi6n tenga la bondad de decirnos por
qué a los gobernadores de los Estados y diputados a las Legislaturas Locales no se lcs
hacc responsables de los delitos del orden comiin como al presidente de 1a Repiiblica.

El C. JARA, miembro de Ia comisién: La Legislatura de cada Estado determinar
la forma de castigar a los diputados dc la propia Legislatura. Nosotros no hemos querido
que la Federacion invada la soberania de los Estado, sino que el espiritu de la comision ha
sido respetar csa soberania en todo lo que sea posible.”

EI C. PINTADO SANCHEZ: “El sefior licenciado Lizardi, al pretender defender
el dictamen, no ha hecho mds que dar argumentos para atacarlo duramente. "No es
posible en este caso -nos dice-; el presidente no hace mas que sancionar los actos de los
Sccretarios de Estado”. (Voces: - Al contrario!) Mas bien los secretarios sancionan los
actos del presidente, puesto que sin la firma del secretario no tiene validez ninguna. Ahora
bien, pregunto: jno es una inconsecuencia que los secretarios sean responsables de
aquello que sancionan con el presidente? Se pretende, segin he visto en el dictamen de la
comision, quitar al Poder Legislativo todas las facultades que tenia en ia Constitucién de
1857. Ahora bien, esta Constitucion fue redactada a raiz de la revolucién del plan de
Ayutla, que fuec un movimiento netamente popular contra la dictadura de Santa Ana, y es
natural que tratindose de derrocar a un dictador se procurara hacer que no se pudiera
entronizar dictaduras en la Repiiblica; sc vio que no se conseguia ese fin y las dictaduras
segufan existiendo a través de nuestra historia. El Ejecutivo ha seguido su labor de facul-
tades omnimodas hasta la fecha, y ojali que hubiera, desde la Constitucion de 1917 en
adelante, un hombre que comprenda que sus facultades estin limitadas en la Constitucién
y no invada a las facultades del Legislative. Por lo tanto, propongo a ustedes que no
voten de acuerdo con el dictamen, desde el momento que ataca una de las libertades més
grandes de nuestra Constitucién.”

El C. GERZAYN UGARTE: "Las breves palabras que voy a dirigir a ustedes no
son, en esencia, sino la repeticién de los argumentos del sefior Lizardi; pero como parece
que no fueron bien comprendidas por el ciudadano que me precedi6 en ¢l uso de la
palabra, y para quitar todo escripulo a los diputados que piensan que de algin modo se
deja sin responsabilidades al presidente de 1a Republica por violaciones a la Constitucién,
el articulo 92, ya aprobado, dice terminantemente:

134



"Todos los reglamentos, decretos y 6denes del presidente, deberdn estar firmados por el
Sccretario de despacho, encargado del ramo al que el asunto corresponde, y sin estos requisitos no
serdn obedecid Los regl decretos y Grdenes del presidente relativos al gobierno del
Distrito Federal y a los departamentos administratives, seran envindos directamente por el presidente
al gobernador del distrito y ai jefe de departamento respectivo,”

De manera que nuestra organizacion de gobierno hace que el funcionamiento del
Poder Ejecutivo tenga todo el desarrollo en los ramos que le corresponden; asi se han
establecido las Secretarias de Estado y el la Constitucién que estamos elaborando se ha
determinado ya claramente que los Secretarios de Estado, altos funcionarios de la
Federacidn, son responsables durante el ejercicio de sus funciones, de las violaciones a la
Constitucién. Es seguro que el presidente honrado no le dird a un Sccretario de Estado
que obre, si es del ramo de justicia, atropellando la justicia; si es en relaciones, violando
la soberania de la nacién para comprometer esa soberanfa; si es en el ramo de
comunicaciones, celebrando contratos que vulneren la soberania de la nacién y haciendo
que sufran los intereses de la misma; si es, en fin, en cada uno de los departamentos u
érganos por medio de los cuales el Ejecativo ejerce sus funciones, no habra, repito,
presidente carente de toda honradez que, falseando la confianza del voto popular, llegase
a cometer esos desatinos por conducto de un ministro. El equilibrio perfecto para gue los
Poderes existan y arménicamente desarrollen sus funciones y tengan por resultado el bien
comiin hacen que las prevenciones que las Legislaturas no entrometan las funciones del
Poder Legislativo o Poder Judicial en un amargo constante para tener al Ejecutivo,
digimoslo asi, con restricciones absolutas en sus funciones piblicas. Los Secretarios de
Estado, responsables con el Ejecutivo y més responsables ain desde en momento en que
entre en vigor esta Constitucién, porque el articulo 93 les impone la obligacién de
informar al Congreso cuando estd reunido, respecto de los ramos que a cada uno
corresponde, hara, repito, seflores dipuiados, que no haya un presidente torpe o malvado y
un secretario que sea complice de una violacién a la Constitucidn, y que el peligro que
dijo el sefior Céspedes y que reforzé el sefior diputado Pintado Sanchez sea un obstaculo
para que aprobemos el articulo a discusién. En efecto, en las violaciones a la Consti-
tucion, si fuésemos a dejar sin responsabilidades al Ejecutivo y sin responsabilidades a los
ministros, entonces serfa el peor de los gobiemos; pero si los Secretarios de Estado, al
refrendar los actos del presidente, debe suponerse que son hombres conscientes, ilustrados
y patriotas, yo aseguro que dimitirdn antes de ser complices de una violacion flagrante a la
Constitucién, y el Sccretario de Estado a quicn el presidente impusiera la obligacién de
dictar un acuerdo por medio del cual se violara esa Constitucion.
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As, pues, sciiores diputados, creo que la objecién, de bucna fe hecha, queda
contestada; que no hay ningin peligro de que el presidente de la Republica cometa
violaciones a la Constitucién y quede sin castigo; el Secretario de Estado es responsable;
no podemos llegar al parlamentarismo, tenemos necesidad de hacer una obra evolutiva
para que cuando cn México pucda haber realmente ministros responsables ante cl
Congreso, esa responsabilidad ya en modo alguno pedra tocarle al presidente de la
Repuiblica, porque ¢l sistema parlamentario exige la responsabilidad directamente a los
Secretarios de Estado, a los ministros a quienes los partidos politicos, dentro del
parlamento, llevan al Poder a colaborar con ¢l Ejecutivo, con responsabilidad directa
oficial. En nuestro sistema propuesto y adoptado ya en los articulos 92 y 93, vamos a csa
responsabilidad, cn buena parte ganada, para que ningin ministro que colabore en las
funciones del Ejecutivo pucda scr complice, y si lo cs, responda de sus actos. EI
Ejecutivo debe ser procesado durante su encargo solo por el delite de traicion a la patria o
delitos graves del orden comiin, En ecsto sn no puede ser responsable Jumamente el
presidente de 1a Repiblica con sus ministros! los delitos graves del orden comin sélo
puede cometerlos personalmente el presidente; y por cso personalmente se le exigira la
responsabilidad; en los delitos de traicion a la patria, que serian la vergiienza més grande
para la Repiiblica dc México, si un presidente cometiera este gravisime delito, también
solo se consigna alli como una prevencion y para el caso de hacer responsable al
presidente de la Republica. Para los delitos de violacidn a la Constitucion, ya quedé
explicado que cjerciendo el Ejecutivo su autoridad per conducto de los Secretarios de
Estado, si estd perfectamente garantizada la Constitucién de que no suftird violaciones,
sino que vendrd el castigo que merezca el Secretario que haciéndose cémplice del
presidente hubiera servido de instrumento para efectuar esa violacion. (Aplausos).”

El articulo se considera suficientemente discutido y se reserva para la votacion.
Se discute sobre el articulo 109.

El C. MANJAREZ: "Yo suplico a la comision se sirva decirme que es esta
mayorfa absoluta del numero total de los miembros que constituyen la Cémara de
Diputados. Ha de ser, por ejemplo, si consideramos que la Cimara esta constituida por
doscientos cincuenta diputados, jhan de ser las dos terceras partes del nimero que
concurran? el articulo dice:

“Articulo 109.- Si el delito fuere comiin, la Camara de Diputados, erigida en gran jurado,
declarard por mayoria absoluta de votos del nimero total de miembros que Ia formen, si ha o no lugar
a proceder contra cl acusado.

