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INTRODUCCION.

La férmula de un gobierno sometidc al orden juridico
vigente, como expresiénm del Estadc de Derecho, ha tenido que
evolucionar para responder a las exigencias comunitarias. El
Derecho tiene como objetivo regular las relaciones humanas para
gue impere en ellas la justicia. Se trata de acuerdo con las
peculiaridades de una realidad histédrica, de que se respete a
cada quien lo suyo. Dentro de este propésito noc sélo se
contemplan las relaciones particulares, sino también las de los
gobernados ¥y goberﬁantes. Hoy uno de los postulados
fundamentales del Estado de Derecho, es la sumisidén total y sin

restriccionas del Estado al Derecho,

El Estado ejerce su actividad administrativa mediante una
serie de oOrganos de poder puiblico cuya finalidad es asegurar y
garantizar la convivencia pacifica de los particulares. Esta
actividad Administratativa ha intervenide -en acciones
desarrclladas por particulares mismas gue han provocado
revaluaciones en el esquema del derecho puabico, especialmente
en lo relativo a la responsabilidad de la Administracidn, es
ahi donde se regquiere un Estado responsable, un Estado que sea
sometido a un sistema de responsabilidad, escencial en la

existencia de un Estado de Derecho.
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En México este problema no es un planteamiento de nueva
creacitn, ya gque en nuestro régimen juridico se encuentran
antecedentes después de nuestra revoluciodon, para ser exactos
fue el 30 de agosto de 1919, cuando se crea la ley de
responsabilidad del Estado, relativa a las responsabilidades
del Estado mexicano por dafios causados a mexicanos ¥
extranjeros durante la revolucién. Posteriormente se crea la
Ley de Depuracién de Creditos a cargo del Gobierno federal,
publicada en el Diario Oficial de 1la Federacidn el 31 de
diciembre de 1941 que, modificando el articulo 1928 del Cédigoe
Civil, reconcié que 1los particulares tienen una accion directa
Y no subsidiaria para exigir que se les indemnice cuando sean
lesionados por actos u omisiones gue impligquen una culpa en el
funcionamjiento de los servicios publicos. Aunque debe sefialarse
que esta Ley fue abrogada en 1988. Por lo que el tema de la
Responsabilidad Patrimonial del Estado ha tenido escasos

avances legislativos.

La elaboracidén del presente trabajo de tesis tiene 1la
finalidad de mostrar la necesidad de ajusfar nuestra
legislacién a un sistema de responsabilidad Estatal gue
garantice al ciudadanc los medios adecuados para obtener la
reparacién por los perjuicios que le ocasiona el Estado, ya que
un Estado responsable es un Estado que merece confianza. Por lo
que la incorporacién de la institucidn resarcitoria de las

lesiones patrimoniales robustecera 1la respetabilidad en el
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Derecho y al Estado, lo cual se traduce en la genuina expresion

de "Estado de Derecho™.

A continuacién se anuncia el contenido del capitulado de la

tesis:

En el Primer capitulo se resume el origen y evolucidn de la
institucidén de la responsabilidad del Estado, lo cual permite
situérlo en un contexto histérico, también se analizan algunos
conceptos basicos del Derecho en general y del Derecho
Administrativo en particular, por medio de los cuales se pueda

ubicar conceptulamente la institucidén objeto de estudio.

En el segundo capitulo se estudia los antecedentes mas
relevantes gque en materia de responsabilidad del Estado se han
identificade en la historia de México. El estudio comprende
desde disposiciones juridicas anteriores a nuestra revoluciédn,
hasta de 1los ordenamientos Jjuridicos gque regulan hoy tal
responsabilidad., También se estudian los sistemas de Francia,
Italia y Espafia por su destacada participacidén juridica en

el ambito legal, doctrinal y jurispruencial en esta materia.

El Tercer capitulo comprende el andlisis de los regimenes
gue existen para resolver sobre la supuesta responsabilidad del

Estado.
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Lo contenido y tratado en estos capitulos daran forma a
las conclusiones, con las cuales doy fin a la investigaciodn.
Misma que tendrd por objeto tratar de modernizar al Derecho
Administrativo sacandolo del rezagc que Méxicc tiene en cuanto
a4 esta institucién se refiere y colocarlo a la altura de 1los

paises mas avanzados en esta materia.



CAPITULOI

ASPECTOS GENERALES.



1.1. REFERENCIAS HISTORICAS .

Observande de cerca los planteamientos hechos por
ROUSSEAU1 podemos afirmar que el problema de la responsabilidad
administrativa ha llevado el siguiente esquema en su desarrollo

histérico :

a) En su primera etapa se considera unicamente la
responsabilidad personal del funcionario.

b) Se admite la resonsabilidad del Estado, pero surge el
problema de hallar su regulacién normativa.

c} Se recurre al Coédigo francés: responsabilidad de
naturaleza indirecta y fundamentada en la nocidén de culpa.

d} Posteriormente sa habla de 1los principics del derecho
publico, independientemente del derecho privado:
responsabilidad directa.

A su vez, en este periodo se distingue:

a) responsabilidad fundada en la falta o falla del
servicio, y

b) responsabilidad fundada en el riesgo ¢reado por la

actividad estatal, u objetiva.

1 Cit por HOYDS DUQUE, Ricardo. La Responsabilidad Patrimonial de la
Administracién Publica, Editerial Temls, Bogot& Colombia, 1984, pag.5




Esta es, en sintesis, la evolucién seguida por la materia.

Desarrollaremos el esguema anteriormente citado.

1) Irrésponsabilidad del Estado.- The King can do not wrong y le
roy ne peut mal faire son principios de estirpe teocratica con 1los
que se ijustificaba la imposibilidad de hacer responsable al
Estado, cuya cabeza visible era el rey, de los hechos o actos
que causaban perjuicioc a uno de los subditos de su reino. En
Inglaterra, por ejemplo, la corona no era susceptible de ser
llevada ante los tribunales judiciales, directamente, por 1los
particulares, puesto que frente a esta se sostenia la doctrina
de non suitability {no demandable)., Adn en 1789 se afirmaba gue si
el Estado era la personificacién de la nacién, en principio,
era irresponsable por las circunstancias de guerra, las
exigencias de la salud puablica, la defensa y persecucidn que
le caracterizaron, se puso el acento en la defensa del mismo,
en detrimento del individuo, En la visién metafisica que del
Estado tenia la Revolucidén Francesa, la responsabilidad de este
no se planteaba. Hecho gque vino a presentarse con

posterioridad, como desarrollo del principio de legalidad.

El principal obstaculo que se encontraba para admitir la
responsabilidad se apoyaba en la soberania, pues segun lo dicho
por LAFERRIERE " lo propio de la soberania es imponerse a todos
sin compensacién ". Resulta que una persona soberana no puede
ser responsable de sus actes, es decir, sometida a una

obligacidn que se le impone a ella del exterior, o a lo menocs



gque no puede ser mas que en la medida gue 1lo quiera, pero

entonces esto no es una responsabilidad, sino una obligacidn.z

En este periodo, al lado de la irresponsabilidad del
Estado coexiste el reconOcimiento o] admisidén de la
responsabilidad personal del funcionarieo . El Estado debe
actuar dentro de los precisos limites que la ley le fija. 8i se
sale de este marco "no es ya el Estadc el gque actiua sino el
funcionario personalmente y sobre &l debe recaer la

responsabilidad".3

Cuando la falta revestia caracter anénimo, en inglaterra se
utilizd el sistema del acusado nombrado, en virtud del cual 1la
administracion sefialaba el funcionario contra guien se dirigia

la accién de resarcimiento.

Desde esta perspectiva, el Estado no podia actuar
ilicitamente. Los actos que aparecian como tales tenian el
caracter de personales, exclusivos de sus agentes vy
administradores, y de ninguna manera se imputaban a la persona
moral, diferente de aquellos y concebida udnicamente para la

realizacién de actos conforme a derecho, que no ilicitos.

2 Cfr, SERRA ROJAS, Andres, Derecho Administrativo Primer Curse 18 ed., editorial Porrua, México,
1997. P 862.

3 FRAGA, Gabino, Derecho Administrativo 18* ed., editorial Porrua, México, 1978. P. 422.



Asi entendidas las personas morales, y entre estas el
Estado, gozaban de una especie de privilegio en la medida en
que sclo recibién beneficios y ventajas de la actividad por
ellas desarrollada, a la vez gue pertenecian inmunes frente a
los efectos dafiinos qué con el despliege de su accidn pudieran
ocasionar a las personas fisicas de las que debian servirse

para el cumplimiento de sus fines.

Dentro de esa concepcitnh se recuria a 1la figura del
mandato, para afirmar que los actos ilicitos cometidos por la
persona fisica al servicio de la persona moral, que desbordaban
las instrucciones dadas por esta para el desarrolio del
mandato, constituian una transgresidn del mismo ya gue este no

habia sido concebido para delinguir.

El Estado liberal en su primera etapa cumplia un papel
pasivo frente a 1los particulares, razémn por la cual este
peripdo histdérico se ha conocido como del Estado gendarme
porque este, a la manera de un guardian, wvigilaba la conducta
de sus asoclados, absteniendose de entrar a dirigirla. Fue la
época en que el postulado de la fisiocracia laissez-faire, laisser-passer
(dejar hacer, dejar pasar) hizo carrera. Con toda razén se ha
dicho que la misién cumplida por el Estado fue "raquitica o
anguilosada". El papel desempefiado por el Estado se asimilaba
mas al de un arbitro que al de un jugador. "Un gobierno frugal
y sensato, que intentard impedir que los hombres se agravien

entre si y que les dejara libres para organizar sus propias



aspiraciones de trabajo y progeso", manifestaba Thomas
Jefferson, corredactor de las declaraciones de independencia

norteamericana, en su primer discurso presidencial.

En sintesis: por 1la naturaleza ideal y abstracta de las
personas morales, carentes de voluntad propia, si algun dafio se
llegaba a causar, entre este y la persona moral se interponia
el acto de la persona fisica realizado en cumplimiento de la
finalidad de aquella; de ahi gue fuera el funcionario quien

tenia gue responder.

2) Responsabilidad del Estado.- Conguista fundamental de 1la
Revolucién francesa fue el principio de legalidad en vitud del
cual el Estado, y con este la administracién gque era el
mecanismo por medic del c¢ual actuaba el monarca, se vid
sometido al derecho. Este ultimo aparece como la directriz gue
traza los lineamientos de la conducta estatal, al mismo tiempo
gque se constituye en el marce dentro del que ha de

desarrollarse toda su actividad.

Antes con la doctrina del dominio eminente del Estado
scbre el territorio (dominium eminens) se afirmaba que el
ejercicio de este derecho 1lleva consigo la obliacién de

indemnizar.

Hoy dia, como unc de los postulados fundamentales del Estado de



derecho, se plantea la sumisidn total e irrestrictiva del
Estado al derecho . De manera que no admite discusidn la
responsabilidad del Estado por los actos antijuridicos con que
causa agravio a sus asociados. Por eso un sistema de
responsabilidad de 1la administracién es esencial a la

existencia de un Estado de derecho.

El camino gue tuvo gue recorrerse, en gran parte fue
determinado por la actividad judicial. E1 gobierno de los
jueces . pues la responsabilidad se estructuro,
jurisprudencialmente por los tribunales, sobre el principic de

la culpa, en sus inicios.

La finalidad que animé esta transicidén de la
respensabilidad de los funcionarios a la responsabilidad del
Estado, no fue otra que la de colocar a las potenciales
victimas frente a un deudor solvente, en aras de la seguridad y

la justicia.

La responsabilidad de la administracion es la contrapartida
a sus poderes de ejecutabilidad, por si y ante si, de los actos
gue considera necesarios al cumplimiento de sus fines. Lo
contrario seria imposicién  arbitraria, ruptura de la

legalidad.«

{#) Cfr. HOYOS DUQUE, Ricardo. Ob. cit., p.9.



3) Responsabilidad del Estadc con fundamento en el Cédigo
Civil. Siguiendo la evolucidn de la responsabilidad estatal,
tenemos que, una vez admitida, su fundamento creydé encontrarse
en el Codigo Civil, especificamente en el art. 1348 del C.C.
francés, que consagra la responsabilidad de los amos y patronos
por el hecho de sus criados y dependientes. Es decir, que el
Estado se equipardé a estos. Fue la posicidén defendida por los
notables civilistas franceses AUBRY y RAU, DEMOLOMBE, BAUDRY,

LACANTINERIE y PLANIOQL.5

Dos consecuencias importantes se deducen de la invocacién de
la normatividad civil:

En primer lugar, la responsabilidad se basa sobre la culpa
del amo o patrono; en el caso de la responsabilidad publica
seria del Estado, en la eleccidon o vigilancia de sus criados o
dependientes (culpa in eligendo o in vigilando). Esto es, gue el Estado
debe realizar, c¢on respecto a sus funcionarios, una cuidadosa
eleccidén y permanente vigilancia, si no guiere ver comprometida

su responsabilidad.

En segundo término, esta responsabilidad tendria el caréacter
de indirecta, en la medida en gue al Estado, como persona

juridica, no le es dable obrar ilicitamente.

No fueron pocas las criticas a que se vipo sometida la

nueva teoria. Se le achacaba haber vicladeo la letra de los

5 Idem.



textos; no corresponder esa interpretacién a la intencidén de
los redactores del Codigo de Napoledn; ademas, se afirmaba que
tenia un concepto errdénec sobre la naturaleza juridica de la
realacién existente entre la administracién y sus agentes, pues

la asimilaba a una relacién de caracter laboral.s

Esta posicidén en su época de avanzada, pudo desarrollarse
seguramente siguiendo los postulados de la escuela
interpretativa de la 1libre investigacién cientifica, cuya
cabeza visible fue el tratadista frances GENY, y segun la cual
el " juez no debe detenerse a buscar de una manera precisa cual
hubiera podido ser, hace cien afios, el pensamiento de los
autores del Cédige en el momento en que redactaban tal o cual
articulo. El juez debe preguntarse cual seria el pensamiento de
esos autores si tal o cual articulo fuera hoy redactado por
ellos. Debe comprender gue tomando en cuenta todos los cambios
ocurridos, durante un siglo, en la moral, en las instituciones
Yy en las condiciones econémicas y sociales de Francia, la
justicia y la razdén exigen una adaptacién liheral del texto a

las realidades y a las necesidades de la vida moderna.'7

Como quiera gue esta responsabilidad es indirecta y se

basa sobre la culpa, la administracién puede, frente a sus

6 Idem. Cfr.

7 Idem.



administrados, exonerarse de toda responsabilidad aduciendo
prueba de la diligencia o cuidado en la eleccidén y vigilancia
de sus agentes. Lo cual quiere decir que a la administracién le
era facil, relativamente, no asumir los efectos nocivos
causados en el desarrcllo de sus cometidos gque hiban en

perjuicio de la seguridad ciudadana.