En caso negativo, no habri lugar 2 ningiin procedimiento ulterior; pero tal declaracién no
sera obstdculo para que Ia acusacion continie su curso cuando ¢l acusado haya dejado de tener fuero,
pues la resolucitn de Ia Cimara no prejuzga absol los fund; deia

En caso afirmativo, el acusado queda, por el mismo hecho, separado de su encargo y sujeto
desde luego a Is accidn de los tribunales comunes, a menos que se trate ded presidente de 1a Repiiblica,
pues en tal caso solo habrd lugar a acusarlo ante la Cimara de Senadores, como si se trate de un
delito oficial",
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"Pues siendo el nimero total de los miembros que la forman, sefiores, establecemos
una inmunidad, porque nada menos en este Congreso que reviste gran interés para todos
los diputados que lo constituimos, cstamos plenamente convencidos de que no nos reuni-
mos todo el nimero que debiera ser. No nos rcunimos los doscientos cincucnta, sino
cuando mas las dos terceras partes; de tal suertc que para que hubiera ocasién de proceder
en contra del delincuente, secria neccsario que todos los ciudadanos diputados,
absolutamente todos, concurrieran y declararan que habia ese delito, (voces: jNo, no!)
pero si aqui dice el niimero total y no asisten todos, asisten apcnas dos terceras partes, y si
1o le quitamos eso del mimero total, establecemos una inmunidad".

EL C. RODRIGUEZ GONZALES: "Con objcto de que pasemos adelante desde
luego, me he permitido venir a la tribuna para decir al sefior Manjarrez que basta con que
haya quérum para que pudiera tomarse un acuerdo necesario para declarar culpable a
alguna de las personas de que habla el articulo”.

El C, MANJARREZ: "Si, pero la mayoria absoluta dc los micmbros que
constituyen la Cimara no concurren; si dijera de los que concurren, entonces gstaria bien;
pero siendo que exige la mayoria absoluta de los miembros que forman la Camara,
estableceriamos una inmunidad. Consideren ustedes que apenas asistimos las tres cuartas
partes y eso no constituyc mayoria absoluta y se presentaria el caso de que no se pudicra
juzgar a un delincuente; en una Camara como esta estableceriamos una inmunidad,
porque naturalmente ¢l presidente contaria con quince o dicz amigos de su parte y bastaria
con que estos no asisticran para que no hubiera la mayoria absoluta de que habla <!
articulo."

El C. LIZARDI: "Con objeto de hacer una aclaracién sobre este particular, me
permito manifestar a la asamblea lo que yo he entendido que dice el dictamen de la
comisiony cémo debe aplicarse y por qué debe aplicarse asi: yo he entendido que, puesto
que nos dice que se declarara por mayoria absoluta de votos del nimero total de los
miembros que la forman, dcbe haber una asistencia de la mitad mas uno del nimero
completo de votos. Ahora bicn, se nos dird: desde ¢l momento en que no asisten nunca
todos los ciudadanos diputados, como se va a obtener esto? jqué objeto ticne? El objeto
es claro, el objeto es que ninguno de los miembros de los otros Poderes quede a merced
de una minoria parlamentaria. Es evidente que cuando alguno cometa un delito, alguno
de los miembros de los otros Podercs, la minoria tendria interés en juzgarlo y asistirfan en
masa; es evidente que los partidarios de esa autoridad, Ia mayoria, asistirian también en el*.
mayor mimero posible; de suerte que no podra darse ¢l caso de que asista sélo la mitad, y,
por consiguiente, que se necesite la unanimidad de los presentes para resolver la cuestion;
son asuntos de tal importancia, que una vez que se acuse a un secretario o que se acuse a
un magistrado de la Suprema Corte de Justicia o a uno de los diputados, amigos y
enemigos tendrin interés en ir y no se daré el caso de que vaya Gnicamente el quérum
limitado, sino que siempre irdn unos mds, y, por consiguiente, podra haber una mayoria
absoluta, para que los miembros de los otros Poderes no queden a merced de la minoria o
de una intriga politica”.
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El C. MANZANO: "Esta bien que para no exponer a los funcionarios a cacr cn las
intrigas ¢ movimientos politicos de una minoria se establezca que sca 1a mayorfa absoluta;
pero la mayoria de los diputados que asista, no la mayoria absoluta de tedos los diputados
que forman el Congreso. Por eso yo me permito suplicar a la Comisién que retire estas
palabras: "del nimero total de miembros que la forman”; ha de ser "del nimero total de
los presentes, y asi aseguramos a los funcionarios y no establecemos una inmunidad.”

El C. RIVERA CABRERA: "Las razones expuestas por el sefior Lizardi acerca de
por qué debe exigirsc la mayoria absoluta de los votos de esta asamblea para decidir si un
representante popular fucre responsable o no de los delitos de que se le puede acusar son
muy cuerdos, porque tienen por base y fundamento el cvitar que el acusado caiga en las
redes de las intrigas o maquinaciones que sus enemigos politicos puedan tenderles.
Dcbemos, antes de todo, aceptar como bucna la consideracion de que la mayoria absoluta
es aquella que se obtiene tomando como base cl namero total de los diputados que deben
integrar ct Congreso; pero también es cierto el hecho que expone el C. Manjarrez, que es
muy raro, que cn ocasiones muy contadas pucde integrarse la Camara con todos los
clementos de que debe componerse. Asi, pues, para poder compaginar una y otra cosa, me
parece y s mi opini6n, que me permito someter a vuestra soberania, que en vez de exigir-
sc la mayoria absoluta de votos deba decirse sencillamente "por las dos terceras partes de
los diputados que se encuentren ¢n la Camara en los momentos en que ésta conozca de los
casos que se Sujcten a su deliberacién”. Me parece que de este modo se resuelve el
problema y quedaran satisfechos, por una parte la justicia, y por la otra cl acusado que
quedard fuera de las intrigas de que pudicra ser victima. De paso ya que me cncuentro
aqui en csta tribuna y para que se tome en consideracion, me voy a permitir hacer una
ligera referencia a lo que dijo el seffor Jara respecto a los gobernadores cuando éstos
fueran acusados de los delitos del orden comiin. Dijo que las Legislaturas de los Estados
podian conocer de esos casos. Esto no es cierto, seftores; solamente la Camara de la
Unién puede conocer de estos delitos; las Legislaturas de los Estados nunca podran
hacerlo; por consiguicnte, de csta manera establecemos impunidad para los gobernadores
de los Estados. Por lo tanto, a la hora que se vote este articulo hay que tenerlo en cucnta
para votar en contra, para que vuelva al seno de la comisidn y se resuelva en el sentido
que acabo de expresar”.

Considerando suficientemente discutido, se procedio a la votacion habiendo sido
aprobado por unanimidad, excepto ¢l articulo 108, que tuvo ciento un votos por la
afirmativa y cincuenta y uno por la negativa, y el 109, que fue votado por ochenta y cinco
dc la afirmativa contra sesenta y nueve de la negativa”.

Este es pues, ¢l debate para la aprobacion del TITULO CUARTO de la
Constitucién de 1917 referente a la responsabilidad de los servidores piiblicos y la forma
en que fueron redactados originalmente los articulos 108 al 114 antes de las actuales
reformas.
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A continuacién haré un planteamiento gencral de como se encontraban los artfculos
anteriormente citados antes de sufrir sus nltimas reformas.

En un régimen democrético, los titulares de los drganos del Estado o los sujetos
que en un momento dado lo personifican y realizan las funciones enmarcadas dentro del
cuadro de su competencia, deben reputarse como: Servidores Pablicos. Etica y deon-
tologicamente, su conducta, en el desempefio del cargo respectivo, debe enfocarse hacia cl
servicio piiblico en sentido amplio mediante la aplicacién correcta de la ley. En otras
palabras, y desde el mismo punto de vista, ningin funcionario publico debe actuar en
beneficio personal, es decir, anteponiendo sus intereses particulares al interés publico,
social o nacional que estd obligado a proteger, mejorar o fomentar dentro de la esfera de
facultades que integran la competencia constitucional o legal del drgano estatal que
representa o encarna. Por lo tanto, si ¢l funcionario pablico, cuslquicra que sea su
categoria y la indole de sus atribuciones, debe considerarse como un servidor pitblico, ©
como dijera Morelos, como "siervo de la nacién”, es evidente que esta ligado con los
gobemados a través de dos principales nexos jurfdicos dentro dc un sistema democritico
que sin el dereche seria inconcebible, a saber: el que entraiia la obligacidn de ajustar los
actos en que se traduzcan sus funciones a la Constitucién y a la ley y el que consiste
realizarlos honestamente con el espiritu de scrvicio a que hemos aludido.

En el primer caso: esos actos cstin sometidos al principio de legalidad lato sensu,
o sea, de constitucionalidad y de legalidad stricto sensu (6);
Y en el segundo: al de responsabilidad.

Ambos principios, aunque cada uno con distintas érbitas de operatividad, se
complementan y sobre ellos descansa la democracia.

Al violarse cl de legalidad (lato sensu), los actos de autoridad en que la violacién
s¢ cometa son susceptibles de impugnarse juridicamente por los medios, juicios, procesos
o recursos que en cada Estado democrdtico existan, (7) y al quebrantarse el de
responsabilidad, el funcionario piblico que lo infrinja se hace acrecdor a la imposicién de
las sanciones que constitucional o legalmente estén previstas. Estas dos situaciones
comprucban la diferencia operativa de dichos principios, pues tratdndose de la
contravencién al de legalidad (lato sensu), los actos contraventores son invalidables o
anulables para que, mediante su destruccion o modificacion, se restaure el imperio de las
disposiciones constitucionales o legales violadas;

En cuanto a la infraccién del principio de responsabilidad, tales actos sujetan al
titular o encargado del oOrgano estatal respectivo a las expresadas sanciones
independientemente de la impugnabilidad juridica de los mismos. Por decirlo de otro
modo, la legalidad es un principio “intuitu actu” y ¢l de responsabilidad "intwitu
personae"”, siendo ambos, no obstante, signos que distinguen a la democracia, ya que el
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primero somete al drgano del Estado en si mismo como ente despersonalizado y el
segundo al individuo que lo personifica. Por lo tanto, independientemente de los medios
juridicos de que los gobernados disponen para hacer respetar el régimen constitucional y
de legalidad por parte de los gobernantes, existen otros que concierncn a la exigencia de
responsabilidad a las personas fisicas que cncarnan a une autoridad, cuando su
‘comportamiento piblico ha sido ilicito y notoriamente antijuridico.

El orden de derecho de un Estado no solamente debe proveer a los gobemnados de
los medios juridicos para impugnar la actuacién arbitraria e ilegal de las autoridades, sino
establecer también un sistema de responsabilidades para las personas en quiencs la ley
deposita el ejercicio del poder piblico. Es obvio que para ¢l gobernado es mas dtil, por
sus propios y naturales resultados, valerse de un medio juridico de impugnaci6n contra los
actos arbitrarios para preservar su esfera de derecho, ya que tal medio tiene como efecto
inmediato la invalidacion de los mencionados actos y Ia restitucion consiguiente del goce
y disfrute del derecho infringido o afectado.

En nuestro orden constiticional se ha instituido, pues, como garantfa juridica del
mismo y del régimen de legalidad en general, un sistema de responsabilidad de los
funcionarios piiblicos, consignados, como ya hemos mencionado, en los articulos 108 al
114 de Ia Ley Suprema para los altos funcionarios de la Federacién y embozado por todos
los funcionarios y cmpleados federales y del Distrito Federal en el articulo 111, parrafo
quinto.

El 28 de Diciembre de 1982 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el
Decreto Congresional que reformé el TITULO CUARTO de la Constitucién referente a
las responsabilidades de los funcionarios pablicos. En la exposicion de motivos corres-
pondiente se afirma la necesidad de actualizar dichas responsabilidades, sustituyendo la
locucién "funcionarios piblicos” por la de "servidores piblicos”. Se sostiene que: "La
obligacién de servir con legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad, economifa y eficacia
los intereses del pueblo es la misma para todo servidor piiblico, independientemente de su
Jerarquia, rango, origen o lugar de su empleo, cargo o comision",

En el nuevo texto de los preceptos que integran dicho TITULO CUARTO ya no se
establece la distingion entre delitos oficiales y delitos del orden comin que pueden
cometer los funcionarios piiblicos como lo hacia el régimen Constitucional anterior.

Tampoco se habla ya en el nuevo texto preceptivo de "fuero”, "desafucro” y otras
expresiones que tradicionalmente se han usado sobre materia de responsabilidad oficial en
nuestro constitucionalismo. Las reformas aludidas utilizan diversos ténminos y conceptos
que suscitan confustones y equivocos, ademds de que parecen un tanto extrafios al México
Juridico Constitucional que desde nuestras primeras gonstituciones se han venido
empleando, pero las reformas las sciialaremos a continuacién de la siguiente manera:
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A.- En cuanto a los Servidores Piblicos.

Dentro de esta calidad, el nuevo articulo 108 Constitucional
comprende: 'a los representantes de eleccion popular, a los miembros de los Podercs
Juditial Federal y Judicial de) Distrito Federal, a los funcionarios y empleados, y, en
general, a toda persona que desempeiie un empleo, cargo 1 comision de cnalquier
naturaleza en la administracién piblica Federal en el Distrito Federal". Ahora bien, soloa
los Senadores y Diputados del Congreso de la Unién, a los Ministros de la Suprema
Corte, a los Secretarios de Despacho, a los jefes de Departamento Administrativo, al Jefe
del Departamento del Distrito Federal. al Procurador General de la Republica, al
Procurador de Justicia del Distrito Federal, a los Magistrados de Circuito y Jueces de
Distrito, a los Magistrados y Jueces del Fuero Comiin del Distrito Federal, a los
Directores Generales o sus equivalentes de los orpanismos descentralizados, empresas de
participacion estatal mayoritaria, sociedades y asociaciones asimiladas a éstas y
fideicomisos publicos, {Articulo 110 Constitucional), s¢ les sujeta a juicio politico:
"cuando en el gjercicio de sus funciones incurran en actos u omisiones que redunden en
perjuicio de los intereses piblicos fundamentales o de su buen despacho". (Articulo 109
fraccién I Constitucional) (8). Estos actos u omisiones anteriormente estaban considerados
como delitos oficiales, pero cstos se suprimio desafortunadamente sin justificacidn ni
razén alguna,

Independientemente de dichos “actos u omisiones”, los servidores puablicos
también incurren en responsabilidad al cometer delitos que se llamaban “de orden
comin", calificacién esta que ya no se emplea en el nuevo texto del articulo 109 Constitu-
cional. En este caso, el proceso que por dichos delitos se instruya no es “juicio politico”
sino penal comim, de cardcter federal o local segiin la indole del delito que se perpetre.

En cuanto a [as sancioncs administrativas, estas son aplicables a todo servidor
publico que incurra en actos u omisiones que afecten la legalidad, la honradez, la lealtad,
imparcialidad y eficiencia que deben observar en ¢l desempeiio de sus empleos, cargos o
comisiones (Articulo 109 fraccion I11) (9). Las citadas sanciones deben especificarse en la
legislacion secundaria, ya que constitucionalmente solo se prevén la suspensin,
inhabilitacién y destitucién, asi como las de caricter econdémico, que deben decretarse:
"de acuerdo con los beneficios econdmicos obtenidos por el responsable y con los
dafios y perjuicios patrimoniales causados por sus actos u omisiones'" (articulo 113
Constitucional).En cuanto a la prescripcion de las sanciones administrativas, el articulo
114, parrafo tercero, Constitucional, remite a la ley ordinaria.

Siendo la responsabilidad de los funcionarios piablicos un signo de democracia, en
todos los regimenes que bajo esta forma de gobierno se han estructurado, se han
implantado instituciones juridicas que la prevén sustantivamente y la regulan adjetivamen-
te. Pero aunque dicha responsabilidad tenga esa dotacion, no por ello ha dejado de
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exigirse a funcionarios importantes, pero secundarios, en los sistemas mondrquicos
absolutistas, en los que solo el rey era responsable ante los subditos, como en capitulos
anteriores hemos sefialado, y Gnicamente responsable ante Dios. El monarca era el autor
de las leyes humanas sin estar sujeto a ellas. Este principio de "legibus solutus”, impedia
toda responsabilidad juridica que aquél pudiese contraer en el ejercicio del poder del
Estado. Es mas, el rey irresponsable sujetaba a responsabilidad a los funcionarios publicos
en quienes delegaba el desempeito de ciertas funciones que a ¢l originalmente correspond-
fan a virtud de su investidura divina. Recuérdese la institucién Hamada “juicio de
residencia® a que se sometia a los virreyes espaiioles y al que ni el mismo Herndn Cortés
pudo sustraerse, (10) y cuyo juicio representa un antecedente juridico novo-hispénico del
"juicio politico" o “juicio de responsabilidad” de los funcionarios publicos, asi como el
"impea chment" del derecho anglosajon.