Siguiendo el principio de derecho civil segun el cual a
la parte lesionada que pretende la reparacién corresponde
probar la culpa, la victima del dafic debia demostrar la falta
del agente administrativo. Lo gque vino a significar que daifios
producidos en forma impersonal o© cuando por dificultades la
victima no asumia la carga probatoria, guedarian desprovistos
de reparacién. Poner la prueba a cargo de la victima equivalia

a negarle cualguier reparaciodn.

No obstante, es precisc reconocer al sistema de la
responsablidad indirecta basada en 1la culpa, el haber prestado
valioso servicio a las victimas de dafios puesto gue significd
la apertura de una brecha en el bastidn inexpugnable de la
responsabilidad administrativa, tenida por dogma en aguella
época Yy que remitia tan solo a la responsabilidad personal del
funcionario, haciendo, en muchos casos, ilusoria la
indemnizacién ante la insolvencia de este. Vino a resultar,
pues, la ampliacién de garantias con relacidon al patrimonio de
los administrados ya que seria la hacienda publica la llamada a

enjugar las condenas resarcitorias.
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4) Responsabilidad del Estado con fundamento en el Derecho
Pablico.- La responsabilidad indirecta se apoyaba en el
establecimiento, como ya hemos dicho, de la culpa del Estado
en la eleccién o vigilancia de sus administradores. De ahi
gue la responsabilidad que se predicd cuando la administracién

lesionaba a un tercero en el desenvelvimiento de su actividad,

revestia el caracter de sancién por un comportamiento

antijuridico.

Pero esta teoria, concebida en términos recriminatorios,
sélo pedia afirmarse frente a las actuaciones en que el agente
se individualizaba, quedando asi amparados por una especie de
impunidad los dafios ocasionados cuyo origen era incierto o al
cual contribujan multiples factores. Esta regulaciétn de la
responsabilidad funciondé solamente mientras los dafios no fueron
muchos y la identificacién del causante no producia mayores

tropiezos.

La pasividad demostrada anteriormente por el Estado,
pronto dié paso a que este emprendiera una serie de actividades
en las que los paticulares poco o ningin interés tenian, para

no dejarlos, asi, abandonados a su suerte.

Factores de diversa indole, -como el crecimiento de la
poblacién y la constante necesidad de elevar el nivel de vida,
dan pie para que el Estado se vea constreflido a desarrollar

obras de mucha importancia, teniendo en mente como d{nica
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finalidad el bienestar de sus asociados. Surge asi el servicio
publico, nocién a partir de la cual se ha querido dar unidad a
la actividad cumplida por la administracidén y que se considera
como la razon de ser del Estado, que de ente metafisico pasa a
convertirse en realidad gue actta en beneficio de los
ciudadanos. Para esta concepcion del Estado se constituye a fin
de servir y manejar los servicios publicos en provecho de la

comunidad.

Fue cediendo asi, en forma paulatina, la wvieja
administracién liberal abstencionista para tansformarse en la
moderna administracidén intervencionista. Al tratarse al Estado
en términos de servidor pablico mal podria considerarse

irresponsable.

El intervencionismo estatal lleva consigo la
multiplicacién de los servicios publicos, que a su vez implican
un aumento considerable de las posibilidades de dafio. E1 Estado
pierde su viejo ropaje de pouvoir neutre , garante del orden
publice, para convertirse en una vasta y omnipresente
organizacion prestadora de servicids a los particulares en la
gue el elemento estatal adquiere creciente prepotencia y "el
individuo estd a su merced en un nimero cada vez mayor de
relaciones de su existencia individual”, cambic gque, a su
turno, se refleja en la forma de plantear la responsabilidad
administrativa. Este factor, al lado de 1las consideraciones

ideclégicas gue acompafian al Estado de derecho, ha permitido la
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extencidn de la responsabilidad, ya que frente a la situacidn
de hecho creada surge la necesidad de una proteccién juridica

mayor.

La expresién cabal dé todo este proceso evolutivo en gque
se llega a replantear el tema de la responsabilidad estatal en
términos de derecho administrativo , la constituye el fallo
Blanco del Tribunal de Conflictos frances, pronunciado en 1873
¥y considerado como expresion de la teoria del servicio publico

dgue ya se venia gestando.

Grandes fueron las repercusiones que este fallo proyectéd
.sobre el derecho administrative en general. Podrian sefialarse -
tes principales:

a) En primer lJugar, se sostuvo la independencia de los
principios gque informan 1la responsabilidad estatal de 1la
neormatividad contenida en el Cédigo Civil, gue regula 1lo
concerniente a esta materia solo entre particulares. Se erigid
asi el principio de autonomia del derecho administrative con
relacion a las otras ramas del derecho. La responsabilidad que
puede incumbir al Estade en razén de la culpa de sus agentes no
puede ser regida por los principios que establece el Cédigo
Civil para las relaciones de particulares con particulares; esa
responsabilidad no es ni general ni absoluta; ella exige reglas
especiales gque varian segin las modalidades del servicio y 1la
necesidad de conciliar los derechos del Estado con el de los

particulares,
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b) Ante el conflicto de competencia planteado , el
Tribunal sefialé al juez contenciosc-administrativo como
jurisdiccién competente para el juzgamiento del Estado. En
Francia la Jurisdiccién administrativa surgid como respuesta al
celc en conservacién de la independencia de los poderes
publicos, a tal punto, que desde 1790 se prohibidé a la rama

jurisdiccional intervenir de cualguier forma.s

¢) Con este pronunciamiento se pone de relieve, una vez
mas, el caracter jurisprudencial del dereche administrativo.
Ante la ausencia de regulacién legislativa corresponde a la.
jurisprudencia ir elaborando los principios con base en los
cuales se desenvuelve el derecho de la administracién. Asi,
entre la legislacién y la jurisprudencia existe una relacién
inversamente proporciconal.

El conflicto de competencia surgié de la aplicacién de
las disposiciones del Cddigo Civil por la corte de Casacidn, en
tanto que el Consejo de Estado sostenia l1a inaplicabilidad de
aquellas. El1 Tribunal de Conflictos sostuvo en ese fallo que
"la competencia es administrativa desde gue se trata de
apreciar la responsabilidad del servicio publicoe".
Planteamientc gque ya habia hecho el Consejo de Estado francés
en el falloc ROTHSCHILD de 1855.9

Se 1llega a comprender gque- cuando se discute la

responsabilidad de la administracién no interesa buscar el

8 Ibidem. Cfr. p.l2
9 Idem.
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responsable a fin de imponerle la condigna sancién, sino que
interesa, gnicamente, reparar el dafic causadoc en forma injusta.
8i bien es cierto que la teoria de la responsabilidad surgié en
la esfera del derecho privado, Hoy dia pertenece a la teoria
general del derecho, cumpliendo distintas funciones y
fundandose en diversos principios segun el Aarea de gue se
trate.

El enfoque punitivo de la responsabilidad, gque nace de
la tesis subjetiva de la culpa, por considerar el dafic "pecado
juridico", no es valido en materia administrativa a medida que
aumentan en cantidad y calidad 1los peligros de la comunidad
ante el avance de la tecnologia. Como contrapartida a este
incremento de riesgos, y a manera de garante de las victimas de
dafios, debe hacerse un replanteamiento de la institucién, gue
tenga en cuenta las alteraciones sufridas en las condiciones

sociales.

Las modificaciones ocurridas en la estructura de la
responsabilidad bhan sidc mas intensas en el campo del derecho
administrative por la necesidad de proteccién -asi represiva
come preventiva- ante 1la creciente actividad interventora,
potencialmente lesiva de libertades y derechos, desplegada por

el Estado.

Desaparece el caracter retributivo o© aflictivo del
resarcimiento y se convierte en mecanismo estrictamente

reparader. Ya noc interesa tante ubicar de manera precisa al
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responsable para imputarle el acto nocivo.

"La sociedad de nuestros dias, en la que opera la
administracién, se caracteriza por un desarrcllc acelerado de
la técnica y de las actividades organizadas gue van creando con
mayor intensidad situaciones de peligro de dafios. Dicho cambio
tecnoloégico y organizativo no sole comporta una mayor cantidad
de daﬁos posibles sino una medificacidén cualitativa de 1la
manera en gque se producen tales dafios, en el sentido de que
gran parte de los mismos son dafios anonimos andnimos gque deben
producirse necesariamente por el simple hecho del
funcionamiento de una actividad organizada, sin que sea posible
la identificacién de 1la identificacién de 1la wvoluntad del

sujeto fisico concreto gque los ha provocado".io

S) Responsabilidad del Estado fundada en la falta o falla
de servicio.- Como una modalidad o wvariante del caracter
directo de la responsabilidad estda la teoria que se elabora a
partir de la falta del servicio, cuyo origen se remonta a los
fallos proferidos en 1895 y 1903 por el consejo de Estado
francés, a instancias de lo planteado en ellos,respectivamente,
por los comisarios de gobiernoc Romieu y Teissier, y que,

finalmente, fue acogida en el asunto NIVAGGIONE, de 1904, al

10 LEGUILLA VILLA,Jesus, Responsabilidad c¢ivil de la administracién
Pablica, 138 ed.,Editorial Tecnos, Madrid, 1983, pag. 11%.
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expresarse gque " solo una falta del servicio puede explicar que

semejante error haya side cometido". 11

Se alude asi la aplicacién del pédigo Civil a problemas
dificiles de solucionar ﬁentro de ese marco (dafics causados
por las cosas) y que muchas veces condujo a la negacion de
responsabilidad cuandc no se podia establecer la culpa del
funcicnamiento a pesar de haber existido falta del servicio. No
guarda relacion con la tradicional nocion de culpa del sujeto
fisico; la falta se concibe con un significado mas amplio y

objetivo que el de la culpa.

La peculiaridad de esta teoria se halla justificada por
la propia naturaleza del Estado y la misidn de caracter social
gue cumple. La complejidad gque reviste 1la administracidn
publica , en relacién con la privada, exige un tratamiento

distinto, que debe encararse a partir de parametros propios.

Son caracteristicas de la responsabilidad fundada en la

falta del servicioc, las siguientes:
a) Es directa o primaria. El agente es solo una pieza mas

dentro del engranaje de la maguinaria damnistrativa.

b) No depende de la falta del agente. Puede surgir, en

11 ROUSSEAU, citade por HOYOS DUQUE, Ricardo, ob. cit. pag. 14.
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forma suficiente, por 1la mala conduccién del servicio o
funcionamiento defectuoso que causa dafioc, apreciado cbviamente,
segliin las circunstancias del hecho.

c) Se reguiere una falta del servicio, este es, un hecho
antijuridico que causa agravio a los admnistrados.

d) Como modalidades de la falta del servicio son:

-El servicio ha funcionado mal.

-El1 gservicio na ha funcionado.

-El1 servicio ha funcionado pero en forma tardia,

inadecuada o insuficientemente.

Es la irregularidad del servicio mismo,
independientemente de la individualizacién en un agente
administrative, la gue compromete el patrimonic publico. La
mala organizacién, el funcionamiento defectuoso de origen
anénimo en la actividad del servicic, es suficiente. No es la
falta identificable en un funcionario, determinado, 1la qgque
implica responsabilidad. Aun la mala gestién, general, la
deficiente conduccidon del servicio, involucra al Estado como

responsable de los dafios ocasionados.

No se alude a la culpabilidad sino a la antijuricidad del
dafic soportado por la wvictima, en la que se ha traducido el
anormal funcionamiento del servicio. Daflo gue debe reunir las
caracteristicas de certeza, anomalia y especialidad y donde,
ademas, debe existir relacién de causalidad entre él y el

servicic, siempre gue este haya funcionado en forma defectuocsa
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© anormal. El dafic no es injusto cuando el servicio se ha

cumplido normalmente o en forma eficaz.

6) Teoria del riesgo creado. A partir de 1901, la
jurisprudencia del Consejo de Estado francés adopta la teoria
de la falta del servicio. Sin embargo, esta posicién de suyo
amplia se vio complementada con un criterio nuevo. Es asi como,
en forma exepcional, coetaneamente se aplica la teoria del
riesgo en materia de accidentes automovilisticos, como lo venia
haciendo la jurisprudencia civil, indemnizaciones por trabajos
publicos, dafos producidos con ocasidén del riesgo anormal de

vecindad. 12

12 Cfr.HOYOS DUQUE, Ricardo, Cb. cit. pag. 16.
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1.2 CONCEPTO DE ESTADO DE DERECHO.

Los principios que informan la esencia del Estado de
Derecho, desde su construccién juridica, son los mismos -de
caracter politice- gque inspiraron a la Revolucidén Francesa.
Tales principios se pueden resumir en los dos siguientes:
declaracién de los derechos del ciudadano y divisidén de
pederes. Ambos surgen con el propésito principal de asegurar la
libertad, para lo cual se busca luchar contra la arbitrariedad
en cualquiera de sus manifestaciones. El instrumento
fundamental para acometer la lucha contra la arbitrariedad, o
cuando menos, para refrenar o sigquiera atenuar sus efectos, es

el principio de legalidad.

En su expresién mas sencilla, bajo la denominacién.
Estado de Derecho, se entiende que "el Estadc crea el Derecho
Y que aquel, por autolimitacidn, se somete a éste a través de
las normas juridicas que el mismo Estado produjo".13 En 1la
doctrina se cuestiona, no obstante, si tal sumisién del Estado
al Derecho -por autolimitacidon- "es algo inmediato a partir de
la decisidén de la voluntad general gue asi lo ha expresado, o
en realidad se trata de un hecho gue puede ¢ no darse en la

realidad” .14

13 ALTAMIRA GIGENA, Julio I. citado por CASTRO ESTRADA, Alvaro,
Responsabilidad Patrimonial del Estado. Editrial Porria, México, 1997, p.8.

14 GARRIDQ FALLA, Fernando, citado por CASTRO ESTRADA, Alvaro, oOp.-
cit. p. 9.
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La loégica nos indica que, sl se parte de la idea de que
el Derecho no es unicamente producto del Estado, no podemos
sino reconocer que no basta la generacidn de leyes mas 0 menos
justas para gue automaticamente emerja el Estado de Derecho.
Por ello es que Garrido Falla sostiene acertadamente que: "...

la sumigiédn del Estado al Derecho es wuna mera posibilidad

historica que puede ¢ no realizarse™.is

Por otra parte, hay que admitir gue si el Estado tiene
como finalidad lograr el bien comin, éste no podria alcanzarse
si el propic Estado no accede a reparar los dafios y perjuicios
que toda actividad administrativa ocasiona en mayor o menor
medida, No podria con propiedad denominarse Estado de Derecho,
a aquel gque en forma expresa o tacita no admitiera sus
responsabilidades juridicas derivadas de 1la relacidén gue
mantuviese con sus administrados. Tal régimen de exepciodn,
inmunidad e impunidad, seria la antitesis de un Estado de

Derecho merecedor de dicha connotacidn.ils

15 Idem.
16 Cfr. CASTRO ESTRADA, Alvaro, op. cit., p. 8.
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1.3, LA ADMINISTRACION PUBLICA.

Al Derecho Administrativo le corresponde la descripcidn y
andlisis de la Administracion Pablica, como drgano fundamental
del Poder Ejecutivo Federal de acuerdo con el Titulo Tercero,
Capitulo III, articulos 80 a 93 de nuestra Constitucién,.

El concepto de Administracidn Pdblica se relaciona con
las actividades del sector publice. Es un término que reviste
sentidos diversos, siendo las mas generales los siguientes:

a) LA ADMINISTRACION EN SU SENTIDC MATERIAL U OBJETIVO
alude a la actividad ¢ accién, es decir, al hecho mismo de
administrar un negocio o administrar los asuntos publicos. Este
altimo concepto corresponde a la accién y actividad
administrativa, es decir, "la actividad permanente, concreta y
practica del Estado que tiende a la satisfaccion inmediata de
las necesidades del grupo social y de los individuos que leo
integran".17

b} LA ADMINISTRACION EN SU SENTIDO ORGANICO, SUBJETIVC O
FORMAL, se refiere al conjunto de o6rganos, servicios o
actividades bajo 1la misma direccién o consejo, a fin de
perseguir una tarea determinada de interés privado o publico.

¢) La administracién pﬁbliéa moderna va mas alla de la

ejecucién de la ley y se ha internado en el campo de la

17 SERRA ROJAS, Andres, op. cit.,pédg. 77
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economia nacional determinando la base. los medios y formas de

s5u desarrollo.ls

El fin de la Administracion Puiblica es la realizacion del
interés general por medic de una accidén desinteresada de todo
propesito de lucro, que se asegura con determinadas
prerrogativas que establecen un régimen juridico exorbitante
del privado. Los particulares, por el contrario, attuan en un
planc de igualidad juridica y su finalidad es obtener un
inferés, ventaja o© provecho personal. Dentro de 1la tesis
liberal el régimen de la libre empresa estimula el lucro como
impulsc necesaric de las instituciones econfémicas, seflalando
como actividades marginales los actos de filantropia o
generosidad, que se canalizan bajo la forma de fundaciones,

asociaciones civiles ¢ cooperacidon econdmica.

La administracion pablica federal es una organizacidén que
forma parte de la actividad del Estado. Depende directamente
del Poder Ejecutivo Federal y se caracteriza por un conjunto de
6rganos centralizados y desconcentrados y, por exepcion ,
paraestatales, que tienen a su cargo atender legalmente 1las
imprecindibles necesidades publicas, organizadas en servicios

administrativos generales o en la forma de servicios publicos.

La administracién publica o conjunto de instituciones

administrativas , comprende toda 1la actividad, salvo las

18 Idem. Cfr.
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funciones legislativas, judicial o la de gobiernc.

Tiene a su cargo la ejecucidon concreta de la ley por
medio de atos juridicos o© materiales. Los 6érganos publicos
deben tener seiialada legalmente su competencia en forma
expresa, Materialmente 1la ley puede atribuir, por mera
excepcién, la facultad de realizar actos administrativos a los
otros poderes.

No todos 1leos fines del Estado corresponden a la
Administracidn Puablica Federal, porgue la distribucién de
competencias en nuestro régimen federal, asigna tareas a otros
érganos publcos -federales, locales o municipales-, y a los
propios particulares. La administracién publica es un aparato u
organizacion al servicio de los fines que la ley sefiala.

El Derecho Administrativo surge como la rama del derecho
publico gue regqula a la administracién pGblica en este sentido
es la gue ejerce funcién admnistrativa.

La administacion piblica es una entidad constituida por
los diversos 6rganos del Poder Ejecutivo Federal, que tienen
por finalidad realizar 1las tareas sociales, permanentes vy
eficaces del interés general, que la Constitucién y las leyes
administrativas seflalan al Estado para dar satisfaccién a las
necesidades generales de una nacidn.

La tarea de ejecutar las leyes administrativas federales,
no agota todos los actos de la Administracién Pablica. El
concepto de “ejecutaf" es mas reducido que el de "administrar".

En nuestro régimen actual, interesa seflalar el complejo
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de los fendmenos administrativos, originados a partir de la
Constitucién de 1917, con la constante intervencién del Estado
en los procesos de la vida social, econdémica y peolitica. Es por
ello que preocupan los problemas de organizacién, tanto en el
sector publico, como en el privade, asi como el aspecto humano
que envuelve todas esas situaciones que se denominan "las

relaciones publicas".

No es la admnistracién publica una nave sin rumbo fijo,
en la gue cada gobernante hace lo gque gquiere, imponiendo su
voluntad o su caéricho con detrimento del desarrollo nacional.
Hoy la Ciencia de la Administracién orienta al gobernante a
elaborar y discutir programas y planes, a coordinar todos los
elementos de que dispone, para una mayor productividad, y sobre
todo el manejo de una técnica eficiente que le permita formular
una decisidén administrativa faborable al interés general.

Estas actividades que son de organizacién, colaboracién,
coordinacién y sistematizacidén para realizar determinados
fines, se concentran bajo la forma de empresas gue son unidades
de la produccidn constituidas sobre la base del capital en
manos de particulares o de entidades publicas.

En el mundo de los negocios privados y puablicos,
administrar equivale a la adopcidn de métodos de organizacién y
manejo de una empresa, variando el régimen, los oOrganos
directivos y ejecutivos que la administracién y los fines que
se proponen. A los directivos de la administracién les incumbe

la responsabilidad de las decisiones gque se tomen y la politica
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que todo organismo debe seguir.

No estamos en presencia de actividades economicas exclusivas
porque trascendiendo del sector de 1la iniciativa privada al
campo del Estado, nos encontramos con una organizacién general,
que llega a comprender 1los principales oOrdenes de una
sociedad. La empresa magna que es el Estado, requiere de una
adminisracidén de mayores properciones y abarca, a su vez, la
totalidad de las empresas piblicas de su territorio,
subordinando a las empresas privadas a una peolitica general,
porque no debe olvidarse que el Estado es el mas importante

promctor de la econémia nacional.

Un examen amplio de nuestra organizacion administrativa
federal y de los grupos de trabajo de 1a iniciativa privada,
nos revela la precencia de numerosas instituciones, que tienen
a su cargo el estimulo del desarrallo econdomico y social de la
Repiblica. En ellas nos encontramos con o6rganos de diversa
naturaleza, tales como asambleas, consejos de administracidn,
consejos técnicos, directores generales, directores ejecutivos,
jefes de departamentos especializados, de oficina, de seccién y

otras denominaciones.19

19 Ibidem. p. 80.
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1.4, LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA DEL ESTADO.

Los fines del Estado sefialan los propdsitos generales ©
metas por alcanzar gque se lincorperan a los  textos
constitucionales y desarrolla la legislacidén administrativa.

El poder del Estado, unitario y coactivo, desenvuelve su
actividad por medio de las funciones del mismo. La competencia,
atribuciones ¢ cometidos, constituyen la forma de ejercicio de
las funciones, Las funciones del Estado comprenden a la funcién
legislativa que tiene como acto basico LA LEY, a la funcién
administrativa el ACTO ADMINISTRATIVO, y la funcién

jurisdiccional a LA SENTENCIA.

Comprendiendo el criteri¢o formal y el material decimos
que la funcién administrativa es la actividad gue normalmente
corresponde al Poder Ejecutivo, se realiza bajo el orden
juridico y limita sus efectos a los actos juridicos concretos o
particulares y a los actes materiales, que tienen por finalidad
la prestacién de un servicio publico o la realizacidon de las
demds actividades gque le corresponden en suS relaciones con
otros entes publicos o con los particulares, reguladas por el

interés general y bajo un régimen de policia o contrel.zo

La importante actividad gue corresponde a la funcién

20 Ibidem. p&g. 59.
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administrativa es encauzada por el derecho administrativoc, gue
forma el conjunto de normas gque rigen a la administracién
publica, a los sgervicios publicos y demds actividades
relacionadas con dicha funcién, que corresponden normalmente al

Poder Ejecutivo Federal.

El Poder Ejecutivo se integra con todos los érganos a los
que se encomienda la funcién administrativa, qQue se resuelve en
un conjunto de actos administrativos de connotacién y alcance
juridicos muy variados. La funcién administrativa consiste en
tomar decisiones particulares, creadoras de situaciones
juridicas concretas, bajo la forma de actos condicidon y de
actos subjetivos y se encamina a la satisfaccion de las

necesidades de interés publico.

El acto de la administracién publica de mayor
significacion y de efectos juridicos principales es el acto
administrativo o sea 1la determinacién de 1los derechos vy
obligaciones de las personas juridicas, La actividad de la
administracién piblica como toda actividad humana, utiliza dos
vias: la de la decisidn y, la de operacién; administrar es a la
vez hacer los actos Jjuridicos que fijan los derechos y las
obligaciones respectivas de 1las personas juridicas y los
particulares y realizar la masa de operaciones, tanto
materiales como intelectuales, que exige la satisfaccion de
interés general.

La decisidén administrativa se ve precedida por las
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operaciones y procedimientos administrativos, que forman el
conjunto de actividades materiales e intelectuales, artisticas,
cientificas, que anteceden o preparan la decisién
administrativa y las operaciones y procedimientcs, de efectos
juridicos secundarios encaminados a su cumplimiento o ejecucién

y a la satisfaccién del interes general.

No es suficiente que el Estado exprese su voluntad en la
Ley, gue es un acto creador de situaciones juridicas generales,
es necesaria una organizacioén gue ejecute la ley, gque la
concrete ,a los casos particulares, que la actualice
determinando el momento, modos ¥y circunstancias de su
aplicacién. Para este proposito la administracion publica
dispone de medios juridicos, técnicos y materiales que hacen

posible esa determinacién particular o subjetiva de la ley.

Hans Kelsen define la funcién adminstrativa es si, como
un tipo de la teoria pura del derecho "Los tres poderes gue
distinguen la teoria tradicional responden unicamente a tres

pausas que el derecho positivo acentia paricularmente”.21

La funcidn administrativa tiene a su cargo el concretar
la ley, el particularizarla para gue de este modo se cumpla la
voluntad del legislador o se cumplan los fines del Estado, o se
cumplan los fines piublicos, llevando sus determinaciones a los

casos particulares,

21 citado por SERRA ROJAS, Andres.. op. cit. pag.60.
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Administrar no es solc aplicar la ley, sino perseguir un
proposito de servicio publico o de interes general gque

determina la esencia de la actividad del Estado.

La funcién administrativa puede ser estudiada desde el
punto de vista formal y desde el punto de vista material. EIl
punto de wvista formal u organico, toma en consideracién el
poder gque realiza el acto administrativo, y precinde de toda
otra estimacién; el puntoc de wvista material, considera 1la
naturaleza interna del acto, definiendoloc con sus caracteres

propios o naturales.

Las afirmaciones siguientes seflalan los elementos de esta

funciodn:

a)Se trata de una funcidon juridica del Estado.

b)Los actos concretos que la comprenden, se realizan con
vista a la creacién y funcionamiento de un servicio publico y
al cumplimiento concreto de los fines generales gque la
legislacién contiene.

c¢) La creacidon de un orden juridico administrativo,
llamado Derecho  Administrativo, que se aplica a la
Administracion piblica y a las personas gue establecen

relaciones con ella.z22

22 ldem.
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Desde el punto de wvista formal, la funciodn administrativa
es la actividad que normalmente realiza el poder Ejecutivo.
Todos los actos juridicos y materiales gque tiene a su cargo el
Peder Ejecutive Federal, se denominan actos formalmente
administrativos. (Tituleo III, capitule III, articulos 80 a 93

de la Constitucién).

En el articulo 89 de 1la Constitucién se seflalan en
principio, las facultades del Poder Ejecutive Federal. Otros
préceptos de la Constitucidén amplian la esfera de competencia
del mismo poder. Formalmente los actos de los o6rganos
administratives, centralizados y paraestatales, se incluyen en

el concepto de funcidn administrativa.

Este criterio es aplicable porque normalmente el ejercicio
de la funcion administrativa corresponde al Poder Ejecutivo.
Sin embargo, debemos hacer algunas consideraciones gue nos
revelan, en los textos constitucionales, dos situvaciones

importantes.

a) Tanto el Poder Legislativo, como el Poder Judicial,
realizan por exepcién -en casos limitados y precisos- actos gue
por su propia naturaleza son actos administrativos. Digamos el
nombramiento de empleados en ambos poderes; los problemas no
contenciosos de limites entre las entidades federativas gque
conoce el poder Legislative; 1los actos de jurisdiccién

voluntaria de que tiene conocimiento el poder Judicial.
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b) También resulta inconveniente llamar actos
administrativos a los actos que tienen una naturaleza juridica
diversa, aunque sean realizados por el propio Poder Ejecutivo.
Loes ejemplos que se pueden indicar son: el ejercicio de la
facultad reglamentaria, gque es materialmente legislativa; y la
resolucién de controversias en materia agraria, obrera, fiscal,
Y de aplicacién de la Ley de los Trabajadores al Servicio del
Estado, que son actos gque materialmente le corresponden a la
funcidén jurisdiccional. También los numerosos decretos creando

6rganos administratvos.

La funcién administrativa es una de las funciones del
Estade que se realiza bajo el orden juridico y 1limita sus
efectos a los actos juridicos concretos y a los actos
materiales gue con ella se relacionan, que tienen por finalidad
la prestacion de un servicico piblico © la realizacidén de las
demas actividades que le corresponden, en sus relaciones con
otros entes publicos o con los particulares, bajo un régimen de

policia.

No existe uniformidad en los autores para precisar el
concepto de funcién administrativa, desde el punto de vista
material, por el centrario, se ofrecen diferencias importantes
entre las diversas opiniones gque desde luego, nos revelan la
importancia de una materia gque se interna en tan complejos
aspectos de la vida social.

Estos criterios sostienen las tesis juridicas siguientes:
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Se define la funcidén administrativa como la actividad del

Estado encaminada a la ejecucidn de leyes.

En el propio texto del articule B89, fraccion I de 1la
Constitucidn, nos encontramos gque, ademds de la tarea de
ejecutar las leyes, corresponden al Ejecutivo otras actividades

gue no pueden llamarse ejeccidn de leyes.

Los autores distinguen la ejecucidtn de 1los principios

constitucionales; y la ejecucidén de la legislacidn ordinaria.