"Al juicio de residencia estaban sujetos los funcionarios piblicos al concluir su
mandato, pudiendo presentar cualquier persona que se sinticse agraviada por ello su
reclamacidn ante el tribunal ad hoc, personificado en un juez (oidor) designade por el rey.
Si cl residenciado era el virrey, y el fallo le era adverso, podia apelar ante ¢l Consejo de
Indias, organismo que, durante el esplendor de su autoridad, tenia facultad para llamar a
cuentas a dichos funcionario ain antes de la expiracién del plazo de su gestion
gubernativa. Segiin don Juan de Solérzano, el mencionado juicio procedia no sélo para la
averiguacién y pesquisa de las acciones del virrey, oidores y demas ministros de las
audiencias de las Indias y de otros que en ellas hubiesen tenido cargos de administracién
de justicia o hacienda real, sino también cuando por cualquier modo dejaban los oficios y
cran promovidos a otros mayores, agregando que: " con ese freno estarian mas atentos a
cumplir con sus obligaciones y se moderaran los excesos ¢ insolvencias que en provincias
tan remotas pucde y sucle acasionar 1a mano poderosa de los que sc hallan tan lejos de la
real” (11).

Por su parte, el constitusionalismo del México independiente, en los distintos
cddigos fundamentales provenientes de las corrientes tanto federalistas como centralistas,
siempre reputd a los funcionarios publicos como servidores de la nacién y los sujeta a
responsabilidades juridicas por delitos comunes u oficiales y-a jurisdicciones especiales
para hacerlas efectivas, sin que esta tendencia hayan rehuido los estatutos monarquistas

(12)
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LA RESPONSABILIDAD DE L.OS FUNCIONARIOS PUBLICOS

El titule cuarto de la Constitucién Politica de los Estados Unides Mexicanos
consagra: Las responsabilidades de los servidores Pablicos, este titulo ésta integrado por
los articulos 108 al 114 Constitucionales.

El primer articulo de este titulo que es el 108 sciiala a quienes se considera
servidores piblicos y dice asf:

"Para cfectos de las responsabilidades a que alude este titulo se reputarin como servidores
ptblicos a los representantes de cleccién popular, a los miembros de los poderes judicial federal y
Judmll del Distrito Federal, a los funcionarios y empleados y, en general, a toda persona que

iie un empleo, cargo o isién de cualquier naturaleza en la administracién phblica federal o
en el Distrito Federal, quienes serdn responsables por los actos u omisiones cn que incurran en el
desempefio de sus respectivas funciones.

El Presidente de Ia Repiblica, durante ¢l tiempo de su encargo, sélo podrd ser acusndo por
traicion a la patria y delitos graves del orden comin,

Los gobernadores de los Estados, los diputados a 1as legislaturas locales y l0s ministros de los
Tribunales Superiores de Justicia locales, serdn r bles por violaci a esta C itucién y a
Ias {eyes federales, asi como por ¢l manejo indebido de fondos y recursos federalcs.

Las Constituciones de los Estados de la Repiblica precisardn, en los mismos términos del
pnmer parrafo de es(e articulo y para los cfectos de sus responsabilidades, el cardcter de servidores
F de qui empleo, cargo 0 com:snbn en los Estados y en los Municipios."

Bueno, una vez establecido lo que legalmente se entiende por servidores piblicos
pasaremos al tema de su responsabilidad.

La teoria de los deberes de los funcionarios publicos lleva emparejada la de su
responsabilidad, derivada del quebrantamiento de los mismos, es decir, Ia falta de los
deberes de la funci6n pitblica por los trabajadores pitblicos origina responsabilidades de
naturaleza diversa con respecto de la Administracién publica y de terceros,

El funcionario y el empleado piblico estin subordinados a la ley y a su debido
cumplimiento, por esto, estin obligados a responder de sus actos piblicos. La
responsabilidad en la funcién publica es la obligacién en que se encuentra el servidor del
Estado que ha infringido Ia ley, por haber cometido un delito, una falta, o ha causado una
pérdida o un daiio.

El trabajador al servicio del Estado en el desempeiio de su cargo puede incurrir en

faltas o delitos, que deben ser reprimidos para mantener una eficaz y justa administracién.
Esto provoca varios tipos de responsabilidad:
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La responsabilidad puede ser acerca de terceros - externa- o acerca del Estado -
interna-. Puede ser politica o juridica, y ésta civil, penal o disciplinaria. (13)

Cerca de terceros no puede ser la responsabilidad del funcionario, cuando proceda,
mds que civil. La penal afecta a las relaciones entre el funcionario y el orden social
representado por el Estado, y Ia disciplinaria atafie ¢l orden interno de la Administracion.

La responsabilidad politica deriva de una actuacion en el cargo disconforme con la
direccién u orientacién impresas por las autoridades superiores. Refiriéndose
principalmente a los funcionarios constituidos en autoridad, quicnes en el desempeifio de
su mision deben desarrollar una conducta conforme con ¢l sentir de sus superiores. Mas
que a la obra administrativa atafie esta responsabilidad a Ia obra de gobiemo.

Se resuelve en la necesidad para ¢l funcionario de cesar en el cargo.

La responsabilidad juridica dimana del quebrantamiento del deber del oficio y
produce consecuencias de derecho.

Sus modalidades, entonces, son la responsabilidad administrativa, la penal y la
civil. Por lo tanto:

A) Las faltas leves originan el poder disciplinario de la administracién que
ticne el derecho de imponer penas correctivas de la misma naturaleza en relacién con la
falta comctida. Si ésta asume un cardcter mds grave se¢ aplican penas cxpulsivas &
depurativas mas severas, como la suspension o ¢l cese.

B) Cuando durante ¢l ejercicio del cargo se cometan delitos, se origina la
responsabilidad penal debiendo ser consignados los responsables a las autoridades
judiciales correspondientes.

C) Otro tipo de responsabilidad que se origina ¢s la responsabilidad civil o
patrimonial por la lesicnes que se producen en los bicnes del Estado.

La exposicién de motivos de la Ley de Responsabilidades de los Servidores
Publicos expresa la naturaleza de la responsabilidad en la funcién piblica en términos
precisos. En su parte relativa nos dice:

"Ei ciudadano que se ha gido para d p una funcién pablica debe comprobar, por
medio de su comportamiento, que posee aquellas cualidades en ¢ fueron supuestas para hacerlo mere-
cedor de tal i idura, constituyéndose en un ejempl de virtudes civicas, como medio, el

miks propicio, para fincar un sélido concepto de resp bilidad y de adhesién por parte del pueblo.
(14)
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El Estado, por su parte, debe proveer las medidas cficaces para perscguir n los
malos funcionarios que, violando la confianza que en ellos se deposita, hacen de ia
funcion publica un medio para satisfacer bajos apetitos, y aun cuando el pucblo, con su
claro sentido de observacion, sefiale y sancione con su desprecio a los funcionarios
prevaricadores y desleales que atentan cotitra la riqueza piblica o contra Iz vida o la
libertad, o la riqueza de las personas, etc. esa sancién popular, por més enérgica que si
misma sea, no puede considerarse lo bastante para dar satisfaccién al imperioso reclamo
de la justicia.

La actuacion criminal de los malos funcionarios, cuando queda indefinidamente
impune, ademas de constituir un pernicioso cjemplo, puede conducir al pueblo 2 la
rebeldia como tinico medio para libertarse de ellos; o bien, puede llevarlo a la abyeccién
como resultado de un sometimiento importante, signo indudable de decadencia, o bien,
produce un estado latente de inconformidad y de rencor, que le hace ver al Gobierno no
como la entidad superior instituida para su bencficio, respetable y orientadora que habra
de conducirlo al bienestar y al progreso, sino como un poder despético y conducente que
solo lo oprime y explota,”

"El funcionario o empleado piiblico es responsable del incumplimicnto de los
deberes que le impone 1a funcion que desempeiia. La responsabilidad puede ser de indole
administrativa, civil o personal. La responsabilidad administrativa se origina por la
comisién de faltas disciplinarias y da lugar a la imposicion de correcciones de cardcter
también disciplinario. La fraccion I del articulo 238 del reglamento de la ley orgdnica de
la contraloria de la Federacién, que cstablecfa las tres clases de responsabilidad que se
acaban de menciona, definia la primera de cllas en los siguientes términos: *
Administrativas cuando se refieren a faltas u omisiones en el d peito de Ias labores y que
pueden ser corregidas mediante procedimiento pur: dministrativo”.

Se estd en presencia de la responsabilidad civil cuando el incumplimiento de las
obligaciones piiblicas se traduce en un menoscabo en el patrimonio del Estado. En ese
caso sc trata de una responsabilidad exclusivamente pecuniaria, que se establece con el
tunico fin de rescindir al Estade de los dafios sufridos. La fraccion II del precepto
invocado consideraba como responsabilidades de este tipo aquellas que provengan de
faltas o errores cometidos en ¢l manejo de fondos o bicnes que traigan aparcjadas la
pérdida o menoscabo de dichos bienes. O las que se originan por satisfacer las
prestaciones derivadas de contratos celebrados con el Gobierno Federal o sus
dependencias. Y, por Gltimo, las que emanan de la comisién de un delito.” Y se incutre
en responsabilidad personal cuando en el ejercicio de sus funciones el empleado o
funcionario ejecuta un hecho que la ley considera como delito. La fraccién I1II del mismo
articulo 238 empleaba la siguiente definicion: "Penales cuando provengan de delitos o
faltas previstas por 1a ley penai”. La fuente de las tres clases de responsabilidad se
encuentra en la ley de tal manera que en todo caso tendra que ocurrirse al derecho
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positivo para determinar la responsabilidad correspondiente a un hecho determinado si el
autor pucde ser simultdneamente responsable de las tres drdenes por la misma falta y Ia
autoridad puede declararla. Ahora bien, si el quejoso era empleado federal y al entregar el
puesto que desempeiiaba se encontré un faltante en las existencias que estaban bajo su
guarda, y la autoridad adminisirativa considerando que faltante de bienes de la Federacién
podria constituir la comision de un delito y por lo mismo que se estaba en el caso de
responsabilidad penal, denuncia los hechos al ministerio Pablico y éste ejercio la accion
penal correspondiente, se dicté auto de formal prision contra el quejoso por el delito de
peculado, y se sobresey6 en el proceso por no haber formulado el representante social
conclusiones no acusatorias”.

Esta cs la exposicion de motivos de la Ley de Responsabilidades, que se encuentra
contenida en el Semanario Judicial de la Federacién anteriormente citado. La Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Pablicos que se encuentra vigente a la fecha fue
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dia 31 de diciembre de 1982 y
modificada por decreto publicado el 21 de julio de 1992.

Por la responsabilidad civil del funcionario piblico no debemos centender la que
confrac como persona, cn ocasion de los actos de su vida civil, ya que en este supuesto su
investidura de autoridad y el cargo respectivo que desempeiic son irrelevantes. Tan es asi,
que ¢l articulo 114 de !a Constitucién declara que:

"En demandas de! orden civil no hay fuero ni inmunidad para ningin
funcionario piblice.”, sin distincién de categorias. La responsabilidad civil referida
consiste en la que asume todo funcicnario piblico en el desempeiio de los actos
inherentes a sus funciones © con motivo de su cargo frente al Estado y los particulares,
con la obligacién indemnizatoria o reparatoria correspondicnte. Esa responsabilidad puede
provenir de hecho ilicito civil o de delito o falta oficiales. En el primer caso, si cl
funcionario obra ilicitamente o contra las buenas costumbres en el gjercicio de su
actividad pablica y causa un dafio fisico o moral, tiene la obligacion de repararlo con sus
propios bienes, pues sélo en ¢l supuesto de que no tenga o sean insuficientes para cumplir
dicha obligacidn, el Estado contrae responsabilidad subsidiaria (Articulos 1910 y 1928 del
Cédigo Civil Federal). En ¢l segundo caso, la responsabilidad estaba prevista en el articu-
lo 50. de la Ley de Responsabilidades de febrero de 1940, precepto que disponia:

"La imposicién dc las sanciones a que se refiere esta ley por delitos o faltas oficiales, debe
entenderse sin perjuicio de la reparacion del daflo, quedando expedito, en su caso, cl derecho de la
Federacion o de los particulares para hacerla efectiva o para exigir ante los tribunales competentes la
resp bilidad p iaria que hubiese contraido el funcionario o empleado, por dafios y perjuicios,
al cometer los hechos u omisiones que se fe imputen. Esta responsabilidad ser exigible siempre que
se comprucben los daflos y perjuicios ocasionados con dichos actos w omisiones, aun cuando se
b alinculpado en el procedimi penal.”




La Responsabilidad Civil de los Servidores del Estado. Sc origina siempre que la
falta de éstos ha causado perjuicio a la administracién o a los particulares, es decir, brota
de actos de los funcionarios lesivos al patrimonio del Estado, ya se produzca la lesién
directamente (alcance), ya indirectamente (faltas del servicio que ha motivado
indemnizaciones del Estado a particulares y por las que aquél repite contra ¢! funcionario
culpable). Se resuelve esta responsabilidad en la indemnizacion de dafios y perjuicios.

(15)

Todo menoscabo en ¢l patrimonio del Estade debe repararse civilmente.
Corresponde a la legislacion administrativa fijar la naturaleza de esta accién y los
procedimientos para hacerlos efectivos.” (16)

Con esto tenemos fque, sin perjuicio de que el Estado indemnice a los terceros
lesionados, podra la administracion exigir de sus autoridades, funcionarios o agentes, la
responsabilidad en que hubieran incurrido por culpa o negligencia graves, previa la
instruccién del expediente oportuno, con audiencia del interesado. La Administracién
podrd también instruir igual expediente a las Autoridades , funcionarios o agentes que por
culpa o negligencia graves hubieran causado daiio o perjuicio en los bienes y derechos del
Estado.

Les particulares podran exigir a las autoridades y funcionarios civiles, cualquiera’
que sea su clase y categoria, el resarcimiento de los dafios perjuicios que a sus bienes y
derechos hayan producido por culpa o negligencia graves en ¢l ejercicio de sus cargos.

La responsabilidad civil de los funcionarios presenta en la realidad administrativa
diversas formas:

- Segtin que la persona lesionada y que reclame la reparacion al
funcionario, sea un tercere o el propio Estado.

Pues no debe actuar lo mismo contra un ministro, que en contra de un mozo de un
dependencia, pues cada uno de ellos tiene difercntes rcsponsablhdndcs y acarrea
diferentes tipos de consccuencias con sus faltas.

‘Sin embargo, "la doctrina precisa que la responsabilidad civil de los funcionarios
piblicos no pucde ser tan absoluta como la de los simples particulares, porque el
particular obra por su cucnta y el funcionario en gjercicio de sus funciones. El funcionario
tiene que actuar en un mundo de disposiciones diversas, que hace a veces excusable su
culpa; cualquicr hecho administrativo por sencillo que sea puede tener consecuencias .
incalculables, finalmente una responsabilidad demasiado pesada paralizaria la lmclanva
del funcionario. (17)

La Administracién tiene derecho a exigir de los servidores piiblicos:
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1.- Respondan por los dafios o perjuicios en los bicnes estatales.
2.- Respondan por los daiios o perjuicios que al patrimonio de los particulares,
cuando éstos tengan derecho a repetir en contra del Estado por actos de sus servidores.

Esta responsabilidad de lesividad al patrimonio del Estado se traduce por lo
regular, en la indemnizacion de dafios o perjuicios, aunque con frecuencia se dispersa en
la jerarquia administrativa o se traduce a meras sanciones disciplinarias, esto dependiendo
de la gravedad de la falta,

La Responsabilidad Penal de los Servidores Pablicos, surge en los casos en que
los funcionarios, en el desempeifio de sus funciones, realizan verdaderos actos delictivos,
en otras palabras, los funcionarios y empleados pablicos son responsables de los delitos o
faltas en que incurran, ya sean delitos comunes federales o delitos comunes en general, o
delitos oficinles cometidos en el ejercicio de la funcion piiblica. (18)

La responsabilidad penal de los funcionarios pablicos, la que se prevé y regula
constitucionalmente, siendo la legislacion secundaria sobre responsabilidades oficiales, la
reglamentaria de las disposiciones fundamentales respectivas. Ahora bien, en lo que ataile
a este tipo de responsabilidad, juridicamente cxiste una distincién entre los altos
funcionarios de la Federacién y los que no tienen ese cardcter, tanto por lo que respecta a
1a tipificacion de los delitos oficiales como aquél procedimiento para aplicar las sanciones
correspondientes a esta clase de delitos y a los 6rganos del Estado competentes para ello.