El concepto de ejecucidén es suceptible de wuna doble
acepcidén: a) "La actividad que se encuentra atorizada por una
disposicién legal; b)0O bién, entiende por tal ejecucidén la
actividad necesaria para dar efectividad o realizacién practica
a la norma legislativa".23 Bajo la primera acepcidn se
comprenden todas las funciones del Estado y en general, todos
los aspectos de la wvida juridica; en la segunda acepcidn el
concepto es demasiado estricto para definir la funcién
administrativa.

En la funcién administrativa se ecuentran .los elementos
siguientes:

a) Es wuna funcién del Estado que 1la doctrina y 1la
legislacién asignan, por regla general al Poder Ejecutivo
Federal. El articulo 89 de 1la Constitucién determina la

competencia de este oérgano.

23 Ibidem. pag. 62.
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b} Se realiza bajo un orden juridico de derecho publico.

Las funciones tienen como caracter general, la de desenvolverse
dentro del orden juridico. Este orden tiene diferentes
contenidos cuando se refiere a cada una de las funciones del
Estado.

La sumisién al orden juridico determina el régimen
aplicable, de derecho publico o privado. Es una funcién del
Estadc subordinada a la ley, por la cual se crea una situacién
de derecho subjetivo, que fija sus condiciones, limites y puede
inclusoc revocarse. Toda ley administrativa realiza una
determinada finalidad.

c)La finalidad de la funcién se cumple con la actuacidén de
la autoridad, que lo hace de oficio y con iniciativa para
actuar; la funcidén administrativa no supone un conflicto
preexistente, ni resuelve controversias. Cuando el Estado actua
es sujeto de la relacién sobre la que se jincide, es parte
interesada. Los actos de la funcidn administrativa tienen un
objeto: la prestacién de un servicio o la realizacidn de
actividades reguladas por el interés publico.

d) La limitacidén de los efectos juridicos de 1los actos
administrativos. La funcidon administrativa es . una funcién
practica, concreta, particular, sus efectos son limitados,
circunstanciales. Por ello el reglamento no es un acto
administrativo, sino un acto materialmente legislativo, por su
propia proyeccién general, a diferencia del acto
administrativo, que es un acto de aplicacidén limitada.

Actualizar la ley a los casos particulares es realizar una
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accidn administrativa.

e} Los medios como se realiza 1la funcién. La funcién
administrativa tiene estas otras actividades: planear,
organizar, aleccionar al personal, dirigir, coordinar,
uniformar y hacer los presupuestos.

Estos actos son: actes materiales y actos juridicos de
efectos limitados. En la teoria realista del derecho
corresponden a los actos juridico-administratives, el acto
condicion y el acto subjetivo.

f) El1 régimen de policia o régimen de control de todas las
actividades administrativas. Interviene el régimen de 1los
poderes de politica. La funcién administrativa se realiza por
los medios de policia del Estado, sin los cuales careceria de
facticidad el orden juridico administrativo.

g) La funcidén administrativa implica la realizacién de
todos los actos materiales como antecedentes del acto juridico
o comoc medios necesarios que hacen posible el cumplimiento de
la ejecucidn de la ley.z24

El mundo de las relaciones administrativas se desenvuelve
en la realidad con la ejecucidon de dos clases de actos: a) Los
actos juridicos, gque producen efectos de derecho, y b) Los
actos materiales, que no producen efectos de derecho, y se
consideran simples desplazamientos de la voluntad., La concesién
administrativa, el contrato administrativo, el empréstito, 1la
expropiacién por causa de utilidad publica, son actes juridicos

gue producen una modificacién del orden juridico imperante.

24 Ibidem. pag. 63
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Elaborar planos, disefios, graficos, copias mecanicas de
diversa naturaleza, prestaciones materiales de servicios,
manejo de correspondencia, manejo de aparatos mecanicos y otros

mas son actos materiales.

La escuela realista del derechc ha considerado gque los
actos materiales son actos administrativos. Todo acto de esta
naturaleza ejecutado por funcionarios y empleados, son actos
especificos de la fencidon administrativa. Con otra finalidad,
Kelsen también admite que ademds de ser wuna funcidn
administrativa comprende los actos materiales. "Porque éstos
constituyen en la escala de formacion del derecho, el grado
inferior, a aguel en gue se detiene la concretizacién
progresiva, es decir. donde aparece aun la ejecucidén de 1la
regla de derecho precedente, pero de ninguna manera la creacién

de cada regla nueva'".:zs

25 cit. por SERRA ROJAS, Andres, op. c¢it., pag. 65.
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1.5. CONCEPTO DE RESPONSABILIDAD.

Fl término "responsabilidad" tiene wvarios sentidos, tanto
en el lenguaje corriente como en el de los juristas.

Hart ha ilustrado el punto con un relato imaginaric, en el
gue la palabra "responsabilidad" aparece usada con diferentes
significados:

"Como capitan de un barco, X era responsable por 1la
sequridad de sus pasajeros y carga. Pero, en su ultimo viaje,
sé embriagaba todas las noches y fue responsable de la pérdida
del barco con todo lo gue llevaba. Se rumoreaba gue estaba
loco, pero los médicos lo encontraron responsable de sus
acciones, Durante el viaje X, se comportd muy
irresponsablemente y varios incidentes, que tuvo en su carrera,
demostraron Que nO era una persona responsable. El1 capitéan
siempre sostuvo gque fueron 1las tormentas exepcicnales las
responsables por la pérdida el barco, perc en un proceso
judicial gque se le siguid fue encontrado responsable por la
pérdida de vidas y Dbienes. Todavia vive y es moralmente
responsable por la muerte de muchas mujeres y nifios".2s

En este parrafo se pueden distinguir, como Hart lo anota,
estos cuatro sentidos de "responsabildad".

1)} Respeonsabilidad como obligaciones derivadas de un cierto
cargo, relacién, papel, etc.

2) Responsabilidad en el sentidoc de factor causal. Cuando

26 HART,H.L.A, cit. por NINO,Carlos S5.,"El concepto de Responsabilidad”
Homenaje al prof.Doc.Isidoro H. Goldemberg, Atilio Anibal y Roberte M.
Loépez C. directores Edit. Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1995. pag.l4.
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en el parrafoc imaginado por Hart se dice que el capitan fue
responsable de la pérdida del bugue o gue él sostenia que la
tormenta fue la responsable, el término "responsabilidad" se
usa para indicar meramente que algin acto o fenfimeno es causa
de algun evento.

Como se refiere también a ceosas, es posible pensar que este
sentido de "responsabilidad"™ no tiene nungin reproche moral,
designando unicamente el hecho de que algo sea condicién causal
de un resultado. Sin embargo, el hecho de gue casi siempre se
emplee el término "responsabilidad” con este significado cuando
se produce un evento disvalioso, hace pensar que hay un resabic
de reproche inconciente en su uso, aun cuando racionalmente se
rechace tal reproche cuando se advierte que el factor causal no
fue un acto humano voluntario, sino €1 movimiento de una cosa,
de un animal o de un hombre gue actud en ciertas condiciones
gue excluyen la voluntariedad.

3) Responsablidad como capacidad y como estado mental.
Cuando en el relato de Hart se dice gue los médicos encontraron
al capitédn responsable de sus actos, se utiliza el término
"responsabilidad" para hacer referencia al hecho de gque se
trataba de un individuo mentalmente capaz o, como dicen los
penalistas, "imputable", o0 sea gque no se trataba de un menor,
un loco, de un retardado mental, etc.

Para los juristas un individuo es imputable cuando tiene
la responsabilidad de dirigir sus actos y comprender el valor o
disvalor ético de aquellos.

También "responsabilidad" se usa cuando se alude a la
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falta de diligencia, © sea al comportamientc negligente.

La negligencia es considerada por muchos juristas. al igual
gque la imputabilidad, como un estado mental gue, en este caso,
consiste en omitir prever, a pesar de ser posible hacerlo,las
consecuencias de sus actos.

4) Responsable como punible ¢ moralmente reprochable., En
el parrafo de Hart se dice que, en un proceso, el capitan fue
hallado responsable por la pérdida de vidas y que, ademas, es
moralmente responsable.

En este sentido "responsabilidad" significa gque el agente
es acreedor de una pena o de un reproche moral. Asi decimos que
un juez encontrd al homicida responsable.

Quiza éste sea el sentido ma&s comprensiveo, pues una buena
parte de los usos supone que se han verificade las condiciones
gque designan los restantes. Asi, cuando decimos gue el juez
declard responsable a X, o sea que dispuso que sea sancionado,
presuponemos que verificé, entre otras cosas, gque su acto fue
la causa del hecho que se investiga y que tenia capacidad para

dirigir sus acciones.2’

Ahora bién, en su origen el vocablo responsabilidad deriva
de la expresién latina "sponsor”, gque significa "el que se
obliga por otro". A su wvez, "responder" proviene de
"respondere” que gquiere decir "hacer frente". Lo anterior

indica gque el binomic responsabilidad y responder se refiere a

27 Ibidem. Cfr. p. 15
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una situacisdén de constrefiimiento de una persona frente a otra,

en virtud de a cual debe esperarse cierto comportamiento.

Entre 1las diversas definiciones que ha registrade 1la
doctrina sobre el concepto de responsabilidad, segin la rama
del Derecho, caben destacar las siguientes, por su vinculacién
directa o indirecta con nuestrc tema de estudio. Entre los
civilistas, Rojina Villegas sostuvo en relacion a la
responsabilidad civil: "La existencia de un dafic es una
condicidén sine gqua non de la responsabilidad civil, pues es
evidente gque para gque exista obligacién de reparar, es
necesario que se cause dafio”.28 Agqui el acentc se da en el
dafio, Aguilar Gutierrez afirma :"El principio general que
demina esta materia en la legislacidén mexicana, es el gue
establece que la conducta ilicita o© contra 1las buenas
costumbres cbservadas por una persona, entrafia la
responsabilidad de ésta y la consecuente obligacién de reparar
los dafios gue cause”".29 Aqui encontramos el acento en la
conducta ilicita. Acufia Anzorena establece que :"...la
responsabilidad civil deja de ser una sancién a una regla de
conducta, para convertirse en una mera obligacién de
resarcimiento". 30 Agqui se destaca la obligacién de

resarcimiento por sobre la sancién .

En materia del derecho de dafios, Santos Briz desglosa los

28 cit. por CASTRO ESTRADA, Alvaro, op. cit. p.42.
29 Ibidem. p. 43.
30 Idem.



40

elementos de la responsabilidad de la siguiente manera:" 1. la
accidén u omisidn infractora del contrato o productora del acto
ilicito. 2. La antijuricidad de la misma Yy causas gque la
excluyen. 3. La culpa del agente. 4.La produccién del dafo.

5.La relacién causal entre accién u omisidn y el dafio".3:

Por su parte, José Maria Fabregas del Pilar, nos aporta
su concepto de responsabilidad -ya mas enfocado a la idea de
responsabilidad del Estado - c¢on las siguientes palabras:"La
responsabilidad gonsiste en la indeclinable capacidad de las
personas para conocer y aceptar las consecuencias de sus actos
Y de sus omisiones en cuantoc pueden dafilar ¢ perjudicar 1los
derechos o los intereses de agquellas otras a quienes afecte su
conducta. No puede haber responsabilidad sin imputabilidad, es
decir, sin la existencia de un nexo entre la conducta libre del

agente y sus consecuencias”.32

La responsabilidad c¢ivil en Derecho Privado tiene su
referente en el Dereche Puablico, como responsabilidad
patrimonial. Sin embargo, es comin gue muchos estudiosos del
tema omitan hacer esta distincidn terminologica y se refieran
por tanto a sendos institutos en forma sinonimica. Por ello, es
usual constatar que a mayoria de 1los autores en sus estudios

subdividan la responsabilidad civil - en contractual vy

31 Idem.

32 Idemn.
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extracontractual (o agquiliana), identificando a esta ultima,
como tipica de la responsabilidad patrimonial del Estado, el
principio consistio, en gque cuando una persona causaba sin
derecht un perjuicio a otra atacande su propiedad, le equidad
guiere gque haya reparacién en proveche de la victima. La
indemnizacién podia exceder considerablemente el dafio sufrido,
Ya que, aun habiendose causado dafic parcial, parece gue se
debia una indemnizacién por el valor total. Para el calculo del
dafio, se tenia en cuenta no sélo el valor comercial general,
sino también las circunstancias especiales del caso, como el
hecho de gue la muerte de un esclavo podia dejar incompleta la
orquesta privada del sefior. Asi tode quod interest entra en
cdlculo del dafio, pero sin incluir aspectos puramente

sentimentales. 33

Agi, la responsabilidad c¢ivil contractual, es 1la que
resulta del incumpimiento de obligaciones que tienen como
origen un convenic ¢ acuerdo de voluntades. En cambio la
responsabilidad civil extracontractual, es la gque tiene su
crigen en un hecho o acto juridico, sin que exista wvinculo
previo come si lc habria en un contrato entre las partes:

respeonsable y dafiado.

La consecuencia natural de la responsabilidad civil, como

se colige de las definiciones arriba citadas, es la reparacién

33 Cfr. FLORIS MARGADAN 5.Guillermo, "El Derecho Privado Romano" 62
ed.,edit. Esfinge, México, 1975, pp. 436 y sig.
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de los daflos que sufra injustamente alguna persona. Dicha
reparacién, nes dice Aguilar Diaz:"Es una forma de restablecer
ese aguilibrio en cuya conservacioén se interesa una
civilizacidén avanzada que teme a la decadencia. Es también el
modo de satisfacer, para cada miembro de 1la sociedad, su
aspiracién de seguridad, comprometida y amenazada por la vida

moderna” . 34

La Suprema Corte de Justicia de la Nacidn en relacidén a la
naturaleza juridica de la responsabilidad por culpa dice:
Instancia: Tercera Sala. Fuente: Semanario de la

Federacioén. Epoca: 58. Tomo: LXVI. Pagina: 316.

RESPONSABILIDAD POR CULPA, NATURALEZA JURIDICA DE LA .-

"La idea de responsabilidad no constituye una nocidén
autonoma independiente de toda premisa; ella es complementaria
de una nocidén previa: de la obligacién. La expresion
"responsabilidad”, define la situacidén en que se encuentra el
que ha faltado a su deber, o una obligacién prescrita por una
norma, Yy Se ve expuesto a consecuencias - penosas. La
responsabilidad no es otra cosa que la situacién juridica que
sobreviene a consecuencia de 1a violacidn de una obligacidén. La
existencia de 1la responsabilidad esté& condicionada, por una
parte, a una obligacidén preexistente y, por otra, a un

acontecimiento posterior, a saber, la violacién o inejecucidn

34 citado por CASTRO ESTRADA, Alvaro, op. cit. pag. 45.
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1.6, LA RESPONSABILIDAD DE LAS PERSONAS JURIDICAS.