Los delitos que pueden ser cometidos por los servidores del Estado son los
siguientes:

L.- Delitos del orden comin y delitos federales cometido por los servidores  del
Estado,

Estos servidores del Estado pueden ser: altos funcionarios o funcionarios o
funcionarios y emplcados en general.

I1.- Delitos y faltas oficiales de los servidores del Estado que cometan en el
desempefio de los cargos que tengan encomendados, cn los términos de la Ley de
Responsabilidades.

El articulo 111 Censtitucional sefiala que para proceder penalmente contra algunos
servidores publicos como lo son: los diputados y senadores del Congreso de la Unién, los
ministros de la Suprema Corte de Justicia de Ia Nacidn, los Secretarios de Despacho, los
Jefes de Departamento Administrativo, los representantes a la Asamblea del Distrito
Federal, cl titular del drgano de gobiemo del Distrito Federal, ¢l Procurador General de la
Republica y el Procurador General de Justicia del Distrito Federal, que hayan cometido
delitos durante el ticmpo de su cargo, la Camara de Diputados declarar por mayoria
absoluta de sus miembros presentes en sesidn, si ha o no lugar a proceder contra ¢l
inculpado.
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En el caso de que la resolucion de la Cimara fuese negativa se suspenderd todo
comportamiento ulterior, sin embargo csto no serd  obstaculo para que la imputacién por
la comision del delito contintie su curso cuando el inculpado haya concluido el ejercicio
de su encargo, pues Ja misma no prejuzpa los fundamentos de la imputacion.

En el caso de que la Camara declarase que se puede proceder, el sujeto quedar a
disposicién de las autoridades componentes para que actiien con arreglo a la ley.

En el caso del Presidente de la Repiblica, sélo habra lugar a acusario ante la
Cémara de senadores en los términos del articulo 110 de la Constitucién Mexicana. En
este supuesto, fa Camara de Senadores resolvera con base a la legislacion penal aplicable.

Para poder proceder penalmente por delitos federales contra los gobernadores de
los Estados, diputados locales y magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia de
los Estados, se seguir el mismo procedimiento que establece este articulo 111 de la
Constitucién Mexicana, salvo que en este caso , la declaracion n de procedencia ser para
¢l efecto de que se comunique a las legislaturas locales, para que en ejercicio de sus
atribuciones procedan como corresponda. Es importante seiialar que la declaraciones y
resoluciones de la Camaras de Diputados y Senadores son inatacables.

Cuando la declaracidn seifale que se puede proceder contra el inculpado el efecto
serd: scpararlo de su encargo en tanto estc sujeto a proceso penal, si éste culmina en
sentencia absolutoria cl inculpado podra reasumir su funcién, si la sentencia fuese
condenatoria y se trata de un delito cometido durante el ejercicio de su encargo no se
concedera al reo la gracia del indulto.

Las sanciones penales se aplicaran de acuerdo con lo dispuesto en la legislacion
penal, tratindose de delitos por cuya comision el autor obtenga un beneficio cconémico o
cause dafios o perjuicios patrimoniales, debera graduarse de acucrdo con el lucro
obtenido y con la necesidad de satisfacer los dafios y perjuicios causados por su conducta
ilicita,

Las sanciones economicas no podran exceder de tres tantos de los beneficios
obtenidos o de los dafios o perjuicios causados.

Esto €5 lo que seiiala el articulo 111 de 1a Constitucion Mexicana con respecto a ia
responsabilidad penal de algunos de los servidores piiblicos.

El Codigo Penal para el Distrito Federal en materia del fuero comiin y para toda la
Republica Mexicana en materia del fuero comiin Federal en su titulo décimo se refiere a
los Delitos cometidos por servidores piblicos, este titulo pertenece a su libro segundo, y
comprende de los articulos 212 al 224, Contiene que cs o que se entiende por servidores
piblicos, el ejercicio indebido del servicio piblico, al abuso de autoridad, la coalicién de
servidores piiblicos, e uso indebido de atribuciones y facultades, el delito de confusién, la
intimidacién, el ejercicio abusivo de funciones, el trafico de influencias, el cohecho, ¢l
peculado y el enriquecimiento ilicito.

El titulo decimoprimero del ordenamiento citado se refiere a los Delitos cometidos

contra la administracién de justicia, en su capitulo primero contienc los delitos cometidos
por los servidores piblicos que comprende a los articulos: 225.
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La Responsabilidad Administrativa de los Servidores Publicos. Existe
paralelamente a las otras dos responsabilidades referidas anteriormente: La
responsabilidad civil y la penal.

Deriva de la obligacion que tienen los funcionarios piblicos de "guardar la
Constitucion y las leyes que de ella emanen” antes de tomar posesion de su cargo (articulo
128 Constitucional) y gencralmente s¢ hace efectiva mediante sanciones pecuniarias
establecidas en los diferentes ordenamientos legales que rigen Ia actividad de los 6rganos
del Estado que los funcionarios personifican o encantan, incumbiendo su imposicién a las
distintas autoridades que tales ordenamientos detcrminan.

La responsabilidad administrativa se origina, comiinmente, en el hecho de que el
funcionarios publico no cumple sus obligaciones legales en cl ejercicio de su conducta
como tal.

Las responsabilidades administrativas encuentran su fundamento constitucional en
el articulo 108 que, como anteriormente habfamos mencionado, sefiala quienes son
servidores piblicos.

El articulo 109 de la Constitucion Mexicana en tercer inciso sefiala; El Congreso
de la Unién y las legislaturas de los Estados, dentro de los ambitos de sus respectivos
competencias, expedirin las leyes de responsabilidades de los servidores piiblicos y las
demds normas conducentes a sancionar a quienes, teniendo este caricter, incurran en
responsabilidad, de conformidad con las siguientes prevenciones:

HL- Se aplicordn sanciones administrativas a los servidores pablicos por los actos u
omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficacia que deban observar en
eld pefio de sus cargos o isi

Los procedimientos para la aplicacion de las sanciones mencionadas se
desamollaran auténomamente. No podrd imponerse dos veces por una sola conducta
sanciones de la misma naturaleza.
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EL PODER DISCIPLINARIO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.

El poder disciplinario es la facultad que tiene el Estado de aplicar a su personal
que no cumple con sus obligaciones o deberes administrativos, una sancién por las faltas
que ha cometido en el ejercicio de cargo. El poder de represion disciplinaria permite a la
administracién corregir los errores y anormalidades ch los servicios piblicos, encauzando
la accién administrativa con eficiencia y moralidad.

El poder disciplinario es intemo a la administracién, a diferencia del derecho
penal administrativo que es externo a la administracién y comprende a otras personas.,

Por este medio se asegura el cumplimiento de la relacidn jerdrquica y de los
deberes que impone la funcién pablica,

De acuerdo con nuestro sistema laboral administrativo, estas sanciones que se
producen por las faltas en el orden intemo, pueden scr impuestas:

a) Unas directamente por la propia Administraciéon Piblica; y
b) Otras a solicitud de ella ante ¢! Tribunal Federal de Conciliacién y
Arbitraje de los Trabajadores al Servicio del Estado.

El articulo 87 de la ley ordena: "las condiciones generales de trabajo se fijarén por los
titulares de 1a di dencia respectiva do en cuenta la opinién del sindicato correspondiente®’.

El articulo 88 dc 1z ley ordena: ''Las condiciones generales de trabajo ordenan... I1I. Las
dupomcmne: disciplinarias y la forma de aplicarlas®.

El articulo 46 fraccién V de la ley, seilala: los casos en que un trabajador puede ser
cesado por justa causa, por resolucién del Tribunal aludido.

La doctrina administrativa reconoce diversos casos de sanciones disciplinarias,
siendo las mds importantes las siguientes: apercibimiento, multa, traslado de destino o
residencia, suspensién de empleo, perdida de un derecho en el escalafon y cese. (19)

La Ley de los Trabajadores del Estado considera algunas de estas sanciones,

excluyendo multa, reglamenta el traslado, establece las condiciones de suspension,
articulo 45, y las de cese, articulo 46.
La Suprema Corte ha resuelto: "que carece de facultades para decidiv si una falta
por el empleado debe ser di da o no, ya que esta cuestién sblo corresponde = Iz
facultad discrecional de ia autoridsd responsable y es asi que la Corte cometeria una censursable
sustitucién de criterio si intervinicre en la calificacién de dichas faltas, por 1a sola in conformidad
injustificada del interesado". (20)
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En algunas dependencias administrativas s¢ han expedido reglamentos incluyendo
las condiciones gencrales de trabajo. Las Secretarias y Departamentos de Estado
disponen en la actualidad de recientes reglamentos interiores de trabajo.

No debe confundirse el poder disciplinario con el derecho penal aunque los dos
tengan como carcter el de ser procedimientos de represion para fines sociales, El derecho
penal se aplica a todos, ¢l poder disciplinario sélo a Jos funcionarios o empleados en el
ejercicio de su cargo. Las sanciones del primero son mds graves que las del segundo. Las
sanciones penales deben estar precedidas de las garantias constitucionales, en cambio el
poder disciplinario implica procedimicntos mds atenuados (21), con una estimacitn
discrecional, salvo los casos en que la ley por cl rigor de las medidas disciplinarias
implica procedimientos mas atenuados, con una estimacién discrecional, salvo los casos
en que la ley por el rigor de las medias disciplinarias, como ¢l cese, la acompafie de un
procedimiento para imponerla. (22)

152



También el articulo 113 de la Constitucion Mexicana se refiere a la
responsabilidad administrativa sefialando:

"Las leyes sobre responsabilidades administrativas de los servidores piiblicos,
determinaran sus obligationes a fin de salvapuardar ia legalidad, honradez, lealtad, mpnrcmlxdad. y
ficiencia en el d pefio de sus funti leados, cargos y isi las licabl
por [os actos u omisiones en que incurran, asi como los procedimientos y las autoridades npllubles
Dichas sanciones, ademis de las que sefialan las leyes, consistirdn en suspensién, destitucién ¢
mhnblhtnubn asf como en sanciones econdmicas, y deberan establecerse de acuerdo con los bencficios
6 bienidos por el resp ble y con dafios y perjuicios patrimoniales causados por los
actos u omisiones a que se refiere la fraccién 11 del articulo 109, pero que no podrén cxceder de tres
tantos de los beneficios obtenidos o de los dafies y perjuicios causados."

Este articulo, entre otras cosas, sefiala las sanciones a que se pucden hacer
merecedores los servidores pitblicos por responsabilidad administrativa.

La Ley Federal de los Servidores Pliblicos también regula esta responsabilidad
administrativa en su titulo Tercero que Ileva por nombre, precisamente:
Responsabilidades Administrativas y que estd integrado por dos capitulos intitulados;
Sujetos y obligaciones del servidor Pablico, el capitulo primero, y el segundo: Sanciones
administrativas y procedimientos para aplicarlas. Este titulo comprende los articulos 46 al
78 del ordenamiento para aplicarfas. Este titulo comprende los articulos 46 al 78 del
ordenamiento al que hacemos referencia.

En sintesis podemos obtener que:

Las responsabilidades Administrativas son un: Medio de control disciplinario y
jurisdiccional de Ia legalidad de los actos de los servidores piiblicos.

Disciplinario por que es un régimen que establece subordinacién y obediencia, y
jurisdiccional por que consta de un procedimiento para scr establecida dicha
responsabilidad, y fijar sanciones.

Ahora sefialaré los podercs derivados de las relaciones jerarquicas, esto es por que
nuestra administracion esta organizada en base a un orden jerarquico:

Los poderes son de nombramiento, de mando, de vigilancia, de revision,
disciplinario y de remocién.

Pero en nuestro sistema cl poder disciplinario se encucntra con una centralizacion,
es decir, la contralorfa interna de la dependencia determimar  si existe o no
responsabilidad administrativa por e incumplimiento de las obligaciones de los servidores
pablicos, y aplicar , por acuerdo del superior jerdrquico, las sanciones disciplinarias
correspondientes.
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El articulo 47 de la Ley de Responsabilidad de los Servidores Piblicos seitala las
obligaciones o deberes de los servidores piiblicos refiriéndose de su fraccién I a la XXIII a
actos especificos, y en su fraccion n XXIV a las demds que le impongan leyes y
reglamentos. Todos estos dcberes tienen que ir apegados a la legalidad para no ser objeto
de una responsabilidad. Si cstos deberes administrativos del servidor piiblico son violades
se convierten en causales de una responsabilidad administrativa y consecuentemente
acarrean sanciones también administrativas (Esquemas 1y 2).

En la Administracién Pablica Mexicana los 6rganos competente para fijar
responsabilidad administrativa son: Los organos internos de control de las dependencias y
la SECOGEF.

Los sujetos de control son precisamente los servidores piblicos, pucs, ¢s a cllos a
los que se les van a aplicar cstos ordenamientos, toda esta determinacién de
responsabilidad administrativa se hace mediante un procedimiento jurisdiccional
establecido en la ley Federal de Responsabilidad de los Servidores Piblicos en sus
articulos 64 y demés aplicables también existe una supletoriedad de ordenamientos legales
.Esquema 3 :

Este procedimiento finaliza en una resolucidn, que pueda ser:
Sancionatoria

Abstencién de sancién
Absolutoria,
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CONCLUSIONES

1° Como se desprende de lo expuesto en este trabajo, los logros alcanzados 2 la
fecha han sido muy relativos, porque sélo es el Estado Federal juridicamente responsable
en muy contados casos ha saber: que sus funcionarios o empleados quebranten la ley, o el
funcionamiento irregular de los servicios pitblicos lesionc los derechos de los particularcs
y estos no han obtenido reparacién a través de los procedimientos de anulacién y, en
altima instancia, del juicio de amparo; también es responsable, ain sin violacion de Ia ley,
cuando una norma asi lo establezca (como en los casos de expropiacién, de rescate de

congcesiones).

2° Los ordenamientos legales que se refieren a la responsabilidad del Estado se
encuentran establecidos en los articulos 108 al 114 dec la Constitucion general de Ia
Repiblica; asf como el articulo 1928 del Cdédigo Civil vigente y los cuales sefialan la
obligacidn que tiene ¢l Estado a través de sus funcionarios de responder (responsabilidad
subsidiaria) de los daffos causados en el ejercicio de las funciones que les estén
encomendadas. Pero s6lo podrd hacerse efectiva contra el Estado cuando el funcionario
directamente responsable no tenga bienes, o los que tenga no sean suficientes para

responder del dafio causado.

3° Ha quedado fuera de cualquier duda, de acuerdo a lo planteado en este trabajo
que la responsabilidad del Estado por actos contractuales nunca se ha discutido y que para

conocer de tales controversias que surgian con motivos de estn contratacién, -serfin

o JELs

[ tentes los j dos de distrito y la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, previa
audiencia y opinién del C. Procurador General de la Republica, si este considera que es de
importancia trascendental para los intereses de la Nacién en el cual conocera de ellas el

Pleno.
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4° Respecto a la responsabilidad estatal por actos de administracion Publica ha
quedado plenamente establecido que al manejarse la doctrina de la falta o culpa del
servicio publico, distinta de la doctrina claborada por el derecho penal o por ¢l derecho
civil alrededor de los delitos o los actos ilicitos, tanto la doctrina como nuestra legislacién

no la aceptan comio lo hace la doctrina francesa.

5% Al referitnos con anterioridad al articulo 1928 del Cédigo Civil vigente,
comprendido en ¢l capitulo relativo a los actos ilicitos, la responsabilidad estatal en
términos similares como la habia acogido la Constitucién Alemana de Weimer y la
doctrina civilista francesa, a saber, como una responsabilidad subsidiaria, sélo es
procedente si el funcionario directamente responsable no tiene bienes o los que tenga no
tenga no sean suficientes para responder del dailo causado, en cuyo caso, serd responsable
el Estado. Lo seiialado en esta norma desde mi punto de vista resulta muy insatisfactorio,
pues resultan inoperantes cn todos los casos en que era imposible determinar al
funcionario responsable, aparte de que el procedimiento supone la necesidad de demandar

primero al funcionario y agotar todas las instancias en el juicio respectivo.