Rosssel y Mentha (Toﬁo I, numeros 190 y 191): "Los drganos
de una persona moral son menos sus representantes gque esta
persona moral misma encarnada en ellos, por decirle asi...La
voluntad de una persona moral, se expresa por sus
érganos...establece una responsabilidad primaria y no solamente
subsidijaria; éstog (los 6rganos) obligan a la persona moral por
sus actos juridicos y por todos los otros hechos gue ejecutan
en esta calidad... Los otros hechos son aquellos de naturaleza
contractual o delictuosa, con la reserva de gue proceden de un
6rgano que ha obrado en esta calidad. Nuestra Ley consagra el
principio de la responsabilidad civil de las personas morales
por sus actos iicitos... Contratos, actos unilaterales, faltas
contractuales, delitos y cuasi delitos, todo entra en la esfera
de los actos por los cuales los oOrganos pueden obligar a la
persona moral cuandoc han ejecutado esos actos en el ejercicio

de sus funciones".36

"La voluntad de los o6rgancs vale come voluntad de la
persona juridica misma gue en consecuencia responde -
exactamente como una persona natural- de su acto propio. Esta

disposicién nc séle rige a las asociaciones, sino... como

36 «cit. por BORJA SORIANO, Manuel, Teorla General de las
Obligacjiones, 13% ed., edit. Porrua, Méxice, 1994, p&g. 357
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principio general derivado de la esencia de la persona juridica
.+« 1. La responsabilidad se refiere UGnicamente a los actos de
los representantes nombrados conforme a la constitucién, o sean
la direccién, un miembro de la direccidn incluyendo los
mienbros substitutos o un representante especial nombrado
conforme a la constitucién; pero no, por consiguiente, a los
actos de otros encargados mandatarios, cuyas facultades se
basen en acuerdos de la direccidn o de la asamblea de asociados

Y no en la censtitucidn”. 37

El agente de la Administracidén es el organo de la persona
moral publica. Ahora bien, toda persona moral debe responder de
los actos de sus oOrganos porgque son sus propios actos, como
toda persona fisica responde de los movimientos de sus manos.
Cuando el érgano obra en calidad de érgano es la persona moral
la que obra. Cuando el agente de la Administracién obra en su
calidad de agente, es la persona moral publica la que obra. La
regla resulta de la concepcidon misma de 1la personalidad

moral.is

37 ENNECCESUS-NIPPERDEY, cit. por BORJA SORIANO, Manuel, ob. cit.
pag. 356.
38 Cfr. Idem.



CAPITULOII

LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO EN MEXICO
Y
EN EL EXTRANJERO.



2.1. EN LA LEGISLACION MEXICANA.

A continuacién se mencionan los ordenamientos juridicos
fundamentales de naturaleza adminstrativa, que constituyen el
antecedente histérico del reconocimiento de la responsabilidad

patrimonial, del Estadc en México, a partir del afio de 1821.1

El antecedente mas remctoc sobre la materia que nos ocupa,
se encuentra en la orden del 25 de octubre de 1821 gue mandaba
se reunhleran y clasificaran las escrituras y documentos para
reorganizar el crédite nacional, cuando apenas habia triunfado

el ejercito trigarante.

Con fecha 23 de febrero de 1822 se expidio la ley de
Pensiones para viudas y huerfanos de los soldados insurgentes y
espafioles. Lo anterior, como advierte Ricardo J. Zevada,:2
demuestra que los legisladores consideraron obligatoerio
reconocer una pensién a quienes habian muertoc en defensa de una
causa publica. Asimismo, el Estado asumié la responsabilidad de
los dafios causados a extrafios y enemigos, gque en el caso, se

trataba de los espafioles.

1 Cfr. CASTRO ESTRADA, Alvaro, ob. cit., pAg. 135.

2 Idem.
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El Decreto de 28 de junic de 1824 constituyd un claro
ejemplo en el gque el Estado se reconocid responsable, al
decretar el pago de las deudas contraidas por el Gobiernc de
los virreyes, hasta 17 de septiembre de 1B10. De conformidad
con el punto num.3 del Decreto, la nacidn reconoce leos créditos
contraidos en ella con los mexicanos por el gobiernc de los

virreyes, siempre que se acredite nc haber sido voluntarios.

Posteriormente, la Ley del 22 de febrero de 1832 establecié
qué los sublevados eran responsables in sélidum ¢con sus bienes de
todas las propiedades ajenas que tomaran de los particulares o
del Estado. De esta forma, el Estadc asumid la responsabilidad
por leos dafios causados por sus agentes, y 1las tropas
revolucionarias al ejercito venceder se consideraban como
incapaces de obligar al Estado, toda wvez gque se trataba de

facciones rebeldes y no de sus agentes.

El 23 de abril de 1938, se emitio un Decreto por el cual se
indemnizé a Federico Doring de las pérdidas que sufrié con 1la
expedicién a Tampico contra los espaficles. Del mismo género es
el acuerdc del 10 de noviembre de 1836, por el que se
determina la reparacidén a unos sibditos de S.M.B. por las
pérdidas gque sufrieron con la toma de Zacatecas el 10 de mayo
de 1835. En términos similares, el 2 de mayo de 1849 el
gobierno ofrece indemnizar al Convento de la Cruz de Qro, por
los dafios que sufrid con el incendio de polvora, ocurrido el 31

de marzo de 1849.
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El Decreto de AOn Juan Alvarez, de octubre de 1855, se
conocié con el nombre de "Ley de Reclamaciones". En la misma,
se reccnocieros las deudas contraidas por 1los caudillos
principales de l!a Revolucién y mandd se liquidaran para su
admisién y pago; es decir, tuvo por objeto indemnizar a las

victimas por dafios causados por acciones bélicas.

Con fecha posterior, se expidieron en Veracruz las Leyes
de Juarez, del 11 de febrero, 25 de marzo y 17 de diciembre de
1860, en las cuales se acuerda una indemnizacién a las victimas
de los daflos en sus bienes muebles e inmuebles, ocurridos

durante el bombardeo en VeracruZz.

Resulta de gran relevancia destacar, tal y como lo hace
Ricarde J. Zevada, que estas leyes se fundamentan en la idea
del riesgo que la guerra genera, ajena a la necesidad de
comprobar la culpabilidad en el ejercicio de su funcidén de
guerra, En efecto, el legislador sélo tuvo en cuenta gue se
habia producide en dafic que era necesarioc reparar, por lo gque
podemos afirmar que el legislador se basd en el principio de

responsabilidad objetiva.s

La ley del 31 de enero de 1870, aporté prevenciones nuevas
para hacer efectiva 1la responsabilidad pecuniaria de 1los
sublevados. En ese mismo afio, el 23 de marzo, se giré una

circular recomendado la aplicacidn de la Ley de responsabilidad

3 Ibidem. p. 136
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de los sublevados.

Dentro de 1los ordenamientos Jjuridicos posteriocores a la
Revolucién, en primer término debe citarse a 1la Ley de
Reclamaciones de fecha 31 de mayo de 1911, misma que, por
resultar imprecisa e insuficiente, fue substituida por la Ley
de Reclamaciones de 1917, de a cual haremos referencia en

parrafos siguientes.

En el mismo ;ﬁo de 1911, se expidieron los Decretos de 31
de mayo y 30 de julio, por virtud de los cuales se credé y
reglamentd la Comisién Consultiva de Indemnizaciones por 1los
dafios producidos en la Revolucidn de noviembre de 1910, y fue

complementado dicho Decreto en 1913.

Con fecha posterior, la ley de Reclamaciones de 24 de
noviembre de 1917, como ya se menciono, vino a substituir la de
1911. Dicha ley fue expedida por Venustiano Carranza en uso de
facultades extraordinarias, b en virtud de ella, se
instituyeron dos comisiones. La primera de ellas tenia por
objeto establecer la responsabilidad del Estado por dafios
sufridos en la perscna o en la propiedad particular, a
consecuencia de los movimientos reveolucionarios ocurridos de
1910 a 1917, asi como regular las correspondientes
reclamaciones al mismo. La segunda Comisién seria de apelacién

para los extranjeros gque hubieren objetado los fallos de la
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Primera.4

Las reclamaciones debian estar fundadas en dafios causados
por fuerzas revolucionarias reconocidas como tales por los
Gobiernos_legitimOS, y en las causadas por las fuerzas de esos
mismos gobiernos en ejercicio de sus funciones y durante la
lucha contra los rebeldes, o en los causados por las fuerzas

dependientes del llamado Ejercito Federal hasta su disolucién.

No podian, segun la Ley en comento, reclamarse
indemnizaciones por perjuicios, entendidos ésteos como las
ganancias o beneficios futuros que se dejan de obtener con
motivo del dafio. La competente para conocer de las
reclamaciones era una Comisién dependiente de la Secretaria de
Hacienda, y de acuerdo al articulo 10 de la Ley, al acudir los
interesados en reclamacion ante la Comisién, se entendia que
renunciaban a reclamar judicialmente, por lo que, contra las
resoluciones dictadas en el procedimiente de reclamacidn, séle

cabia el amparoc.

Un aspecto de importancia, es gque la Ley. nc indicaba
claramente el criterio de imputacidn de la responsabilidad del
Estado, ya gqgue s6lo hablaba de la realacidén de causalidad entre
el dafio y la actividad desempefiada por las fuerzas

revolucionarias o militares en ejercicioc de sus funciones. Tal

4 Cfr. D1az, Luls Miguel, (compllador),México vy lascomisiones
internacionales de reclamacidn., Inst. de Inv. Juridicas de la UNAM, serie
H, Derecho Int. Publico, nium. 6, México, 1983, pp.27-28.
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. -
imprecisi6n nos hace interpretar que el criterio seguido era el

objetivo,

Para finalizar la referencia a esta Ley de Reclamaciones,
resta mencionar gue con fecha 2B de diciembre del propic afio de
1917, se expidié el Reglamento de la Ley gque crea la Comisidn

de Reclamaciones.

La Ley de Reclamaciones de 30 de agosto de 1919,5 segun los
cohsiderandos del Decreto respectivo, tuvo por objeto reformar
la Ley de Reclamaciones de 1917 con el fin de prestar especial
atencién a los dafios causados por muerte o lesiones, que no
estaban expresamente incluidos en la Ley de 1917, Dicha Ley
sentd las bases gue mas tarde servirian para la constitucién de

las Comisiones Mixta General y Especial de Reclamaciones.

En su articule 32, fraccidén IV, establecit6 comc su objeto
las reclamaciones fundadas en daflos provocados..."por forajidos
o rebeldes, siempre que se compruebe gue el dafioc causado se
consum®é a consecuencia de algun acto, lenidad u omision
imputables a las autoridades legitimas encargadas de dar
garantias”. Asimismc, el articulo 62 sefald que podian ser
objeto de indemnizacion los dafios y perjuicios causados por
muerte o lesicnes, siempre gue no hubiere mediado imprudencia o

provocacidén imputable a la victima.

5 Idem,
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Cabe mencionar gue, de la misma forma gue ocurrié con la
Ley de 1917, se estableci¢ comc unico criteric de imputacion el
nexoe de causalidad entre el dafio vy los movimientos

revolucionarios.

Sin embargo, con respecto a los dafos causados por
forajidos o rebeldes, se exigia demostrar que habian sido
consumados por algun "acto, lenidad u omisidén" imputable a las

autoridades.

Sobre el particular, Barrero Stahl expresa lo siguiente:
"Dentro de 1la vaguedad de la Ley al respecto, podemos
considerar gue se atribuia la responsabilidad al Estado en
virtud de la falta de seguridad y orden juridico"s. Asimismo,
menciona gque esta deduccidn parte de la grande influencia gue

estaba ejerciendo la teoria francesa de la falta del servicio.

Mas adelante agrega: "Si las autoridades tenian por tarea
asegurar la pacifica y ordenada convivencia y se preducian
dafics, aquéllas responderian por no haber obrado con eficacia.
El servicio & su cargo no habia funcionado debidamente. Se
presumia la falta o falla en la actividad publica. que no tenia
gue ser probada por el reclamante, ni oficiosamente por la
comisién que conociera de la reclamacidén, pues la Ley no lo

menciona. Al presumirse la falta del servicio, el criterio de

6 cit. por CASTRO ESTRADA,Alvaro, ob. cit., p.138
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imputacién era el objetivo".7

Por otra parte, en el articulo 52 de la Ley se estableciéd
la no indemnizacidén de los perjuicios. Lo anterieor guedo
exceptuade por los producidos con la muerte del particular, de

conformidad con el articulo 62 de la propia Ley.

Pér dltimo, las indemnizaciones por muerte lesiones serian
pagadas en efectivo desde el momento de su aprcbacién; las
demds serian pagadas conforme a 1la ley gue al efecto se

expidiera.

7. Idem.
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2.1.1, CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS,

Nuestra Constitucidén Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, a diferencia de otros paises, no ha recogido de
manera expresa como garantia individual 1la obligacién del
Estado de indemnizar & los particulares por los dafios o
lesiones gque éstos sufran con motivo de su actuacidn
administrativa. Verdad es, sin embarge, dque de una lectura
atenta a la Constitucién se desprenden "presupuestos
fundamentales que consagran la reparacién de los derechos del

ofendido".

La reparacion del dafio o la responsabilidad civil, desde
luege, no son instituciones ajenas a nuestro orden legal. En
diversas disposiciones constitucionales encontramos su
inclusidn, en los ambitos penal, civil e incluso
administrativo; si Dbien, en este ultimoc caso, referido
exclusivamente a los servidores piblicos., A manera de ejemplo
veamos los suguientes:

-Art .20, fracciocnes I y X:

"En todo proceso de orden penal, tendra el inculpado las
siguientes garantias:
I. Inmediatamente que lo solicitae, el juez debera otorgarle

la libertad provisional bajo caucién, siempre Y
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cuando garantice el monto estimado de la reparacion del dafo y de
las sanciones pecuniarias que en su caso puedan imponerse al
inculpado y no se trate de delitos en gue por su gravedad la
ley expresamente prohiba conceder este beneficio.

X, En ningun caso podré prolongarse la prisién o detencidn,
por falta de pago de honorarios de defensores o por cualquier
otra prestacién de dinero, por causa de responsabilidad civil ©  algun

otro motivo andlogo.

~-Art. 22, segundo parrafo:

"No se considerard como confiscacidén de bienes la
aplicacién total o parcial de los bienes de una persona hecha
por la autoridad judicial, para el pago de la responsabilidad civil
resultante de la comisién de un delito, o para el pago de impuestos o
multas, ni el decomisc de les bienes en caso del

enriquecimiento ilicito en términos del articulo 109",

-Art. 94, cuarto parrafo:

"La competencia de la Suprema Corte, su funcionamiento en
Pleno y Salas, la competencia de los Tribunales de Circuito y
de los Juzgados de Distrite y la responsabilidad en que incurran los
servidores publicos del poder Judicial de la Federacién, se regiran por lo gque
dispongan las leyes, de conformidad con las bases gue esta

Constitucidn establece”.