6° Nos encontramos que en 12 Ley de Depuracidn de Créditos del 31 de diciembre-
de 1941, se adopta ¢l principio de la responsabilidad del Estado por culpas de servicio
piiblico con vigencia muy limitada, pero existe la necesidad de aceptar francameﬁtc la
responsabilidad objetiva del Estado, llamada responsabilidad por riesgo, para que existiera
- la necesidad de convertir al Tribunal Fiscal en un Tribunal Federal de lo Contencioso,
encargédndole no sélo juicios de anulacién, sino también juicios de responsabilidad,

depurando o definiendo 1a responsabilidad del Estado por los actos de sus agentes.
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7° La responsabilidad del Estado es simplemente una especie de seguro para
distribuir equitativamente entre los miembros de su comunidad los riesgos inevitables en
la operacién cada vez mas compleja del Estado Contemporaneo, y ya se habra dado un
gran avance si llega a incorporar ese organo jurisdiccional auténomo y respetable que
defina la responsabilidad del Estado mexicano cuando un servicio piblico funcionando de
manera notoriamente irregular o cuando se ha violado la ley o bien actuando licitamente

provoque un daio, sin que la violacién haya de corregirse a través del juicio de amparo.

8° La ley no contempla y, por lo tanto, no se aborda un problema existente y que
es cl relativo a los establecimicntos piiblicos y otras entidades del sector ptiblico, dejando
intocable 1a responsabilidad de tales entidades surgiendo la duda de que si deben de estar
sometidas a las normas que rigen al Estado en su car&cter de persona moral y en que casos

deberéan aplicarse otras leyes generales o especiales.

9° La necesidad de dejar perfectamente establecida la responsabilidad del Estado
frente a los particulares, es inminente, pues estando proximo a entrar en vigor el Tratado
de Libre Comercio celebrado por Estados Unidos de Norte América y Canad4, se debera
de tomar en consideracidn la existencia o no en sus legislaciones acerca de su
responsabilidad para con sus conciudadanos para no crear un conflicto de intereses que

pudicra repercutir en los buenos resultados del referido tratado.
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NOTAS DE PIE DE PAGINA

RESPONSABILIDAD DE LOS SERVIDORES PUBLICOS.

CAPITULO V

INTRODUCCION A LA RESPONSABILIDAD DE LOS SERVIDORES
PUBLICOS.

( l) £l Derecho Romano regonocid 1a responsabilidad de cicrios entes publicos.

{(2) Bibtiograia sobec 1s responsabilidad patrismostial de a Administyasion. Revista de Administracién Pablica. Nam, 91, enero-abril de 1980, pig.
109, Centro de Estudiea Constitucionales.

(3) La sentencia Dlanco tuvo en Francia una gran si cidin por que on t[ll e i los principios bsicos del Derecho adminlstrativo. No
habla de quedar fucra et tema de la ilidad y asl indicé: "la del perjuicio ca un cosa, [a reparticién de &ie es otra®, y con ello nos

encontramos otro principio que funda Ia responsabifidad de! Estado: La gualiad en la reparticidn de las cargas piiblicas. (vease este asunto en fa obea
e R. Cassin y M. Waline: “Les grands arrets de la jurisprudence sdministzative Sirey, 1988, LV, pig 489, La sentencia Dlanco es examinada cn |as
pips. 5,46,55,137, 151, I99y20i de la administracion aludida)

(4) M. Waling; "Droit administratif®, 1959 Pigs. 647y sigs.

(5) Recordamos como antecedente ¢l decreto de 27 de marzo de 1813 que eatablecs reghas para que se haga cfectiva 1a responsabilidad de los
empleados pablicos. El capitulo | se reficre 4 la Responsabilidad de los Magistrados y de los Jueces. Dublin Temo L. Pip. 40

LOS SERVIDORES PUBLICOS EN LA CONSTITUCION DE 1917.

(6) Exte principio lo sige nucstra Constitucidn en garantia del gobermada, |2 cual s contiene en fos articulos 14y 16 constitucionales.
(7) En México, el primerdial medio impugnativo de tales actos e ¢l juicio de amparo.

(8) Scgun el articulo 7 de 1a Loy Federal D respormabiliitades de hos Funcionasios Piblicos publicada el 33 de diciembre de 1982 y que abrogd el
nrdenaraienta correspondiente de 27 de diciambre de 1979, 3¢ contideran como adtot u nmmanu que redundan en perjuicio dé Jos interesasy piblicos

Fundamentales o de su buen despacho los sigui L Eb staque s las i 11 El ataque a 12 forma de gobiemo republicanc,
ivo, federal, I11. Las violaci Fraves Y icas de [a gasantias indjvi 0 sociales; IV El uuquellahhﬂuddolu(hmd. V.la

usurpacion de atribuciones; V1. Cualquice infraccion & Ia Constitucisn o a las feyes fnicn les cuando a¢ cause perjuicios graverala Federacién, & uno -

o\mmF,nAdudelAmmmohllmed.-d.onwuvellgunlmm lormo en el normat de las insi VIL. Las omisiones de

caricter grave, eh los tirminos de la fraccidn antetion; ¥ VIIL Las violacioiks sistcrndticas o graves a los planes, programas ¥ presupucstos do la
Administracién Pablica Federal o de! Distrito Federal y & las leyea que determinan < mancjo de fos recursos econdmices Federalea y del Dirtrito
Federal.”

(9) L Loy Federal de REsponsabilidades en su articuto 47 scfala los casos que concretan dichos actos  omisiones, remitiéndose & su texto,

(10) =Ante tas dificultades creadas por los desordenes que siguicron & a expedicién de las Hibueras, anic Tas scusaciones quo lon encmigos do
Cortés no cesaban de formular temevosos de un;\mn cartigo por Ix conducts que habfan ohservado cn su usencia, Carlos V sc encontraba en fa
neceud.nd de lumuum m:dld& in sabel cudl; ni podis dar uﬂm faatu dmnum i, en su caricter suspicar, cabla dejar que Cortls siguiers

diera llevarlo al i un reina que él habls conquistsdo. En aguella circunstancia otro habela
puudonundn.r un genera! al mando de un ejéecito; pero aquel monarca pensd en un togado, en una solucién dnerdm;udn:ul e) juicio de residencia,
ynombrd -llm:mda Luile Ponce da Ledn jusz de la causs, lo cual tsnis en ¢l caso una amphisima a Corléy,
era necesnrio dejarlo sin sutoridad, y sustituirlo en sus varisdas y omnimodas facultades™. (Toribio Esquivel Obregen. Apuﬂu para 1s Historfa del
Derecho en México, Tomo I, P:P: 298 y 1s., obra en la que su jlustre sutor tramseribe las provisioncs reales pars entablar juicio de residencia contrs
dor Herndn Corté, fochadas el ldnnwviemhvde 1523).

(11) Politica todisna. €6 oo 1. Edicién 1739, Madrid.
(12) sobre este puno, consultese la obea: *Derechos del pucblo mexicano, México s travéa de rus Contituciones™ Tomo VIIL p.p. 1372289,

169



LA RESPONSABILIDAD DE LOS SERVIDORES PUBLICOS.

(13) V. Delpech,"De s R litd gnvers [Etat fonnaires autres que fox enM:H,, 1969, pdg. 187 y siguicntes
(14)  Antecedertes: Docreto del 24 denurzﬂ de 1813, Reglas pars que se hagaclectivala idad de los cmpl dblicos. Dutlin.
T, pig. 403 Loy de bilidades del | i de 1870 Leyde bilidades del 6 de junio de 1896 Serra Rojas Andrés, “Degecho

", Editorial Porria, Mtxlco l99l pig. 462

(15) V. Nogueirs do Sa, “Notas sobte 8 sorponsabiidads it dog [uncionarion Pollicor”, Sao Paule, 1945, Gusit, IEL rocesa de

Responsabilidad Civil dc los Fupci " En io d Da:dmle 1953. pig 94.

(16) L fones que aplics la administracion pueden ser 1 L] j a ion o represidn de Ia censurn Entro las
ik Ia idn, La ccsantla, 1a destitucion, privacién del derecho do aseenso, traslado, multa, arresto, pérdida del derecho de jubilacin y

17 Mestre, ZLa fesporuabilité jaire des agenty publics en drof} francais®, 1962
pecuniaire
(18)  Scminario Judicial de Ia Federacion. T. 80, pig, 346 Sta. época.

EL PODER DISCIPLINARIO DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

(19) Fattas ce ton trabajadores al servicio del Edtado. Scmirario Judical, Tomo 112, phg. 835, V dpoca. Facultados de I Suprema Corte
tratindosc do loé trabajadores al servicio del Estado.

(20) Sem. Jud. Fed ¥ tpoca. Tomo 112, pig 35
(21) Sem. Jud. Fed V1 tpoca. 4u. Sala. Tomo XIX. pig. 112,
(22)c fas de las medidas inarias  fos trabaj del Estado, Sem. Jud, Fed. 61 ¢poca. 4ia. Sala, Tomo 19, pig, 12.
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