-Art. 107, fraccién XVII:

"Todas las controversias de que habla el articulo 103 se
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sujetaran a los procedimientos y formas del orden‘juridic5 que
determine la ley, de acuerdc a las bases siguientes:

XVII. La autoridad responsable serad consignada a la
autoridad correspondiente, cuandc no suspenda el acto reclamado
debiendo hacerlo, y cuando admita fianza gue resulte ilusoria o
insuficiente, siendo, an estos dos Ultimos casos, solidaria la responsabilidad clvil
de la autoridad con el gque ofreciere la fianza y el que 1la

restare”.

-Art. 111, noveno parafé:

"Las sanciones penales s8e aplicaran de acuerdec con lo
dispuesto en la legislacién penal, y tratdndose de delitos por
cuya comisiodn el autor obtenga un baneficio econdmico o cause dados y perjuicios
patrimoniales, deberadn graduarse de acuerdo con el lucro obtenido y
con la necesidad de satisfacer los daflos y perjuicios causados

por su conducta ilicita".

-Art. 113:

"Las leyes sobre responsabilidades administrativas de los
ervidores publicos, determinaran sus obligaciones a fin de
salvaguardar la legalidad, honradez, imparcalidad y eficiencia
en e desempefo de sus funciones, empeflos, cargos y comisiones;
las sanciones- aplicables por los actos u omisiones en que
incurran, asi como los procedimientos y las autoridades para
aplicarlas. Dichas sanciones, ademas de las que seflalan las
leyes, consistiran en suspensién, destitucién e inhabilitacién,

asi comp en sanciones econémicas, y deberén establecerse de
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acuerdo con los beneficios econdémicos obtenideos por el
responsable y con los dafios y perjuicios patrimoniales causados por sus
actos u omisiones a que se refiere la fraccion III del articulo
109, pero gue no podradn exceder de tres tantos de los

beneficios obtenidos o dé los dafios causados"”.

Por otra parte, nuestro texto constitucional en vatias
disposicicones reconoce imlicitamente muchos de los principios
basicos de la institucidn de la responsabilidad del Estado, aun
cuande no 1lo haila reconocido en forma explicita. Asi, por
ejemplo, los articulos 14 y 16 de la Constitucion -mediante los
principios de legalidad y audiencia-, protege o salvaguarda los

principales derechos de los individuos:

-Art. 14, segundc parrafo:

"Nadie podra ser privado de la viada, de la libertad o de
sus propledades, posesiones o derechos, sino mediante juicio
seguido ante los tribunales previamente establecidos, en el que
se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento ¥y

conforme a las leyes expedidas con anterioridad al hecho".

-Art., 16, primer parrafo:

"Nadie puede ser molestado en su persona, familia,
domicilio, papeles y posesiones, sino en virtud de mandamiento
escrito de la autoridad competente, gque funde y motive la causa

legal del procedimiento”.
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Complementariamente con las disposiciones transcritas, el
articule 27 Constitucional consagra e requisito de la
indemnizacion al hablar de otra importante institucién que
podriamos denominar madre de la responsabilidad patrimonial. Y
ademas establece que 1la propiedad debe sujetarse a las

modalidades gue dicte el interés piblico.

-Art. 27, segundo y tercer parrafos:

"Las expropiaciones sélo podrén hacerse por causa de utilidad
publica y medinta indemnizacion" .

"La nacion tendra en todec tiempo el derecho de imponer a ia
propiedad privada Igs modalidades que dicte el interés publico, asi como de
regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los
elementos naturales susceptibles de apropiacién, con objeto de
hacer una distribucidén equitativa de la riqueza publica, cuidar
de su conservacion, ograr el desarrolle eguilibrado del pais y
el mejoramiento de las condiciones de la vida de la poblacion

rural y urbana...".

En tanto que derecho publico subjetivo, como dice Juventino
V. Castro, la propiedad "es la garantia de que la autoridad no
puede lesionar, nulificar o poner en entredicho una propiedad,
sino en el caso excepcional de que la sociedad reguiera
urgentemente de ese bien atribuide a una persona, la cual debe

cederlo por una razén social de beneficio general”.s

8 Cit. por CASTRO ESTRADA, Alvaro, ob. cit., pag.1i7s



60

Para nuestro propésito es importante destacar gue, de acuerdo a
nuestro régimen constitucional. La autoridad no puede lesionar,
nulificar o poner en entredicho una propiedad, y cabria
preguntarse s8i la Administracién Pablica, en su acuar cotidiano
a través de sus agentes, no lesiona frecuentemente los derechos
de propiedad -entre otros- de los administrados. Y si éstos,
no deieran contar con un sistema legal gue estableciera un
procedimiento agil y equitative para gue el Estado reparara los

dafios, perjicios © lesiones causados.

Frente a 1las dos limitaciones mas relevantes a los
derechos de propiedad como son: su funcién social y 1la
expropiacion, existen otras modalidades, como la obligacidn de
reparar 1los dafios que se causen a otro -en relaciones entre
particulares~- y que, evidentemente, conculgue el derecho de
prepiedad. En palabras del mismo autor citado:..."si se
ejercita el derecho de propiedad bajo las caracteristicas que
mencicona la disposicion civil -articulo 1912-, de hecho se esta
limitando el uso © disfrute de un bien, sin gue pueda afirmarse
gque esto es nulificante para el derecho de propiedad".y Lo
mismose diria para el caso de 1la prescripcién positiva o

adguisitiva.

Otro de 1los principios generales caracteristicos de 1la
responsabilidad patrimonial del Estado, es el de la igualdad

ante las cargas publicas, de manera tal que, ante la presencia

9 Idem.
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de un determinado sacrificio especial debe restablecerse el
equilibrio roto, o lo que es 1o mismo, la igualdad entre todos
los individuos. Asi lo raconocen 1los siguientes preceptos

constitucionales:

-Art. 1:

"En los Estados Unidos Mexicanos todo individuo gozara de
las garantias gque otorga esta Constitucién, las cuales no
podran restringirse ni suspenderse, sino en los casos y con las

condiciones que ella misma establece”.

-Art. 31, fraccidn IV:

"Son obligaciones de 1los mexicanos:

IV. Contribuir para los gastos puablicos, asi de 1la
Federacion, como del Distrito Federal o del Estade y Municipio
en gue residan, de la manera proporcional y equitativa gue

dispongan las leyes".

A este respecto, es precisc comentar gque, en ultima
instancia, los recursos econdmicos gque el Estado tendria que
pagar para restablecer el equilibrio, ante la existencia de
dafio comprobade, mediante Jla indemgizacién correspondiente,
proviene de la sociedad que contribuye a la integracién del

gasto publico.
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2.1.1. LEY DE DEPURACION DE CREDITO A CARGO DEL GOBIERNO

FEDERAL.

Un antecedente plausible, pero deficiente y efimero en
nuestro sistema juridico en favor de un régimen de
responsabilidad directa del Estado, lo constituyé la Ley de
Depuracién de Créditos a carge del Gobiernc Federal, en tiempos
del Presidente Manuel Avila Camacho, Dicha Ley fue publicada en
el Diario Oficial de la Federacidn el 31 de diciembre de 1941,
Yy entré en vigof el 12 de enero de 1942, segin dispuso su

primer articulo transitorio.

Del punto numerc 15 y la conclusidn sexta de la Conferencia
gue don Antonio Carrillo Flores dictd en la Escuela libre de
Derecho en 197610, se desprende que €1 motivo por el cual se
expidid dicha Ley fue la apreciacidén conjunta que realizaron el
entonces Presidente de 1la Republica Avila Camachoe ¥y su
Secretaric de Hacienda, Eduardo Su&rez, en el sentido de gue
era injusto que se hubiesen liquidadoc 1las reclamacioces
extranjeras y no se atendiesen a las de 1los mexicanos.
Situacién que era -y continda siendo- absolutamente justificado

¥ necesario atender.

La propuesta gque se incorpora a la Ley de Depuracién de

10 Cfr. CARRILLO FLORES, Antonio, Conferencia "La Responsabilidad
del Estado en México", estudios de Derecho Administrativo y Constitucional.
Institute de Investigaciones Juridicas de la UNAM, México, 1987, pag. 3.
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Créditos parte del reconocimiento de varias situaciones, que

podremos resumir de la siguiente forma:

a) Que no siempre se obtiene reparacién integral a través
del procedimiento de anulacién o en el propio juicio de amparo,
habida cuenta de lo dispuesto por el articulo 75 de la Ley de
Amparo al establecer que :"El sobreseimiento no prejuzga sobre
la responsabilidad en que haya incurrido 1a autoridad
responsable al ordenar o ejecutar el acto reclamado", cuando el

dafio consumado de manera irreparable o se sobresee;

b) La ineficacia del sistema civil de subsidiariedad de la

responsabilidad del Estado de acuerdo al coédigo Civil;

c) La dificultad de identificar al funcionaric autor

material del dafo, asi como probar su culpa;

d) La difusidén y pertinencia de la doctrina francesa sobre
el tema y particularmente, la singular obra jurisprudencial del
Consejo de Estado de aguel pais en materia de la "falta del

servicio”.

e} Aprovechar la capacidad que habia demostrado empezar a

tener el Tribunal Fiscal de la Federacién, creado en 193§.

Con el propésito de contribuir a remediar las

deficiencias de nestros ordenamientos positivos en la materia,
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se expidi6o la Ley de Depuracién de Créditos con trece articulos
"permanentes” y cuatro transitorios. Entre los mas importantes

se encuentran los siguientes:

Art. 12.,-"Se autoriza al Ejecutivo de la Unidén para que,
por conducto del Tribunal Fiscal de la Federacidn, depure y
reconozca las obligaciones no prescritas a cargoe del Gobierno
Federal, nacidas o derivadas de hechos juridicos acontecidos
durante el periodo que comienza el 12 de eneroc de 1929,
inclusive, al 31 de diciembre de 1941, inclusive, ¥ gque se

halien pendientes de pago".

Art. 10.- "Todo crédito, cualguiera gue sea su origen, con
las udnicas excepciones a que se refiere el articulo 22 {que
enlsta XVI fracciones), para el gque en el futurc no exista
asignacién presupuestal, en el afio de su constitucidén ni en el
inmediatamente posterior, deberd reclamarse ante el Tribunal
Fiscal de la Federacidn en el mes de enerc del ejercicic
siguiente. De lo contrario prescribira.

Cuando la reclamacién se funde en actos u omisiones de los
gque conforme a derecho dan origen a la responsabilidad civil
del Estado, no sera preciso demandar previamente al funcionario
o funciocnarios responsables, siempre gque tales actos u
omisiones impliquen una culpa en el funcionamiento de los

servicios publicos”.

Art. 13.- " A partir del afic de 1943, figurara en el
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Presupuesto una partida para cumplir con los fallos gue se
dicten en los juicios a que se refiere el articule 10.

Las sentencias se cumpliridn por orden riguroso, gque se
determinara conforme a un registro que a ese efecto habra de
llevarse, hasta el monto de la citada partida. Las restantes se
cubrirdn en el ejercicic siguiente o en los sucesivos de
preferencia a las sentencias de afios posteriores, pero también

en orden rigurcso de turno”.

Si bien el articuleo 12 de la Ley restringe el objeto de la
misma a depurar y reconocer obligaciones no prescritas a cargo
del Gobierno Federal respecto de hechos juridicos, durante un
periodo especifico -12 de enero de 1929% al 31 de diciembre de
1941-, 1o dispuesto en el articulc 10 amplia el objeto de la
Ley. Esto lo confirma la Exposicién de Motivos al declarar gque
la tendencia de la Ley era de depuracidn de créditos a carge de
la Hacienda Publica Federal, gque por cualquier motivo hubieran
tomado nacimiento a cargo de aquélla con posterjoridad a 1929,
ya gue las Leyes de 1885 y 1929 habian 1llevadeo a cabo tal
depuracién constante del pasivo federal, previniéndose que para
todo crédito a cargo del erario publico y que no contara con la
previsién especifica en el presupuesto, se regueria la
depuracidén, ya que ésta s6lo era precisa para las reclamaciones
gue, ademads de no tener la previsidén citada, ni hubieran sido
detalladas ni reconocidas por la autoridad competente, ni
constara en contrato legalmente celebrade ni en ninguna otra

forma exigieran una consideracién
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diversa en razon de su naturaleza.ill

Por otra parte, debe sefalarse gue el articulo 62 de la
Ley dispuso que se someteria - por parte del Ejecutivo Federal-
al Congreso de la Unién 'una iniciativa de Ley a fin de proveer
el pago de las obligaciones econocidas por sentencia del
Tribunal Fiscal. Asimismo, y esto es muy importante, su
articulo segundc transitorioc preceptud la derogacidén de todas
las disposiciones legales gque atribuyesen competencia a
tribunales distintos del Tribunal Fiscal en las materias
reguladas por la.misma Ley, exceptuandc, evidentemente, a los

juicios en tramite.

Todo jurista mexicano gque haya estudiado y escritec sobre
el tema de responsabilidad patrimonial del Estade, ha elogiado
el avance gue precentd en su tiempo la aparicion de la ley de
Depuracidén de Créditos a cargo del Gobierno Federal. Por
provenir el elogio de un civilista, Gutierrez y Gonzilez dice:
"Ante la triste realidad gque deriva de aplicar el articulo
1828, el 1legislador en un rasgo de honestidad poco comin
expidié la 1ley que se menciona...; en ella establece la
responsabilidad directa, ya nc subsidiaria del Estado".1i2

Sin embargo, el ordenaminto que se estudia también tuvo

11 Cfr. ORT!Z REYES, Gabriel, E] Control y la Disciplina en la
Administracién Publica Federal, editorial, Fondo Qe Cultura Ecconbmica,
México, 1988, pag. 15.

12 GUTIERREZ Y GONZALEZ, Ernesto, Derecho de las Obligaciones, 52
edicién, ratificada y adicionada, 33 relmpresi6n, inalterada, editorial
Cajica, México, 1978, p. 621.
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deficiencias gque infortunadamente la hicieron practicamente
inaplicable en nuestro pais. De acuerde a la informacién que
hemos obtenido, el numero de casos no llegdé a diez antes de
haber sido abrogado por Decreto del Congresc de la Unidén que
dirigio el entonces presidente de la Republica, Miguel de la
Madrid Hurtado, mismo que fue pliblicado en el Diaric Oficial de

la Federacion el 4 de enero de 1988.

Carrillo Flores explica la razénm por la cual la ley que
promovié no se aplicd como se esperaba, sefialando gue adolecid
de un defecto capital: "condicionar 1la procedencia de la
accién, a un hecho gque el particular no puede conccer: gque haya
una partida presupuestal con cargo a la cual se pague. Y con
otro mas serio: para gque una partida pudiera ejercerse, se
necesitaria que hubiese una autoridad de la Administracidn
Activa con facultades para reconocer la responsabilidad del
Estado. A falta de esa autoridad, solamente el Congresc podria
en rigor hacerlo, usandec la potestad gue da la fracciéon VIII
del articule 73 Constitucional para reconocer y mandar pagar la

deuda nacional"i13

La Ley de Depuracién Fiscal tuvoe una : adicién a su
articulo 2% en marzo de 1946 y reformas a sus articulos 7, 8, ¥y
11 en diciembre de 1857, que no tienen relevancia para nuestro

estudio.

13 CARILLO FLORES, Antonio, ob. cit., pag. 11.
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2.1.3. EXPROPIACION POR CAUSA DE UTILIDAD PUBLICA.

LEY DE EXPROPIACION

(D.0.F., 25 DE NOVIEMBRE DE 1936)

El articulo 12 de 1la Ley de Expropiacién establece
aquello gue se considera de utilidad publica. A su vez, el
articule 22 gefiala qgue en tales casos, previa declaracidn del
Ejecutivo Federal, procedera la expropiacién, la ocupacién
temporal, total o parcial, o de la simple limitacién de los
derechos de dominio para los fines del Estade o en interés de
la colectividad.

Esta es la mas importante limitacion al derecho de
propiedad, respecto de la cual la Ley Suprema reconoce una
"indemnizacién", después de emitida la declaracién
correspondiente, habida cuenta del reconocimiento de 1la
obligacién gque el Estado tiene de reparar los dafles ¥
perjuicios que con su actuar puede producir en el patrimonio de
los particulares. Es conveniente recordar que fue en la Ley de
Expropiacién Forzosa de Espafia (1954).14 Donde de manera oculta
se introdujo el instituto de la responsabilidad patrimonial del
Estado, al establecer gue: Dara también lugar a indemnizacidén
con arreglo al mismo procedimiento toda 1lesidén gque los
particulares sufran en l10s bienes y derechos a que esta ley se
refiere,

En cuanto al precic gque se fijara como indemnizacién,

14 Cfr. CASTRO ESTRADA, Alvaro, ob. cit. pag. 146.
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nuestra ley de expropiacidn,asta antes del 22 de diciembre de
1993, establecio con un criterio poco equitative en cuanto a su

base y su forma de c&lculo, lo siguiente:

Art. 10.-"El precic gque se fijara come indemnizacién a la
cosa expropiada, se basara en la cantidad gque como valer fiscal
de ella figure en las oficinas catastrales o recaudadoras, ya
sea gue este valor haya sido manifestado por el propietario o
simplemente aceptadoc por &l de un modo tacito por haber pagado
sus contribuciones con esta base. El1 exceso de wvalor o el
demérito que haya tenido la propiedad particular por las
mejoras o deterioros ocurridos con posterioridad a la fecha de
asignacidén del wvalor fiscal, séra lo unico gue debera guedar
sujeto a juicio pericial y a la reseclucién judicial. Esto mismo
se observard cuando se trate de objetos cuyo wvalor no esté

fijado en las oficinas rentisticas”.

Afortunadamente esta disposicion fue modificada por el
Decreto gque reforma, adiciona y deroga disposiciones de
diversas leyes relacionadas con el Tratado de Libre Comercio de

America del Norte de 1993, para establecer que:

Art. 10.-"El precio gque se fijara como indemnizacién por
el bien expropiado, sera equivalente al valor comercial gue se
fije sin que pueda ser inferior, en el caso de bienes
inmuebles, al walor fiscal que figure en las oficinas

catastrales o recaudadoras".
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Esta disposicién nos dard pabuloc para proponer también
una base de cdalcule para las indemnizaciones por lesiones
patrimoniales en términos de valor comercial, lo gque sin duda
se acerca mucho mds a una idea de justicia en la reparacién

debida.

Previo a la reforma de 1993, existe una contradiccion
entre el primer parrafo del articule 19 y 20 de la misma ley,
ya que el pimero dispone que: "El importe de la indemnizacion
serd cubierta por el Estado, cuando la cosa expropiada pase a
su patrimonio”; 1o gue permite hablar de simultaneidad. En
cambio, el 20 establece un plazo distinto y excesivo: "La
autoridad expropiante fijara la forma y les plazos en que 1a
indemizacién deberéd pagarse, los que no abarcardn nunca un periodo mayor

de diaz afios”,

Esta disposicién fue reformada en diciembre de 1993, para
superar una contradiccién muy evidente y de esta manera
resarcir en mas razonable oportunidad al particular afectado

por la medida exproplatoria. Dispone ahora el articulo 20 que:

"La indemnizacién deber& pagarse dentro del término de un
afic a partir de la declaratoria de expropiacién en moneda

nacional, sin perjuicic de gque se convenga su pago en especie”.
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2.1.4. cODIGO CIVIL PARA EL DISTRITO FEDERAL.

En el cédigo civil de 1870 se regularon algunos aspectos
de la responsabilidad civil por heche ilicito, como 1los
conceptos de culpa, responsabilidad, indemnizacidén (art. 15753)
caso fortuiteo y fuerza mayor (art. 1578), dafios y perjuicios
(arts. 1580 a 1592), entre otros. Por otra parte, el Cédigo
Penal de 1871 dedicé su Libro Segundo a 1la materia de
responsabilidad civil: Extensién, requisitos y computacidn de
la responsabilidad civil; personas civilmente responsables;
modo de hacerla efectiva; extensién y acciones para demandarla.
Asimismo, este cddigo establecic disposicicnes relativas a la
responsabilidad civil delictuosa {art. 301 b sigs. );
responsabilidad por hechos propios (art. 326); por hechos de
otros {art. 329); responsabilidad civil y criminal (art. 327).
Cabe apuntar que las comisiones redactoras del cédigo civil y
del co6digo penal trabajaron en forma conjunta, lo que explica

gue algunos aspectos hayan side tratados en uno y otro cédigo.

Posteriormente, el C6digo Civil para el Distrito Federal
expedido en 1928 -que inicié su wvigencia el 12 de octubre de
1932-, amplia su cobertura de regulacidén de la regponsabilidad
civil, que en alguna medida habia perdidoc por su inclusién en

el codigo penal. De esta manera, se establecen disposiciones
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especificas en relacién a la responsabilidad que tiene como
origen un hecho ilicito producido: personalmente por el
responsable, por persona bajo su cuidado y por cosas de que es
poseedor. Entre las primeras, es decir, las responsabilidades
por hecho ilicito propio, se encuentran la responsabilidad de
persona capaZ, responsabilidad del incapaz, responsabilidad de
persona moral y también la responsabilidad del Estado en su

articulo 1928,

El andlisis de la responsabilidad extracontractual por
los actos ilicitos en que puedan incurrir los funcionarios
publicos bajo nuestro sistema civil, supone el estudio de los
articulos 1910 y 1928 del Codige Civil; de los cuales el
primerc constituye el principio general de la responsabilidaqg

civil:

Art. 1910.- "El que obrande ilicitamente ¢ contra las buenas constumbres
cause dafo a otro, estd obligado a repararlo, 2 menos gue demuestre que of dafo se

produjo como consecencia de culpa o negligencia inexcusable de la victima”,

A su vez, hasta 1994 decia el articulo 1928 que:

“El Estado tiene obligacidn de responder de los dafos causados por sus
funcionarios en el ejercicio de sus funciones que les estén encomendadas. Esta
responsabildad es subsidiaria y sélo podra hacerse efectiva contra el Estado, cuando el
funcionaric diractamente responsable no tenga bienss o los que tenga no. sean

suficientes parp responder del dano causado”.
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El articulc 1910 citado debiene de la integracidn de dos
preceptos extranjeros.l5 En su primera parte, el articuleo 41
del Codigo Suizo de las Obligaciones, y la segunda, del

articulo 403 del Cédigo civil Ruso.

Art. 41.- “El que causa de una manera ilicita un dafo a otro, sea
intencionalmente, sea por negligencia o imprudencia, esta obligado a repararlo. El que
causa intencionalmente un dafic a otro por hechos contrarios a las constumbres, esta

igualmente oblipado a reparalo”.

Art. 403.- "El que ha causade un dano a la persona o al bién de otro, esté
obligado a reparario, Queda librado de esta obligacion si prueba que no podia prevenir
este dafo o que tenia el poder legal de causarlo, o que 58 prodsjo como resultado de

premeditacién o de la nagligencia burda de la victima".

El concepto de acto ilicito expresado por el Tratadista
suizo Virgile Rossel, gquien lo define para efectos del articulo
41 suizo -y por tanto para el articule 1910 de nuestro cddigo
civil-, como "todo acte nocivo (de comisién o de omisidn)
causado sin derecho, que impligue una culpa e imputable a su
actor y siempre que exista una relacién de causalidad entre el

ilicito y el dafio cuya reparacitn se reclama”,16

A su vez, el antecedente de los principios contenidos en

15 Cfr. BORJA SORIANO, Manuel, ob. cit. pag. 3535.
16 Cit. por CASTRC ESTRADA, Alvaro, ob. cit. pag. 190.
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el articulo 41 del cédigo Suizo se encuentran en los articulos
1382 y 1383 del coédigo  Napolednico gque dispusieron
respectivamente gue: Todo hecho cualguiera del hombre que causa
a otro un dafio obliga a repararlc a aguél por cuya falta ha
acontecido y cada cual es responsable del dafio que haya causado
no so6lo de intenteo, sino también por su negligencia o por su

imprudencia.17

Por 1o que hace a la segunda parte del articulo 1910 del
Cédigo Civil, que tuve como antecedente el Codigo Ruso, cuya
doctrina es coincidente con 1los postulados franceses, gue
inspiran indirectamente las disposiciones nacionales en materia
de responsabilidad civil. Asi, el jurista P. Romashkin sefiala
gue: "Los fundamentos de 1la responsabilidad c¢ivil por 1la
produccidn de un dafic son: 1} La existencia del dafio causado a
la persona o a los bienes; 2) La antijuricidad del acto lesivo;
3) La existencia del nexo causal entre la accidén antijuridica
¥ sus consecuencias nocivas; 4) La existencia de culpa del

causante del dafio.1s

De las diversas disposiciones y definiciones doctrinarias
¥y de Derecho comparado que se derivan de 1los conceptos
incorporados a nuestros articules 1910 y 1918, se puede
aseverar gue para gque surtan los efectos de las obligaciones

consignadas en tales preceptos, es decir, que pueda hablarse

17 Cfr. CASTRO ESTRADA, Alvaro, ob. cit., pag 193.
18 Ibidem. pag. 194.
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con propiedad juridica de acto ilicito, es necesario que haya
habido culpa, entendiendo por ésta la gque se presenta cuando la
actuacidén de un determinado sujeto no haya sido la de un
"hombre prudente y diligente", asi considerado en abstracte por
el juzgador civil ante -quien se demande el pago de los daflos y
perjuicios gue tal conducta haya irrogadec al demandante.

Lo dicho para el articulo 1910 es aplicable también para
el articulo 1928, cuyc texto se inspira del articule 6@ del
Codigo Federal de las obligaciones de Suiza.:93 Cuyo texto
dispone que:

“La legislacién Federal o Cantonal puede derogar las disposiciones del presente
capitufo ["de las obligaciones que resuitan de los actos ilicitos"} en lo concerniente a
la responsabilidad incurrida por funcicnarios y empleados publicos por el dafc o el tort
moral que causen ellos en el ejercicio de su cargo.

Las leyes cantonaies no puedsn derogar las dispociones de este capitulo si se
trata de actos cometidos por funcionarios y empleados publicos y que se relacionen con
el ejercicio de una industria”.

El primer parrafo del articule 61 transcrito esta
relacionado con el articulo 928 del mismo Codigo Suizo gue
establece que:

Art, 928.- "Los encargados del registro de comercio y las autoridades de
vigiiancia inmediata son personatmente responsables de! dafo causade por su falta o la
de sus empleados nombrados por elios.

La resposabilidad de las autoridades de vigilancia esta regulada de la misma
manera que la de las autoridades de tutela.

Los cantones estan obligados subsidiariamente por el perjuicio no reparado por

19 Idem.
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los funcionsarios responsables.20

Para entender con exactitud el reenvio gue el precepto
hace a las autoridades de vigilancia y de tutela, es preciso
citar lo dispuestc por el articulo 426 del Cédigo Civil Suizo
de 1907 que dice:

"El autor y los miembros de las autoridades de tutela estan obligados a
observar, en el ejercicio de sus funciones, la diligencia de un buen administrador, son

responsables del dafo que causen a proposito o por negligencia”,

En su segﬁndo parrafo, el citadco articulo 61 se relaciona
con el articulo 55 del mismo Cédigo Federal de las Obligaciones
suizo gque dispcone lo siguiente:

"El empleador es responsable por el dano que causen sus dependientes, sus
empleados de oficina y obreros en e cumplimiento de su trabajo , a menos que pruebe
gue ha tomado los cuidados exigidos por las circunstancias para evitar un dano de este
género o que su diligencia no hubiese impedido que se produjera el dano.

El empieador puede repetir contra la persona que ha causado el perjuicio, en la
medida en que es ella responsable del dano",

Es importante apuntar que la culpa es el reguisito sine
quan non de la responsabilidad civil extracontractual, ya que,
para que exista un acto ilicito es preciso la negligencia o
ignorancia inexcusable. No puede aceptarse gue un acto dge
autoridad revocado, por ese s6lc hecho y automaticamente,
constituye un acto ilicito por culpa. En otras palabras, habria

gue probar que el funcionario piblico a quien se pretenda

20 Idem.
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imputar culpa para efectos de  responsabilidad civil
extracontractual, obré en forma distinta a la que hubiera
actuado encondiciones semejantes otro funcionario prudente y

diligente.

Gabine Fraga en apoyo de esta apreciacién dice:"... de
acuerdo con la doctrina gue ha inspirado al Cédige civil, 1la
ilicitud de los actos consiste en que elles se produzcan sin
derecho, intencionalmente o por imprudencia o negligencia ¥
s6lo gquedan exceptuades por disposicidn expresa los casos de
abuso de derecho a que se refiere el articulo 1912 y los de

riesgo consignados en los articulos 1913 y 1914".21

En nuestro sistema juridice el juzgador de primera
instancia es quien debe wvalorar si 1la actuaciéon de un
funcionario publicoc en determinada situacidén y circunstancias
semejentes fue la gque hubiese seguido un prudente y diligente
in abstracto funcionario publico normal o promedic. Hay que
reconocer que no son los jueces civiles gquienes mas
familiarizados estarian con las actuaciones cotidianas de todos
los funcionarios publicos: como tampoco © sObre las
particularidades de cada servicio pablico o las condiciones
materiales para la prestacién de los mismos, que muchas veces
condicionan su adecuado proporcionamiento, asi como de las
frecuentes limitaciones de personal gue conyevan deficiencias

en los servicios, y que injustamente podrian sélo atribuirse a

21 Cfr. FRAGA,Gabino, Ob. cit. pag. 574.
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los servidores publicos mas directamente relacionados con la

preduccidn de dafios.

La consecuencia que prevé la ley ante la existencia de
dafios -culposamente causados- es su reparacién, en términos de
1o preceptuade por el articulo 1915 del cédigo civil, cuyo
primer parrafo dice: "La reparacién del dafio debe consistir a
eleccidén del ofendideo en el restablecimiento de la situacion
anterior, cuando ello sea posible, o en el pago de dafios ¥y
perjuicios”. Se debe apuntar gque cuande c¢on su actuar un
funcionario publico wviola alguna garantia individual en
términos del articulo 80 de la Ley de Amparo, lleva aparejada
la obligacién de "restitulr al agraviado en el pleno goce de la
garantia viplada, restablecimiento de las cosas al estado gque
guardaba antes de la violacién..." Y de acuerdo con el articulo
105 de la misma ley, de no ser posible el cumplimiento de la
sentencia de Amparo, corresponderd al funcicnario publico
respectivo a peticidn del quejosoc, "el pago de los dafios y

perjuicios gue hayan sufrido".

Otra de las caracteristicas de la regulacién de 1la
responsabilidad civil en nuestro sistema juridico, prevista en
el articulo 192B. Esta clase de responsabilidad es consecuencia
de la apreciacidn de que el verdadero responsable de un ilicito
civil es el funcionarioc publico y por tanto, sdlo que éste no
tenga bienes © no los tenga en forma suficiente, el Estado

haria frente a tal obligacién ante el particular demandante. En
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otras palabras, ademas de la necesidad de probar la culpa del
funcionaric publico para ver satisfecha 1la reparacién de los
dafios irrogados en su patrimonioc el particular deberd también
acreditar la insclvencia del servidor publico como condicidn de

procedencia para demandar al Estado Federal.

Sanchez Medal dice gue tal obligacién "es exactamente la
de un fiador que goza de los beneficios de orden y de exclusién
puestc gue para poder intentar hacerla efectiva, el particular
afectado necesitard previamente haber logradc sentencia
condenatoria en contra del citadoe funcionario y después haber
tratado en wvanc de obtener através de la ejecucidén de esa
sentencia, la satisfaccidon completa de dicha condena, lo cual
hace necesario que transcurra mucho tiempo antes de poder
enderezar la respectiva accién subsidiaria en contra del

Estado™.z22

Por su parte, el articulo 32, fraccién VI del coédigo
penal para el Distrito Federal en Materia del Fuero Comun ¥y
para toda la Republica en materia de Fuero Federal, se refiere
a este criterio de la subsidiariedad en materia de reparacién

de dafics, de la siguiente forma:

Art. 32.- “Estan obligados a reparar el dafo en los términos del articulo 29:

VI. El Estado, subsidiariamente por sus funcionarios y empleados.

22 SANCHEZ MEDAL,Ramon, "La Responsabilidad civil por los actos
ilicitos de los Funcionarigs Pablicos", Rev. de Inv. juridicas de la Esc.
Libre de Derecho, afio 9, nim. 9, México 1985, pag. 377.
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Al respecto, se debe tomar en cuenta leo establecido por
el articulo 34 del coédigo penal en el gue: La reparacidén del
dafio gque deba ser hecha por el delincuente tiene el caracter de
pena publica y se exigira de oficio por el ministerio puablico,
con &l gque podran coadyubar el ofendido, sus derechocabientes o
su representante en los términos gue prevenga el codigo de
procedimientos penales.

Cuando dicha reparacién deba exigirse a tercero, tendra
el caracter de responsabilidad civil y se tramitard en forma de
inccidente, en los términos gque fije el propio codédigo de
procedimientos penales.

Quien se considere con derecho a la reparacién del dafo
gue no pueda obtener ante el juez penal, en virtud del no
ejercicioc de la accién penal por parte del ministerio publico,
sobreseeimiento o sentencia absolutoria, podra ocurrir a la via

civil en los términos de la legislacién correspondiente.

Sobre 1la aceptabjlidad de 1la subsidiariedad de 1la
responsabilidad del Estado, Gutiérrez y Gonzalez dice: "Es
justo que, si un representante del Estado en ejercicio de sus
funciones comete un dafioc en vista de un hecho ilicite, responda
por €l, y que también responda por esa conducta el propio
Estado. Pero no es justo que éste, con todo su poder, responda
como determina el articulo 1928, en forma subsidiaria, esto es,
gue so6lc podrad exigirsele al Estade la reparacién del dafio
provocado peor el hecho ilicito de su funcionario, cuando éste

no tenga Dbienes, o los qgue tiene sean insuficientes para
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responder del dafic causado".23

Se observaran las modificaciones gue trajo la reforma de
1944 -publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 10 de
enero- al articulc 1928 del cdédigo civil.24 Dice el ahora
articuleo 1927:

Art. 1927.- El Estado tiene obligacion de responder del pago de los dafos y
perjuicios causados por sus servidores publicos con motivo del ejercicio de las
atribuciones que les estén encomendadas. Esta responsabilidad sera solidaria tratandose
de actos ilicitos dolosos, y subsidiarias en los demas casos, en los que sélo podra
hacerse efectiva en contra del Estado cuando el servidor publico directamente
responsable no tenga bienes o los que tenga no sean suficientes para responder de os

danos y perjuicios causados por sus servidores publicos.

Las modificaciones pueden sintetizarse como sigue:

l1.- S5e agrega a la nocicon de daiflos, la de perjuicios, gue
inexplicablemente no incorporaba la anterior redaccidn; como
tampoco la menciona el articuloc 1910, aungue éste ultimo no fue
reformado. Nuestro cédigo civil define en su articuleo 2108 el
dafio como "la pérdida o menoscabo sufrido en el patrimonio por
la falta de cumplimiento de una obligacion", y el articulo 2109
reputa como perjuicic "la privacidn de calguier ganancia licita
que debiera haberse obtenide con el cumplimiento de 1a

obligacioén". Y el articulo 2110° une 1los términos dafios y

21. GUTIERREZ Y GONZALEZ, Ernesto, Derecho de las Obligaciones, 52
ed, edit. Cajica, México, 1978. p&g. 620.

24 Cfr, CASTRO ESTRADA, Alvarc, ob. cit. pag. 198.
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perjuicios para establecer gue: "deben ser consecuencia
inmediata y directa de 1la falta de cumplimiento de 1la
obligacién, ya sea que se hayan causado gue necesariamente

deban causarse”.

Z.- La nueva redaccidn, en congrencia con la terminologia
que utiliza el articulo 108 constitucional y su ley
reglamentaria se refiere a "servidores piblicos" en lugar de
"funcionarios", si bien tendriamos gue aceptar gue en la
doctrina juridica administrativa si se diferencian a

funcionarios y empleados.

3.- Se substituye 1la nocién "funciones" por la de
"atribuciones", seguramente basado el legislador en Ila
distincién de gque 1las funciones las ejerce la unidad
administrativa y 1las atribuciones 1las personas o servidores

piblicos adscritos a las mismas.

4.- El vigente articule 1527 incorpora un nuevo tipo de
responsdabilidad gue no tenia la disposicioéon precedente. Habla
de una obligacién sclidaria para los casos en gue los dafios y
perjuicios gque se produzcan, tengan como origen actos iicitos
dolosos. Esta obligacién consiste en que, bajo este exclusivo
supuesto, se puede solicitar indistintamente al servidor
publico o al Estado la reparacién correspondiente por los dafios
y perjuicios sufridos con motive del ejercicic de as

atribucicnes del primero. Por lo que hace a cualguier hipoHtesis
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distinta de tales actos ilicitos, en los términos gue hemos
dicho anteriormente, subsistiria la obligacién subsidiaria del
Estado.z2s

Sobre este punto, es oportuno agregar que,
simultaneamente a las reformas al coédigo civil -art. 1916, 1927
y 1928- entre otras diversas leyes y disposicicnes, se
reformaron los articulos 8% y 92 del cdéddigo penal para el
Distrito Federal en Materia de Fuero Comiun y para toda la
Repiblica en Materia de Fuero Federal, gue se refieren a las

acciones u omisiones culposas y delosas que conviene citar:

Art. 8.- "Las acciones u omisicnes delictivas solamente pueden realizarse dolosa

o culposamente”.

Art. 8.- Obra dolosamente el que, conociendo los elementos del tipo penal, o
previniendo como posible el resultado tipico, quiere o acepta la realizacion del hecho
descrito por la ley, vy.

Obra culposamente el gque produce el resuitado tipico, que no previd siendo
posible o previé confiado en que no se produciria, en virtud de ia viclacién de un deber

de cuidado, que podria y debia observar segln las circunstancias personales”.

Con esto se le facilita un poco a particular o
administrado que hubiese resentide la "intenciconalidad" de un
acto ilicito dolosc, el procedimiento de reparacidén debida,
toda vez que en tales exclusivos casos podria demandar

directamente al Estado, sin preccuparse de la insolvencia del

25 Idem.
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servidor publico. De esta manera, el demandante se ahorraria
tiempo y gastos varios, siempre y cuando estuviera cierto de
haber identificado o individualizado al servidor publico
causante del dafio y perjuicio, asi como de poder acreditar la

intencionalidad dolosa de su conducta activa u omisiva.

Esta apreciacidén se confirma con 1o expresado en la
Exposicién de Motivos del Decretro reformatorio de enero de
1994, cuando dice: Asimismo, Se precisa que el Estado esta
obligado a reparar el dafic, de manera solidaria por los delitos
dolosos de sus servidores puablicos, realizados con motive del
ejercicio de sus funcicnes, y subsidiariamente cuando aquéllos
fueran culposes (articulo 32). Lo que estd acorde con las
reformas que se proponen a la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Puablicos y al Codigo civil; en aguélla se
prevé que el Estade podra repetir de los servidores publicos el

pago de la indemnizacion hecha a los particulares,

Sin embargo, en ambos supuestos el Estado repetiria
contra el servider publico, fundamentado en lo dispuesto por el
nuevo articulo 1928 en vigor gque dispone: El que paga los dafios
Yy perjuicios causados por sus sirvientes, empleados,
funcionarios y operarios, puede repetir de ellos lo gue hubiere

pagado.
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RESPONSABILIDAD OBJETIVA POCR RIESGO CREADO.

ARTICULCS 1932, FRACCION VI Y 1913 DEL CODIGO CIVIL.

En el sistema mexicano de responsabilidad civil existen
supuestos "objetivos" de responsabilidad, es decir, que no
encuentran en la culpa la Unica causa generadora de la misma,
que constituiria el criterio "subjetivo"™ de imputacidén de
responsabilidad. Entre estos supuestos se encuentra lo
dispuesto por los articulos 1932, fraccién VI y el 1913 del

cédigo civil vigente.

El articulo 1932 establece gque:

"lgualmente responderan los propietarios de los dafos causados:
l.- Por la explosién de maquinas, o por la inflamacion de substancias explosivas;
Il.- Por el humo o gases que sean nocivos a las personas © a las propiedades.
It~ Por la caida de sus arboles, cuando no sea ocasionada por fuerza mayor;
V.- Por las emanaciones de cloacas o depésitos de materias infectantes;
V.- Por los depositos de agua que humedezcan la pared del vecino o derramen
sobre la propiedad de éste;
VI.- Por el peso o movimiento de las maéguinas, por las aglomeraciones de
materias o animales nocivos a la salud © por cuaiquier causa que sin derecho

origine algdn dano.

En la 1ultima parte de 1la fraccién VI habla de
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respongabilidad para el propietario por otras causas que den
origen a wun dafic "sin derecho", 1lo cual ecentua el dafic
antijuridico ¥y no en la conducta culposa del agente

propietario.

Jorge Alejandro Barrero Sthal explica: "El fundamento de
este criterio de atribucién de responsabilidad es puramente
objetivo y radica en causar un dafio sin derecho, es decir, sin
estar al amparo de una Jjustificante. La justificante en este
castc se predicaria en la causacidén del dafio, no en la conducta
del agente. 0 sea, la antijuricidad se refiere al dafic, no a la
conducta que lo provoca. Un déﬁo es antijuridico cuando no hay

obligacion de causarlo.2é

El Estado, en tanto qgue es sujeto de derechos, capaz de
ser propietario de bienes que pueden producir dafios sin derecho
a los administrados, le es aplicable lo dispueste por el

articulo 1932.

La teoria que fundamenta la institucidn de la
responsabilidad objetiva por riesgo c¢reado, constituye un
quiebre significativo de la teoria de la culpa como unica causa
generadora de responsabilidad. Gutiérrez y Gonzalez define 1lo
gue €5 la responsabilidad objetiva por riesgo creado como: "la
conducta gque impone el Derecho de reparar el dafic y el

perjuicio causado por objetos o mecanismos peligrosos en si

26 Cit. por CASTRO ESTRADA, Alvaro, Ob. cit. pag 203.
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2.1.5. CODIGO FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS CIVILES.

Los cédigos Federales de Procedimientos, han concedido a
la Federacién ciertos privilegios, el mas reciente, el de 1942
menciona:

Articule 4.- Las instituciones, servicios y dependencias de Ila
Administracion Publica de la Federacion y de las entidades federativas tendran dentro
del procedimiento judicial, en cualquier forma en que intervengan, la misma situacion
qQue otra parte cuaiquiera; pero nunca podra dictarse en su contra, mandamiento de
ejecucion ni procedencia de embargo, y estaran exentos de prestar las garantias gue
este codigo exija de las partes.

Las resoluciones dictadas en su contra seran complementadas por las
autoridades correspondiantes, dentro de los limites de sus atribuciones.

La intervencién que en diversos casos ordena la ley que dé al Ministerio
Piblico, no tendra lugar cuando en el procedimiento intervenga va el Procurador

General de ia Republica o uno de sus agentes, con cualquier caracter o representacion.

Articule 418. Puede despacharse ejecucién fundada en un documento
privado no ejscutive, mediante el otorgamiento de garantia suficiente para responder de
los danos y perjuicios que con elia se causen, La federacion esta exeptuada de otorgar

esta garantia,

Articulo 504. La Hacienda Plblica no entra en los juicios universales,

Asegurados Administrativamente los intereses gue persiga, respondera, anie los
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tribunales federales, de las reclamaciones que se le hagan contra la legitimidad de su

procedimiento o la preferencia en los pagos de sus créditos.

Salve estos privilegios, la Federacion, en su capacidad
como persona moral susceptible de derechos y obligaciones
regidos por la legislacidén civil y mercantil, estéd colocada

casi en situacidén de igualdad con los particulares.
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2.1.6, RESOLUCION DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION.

Instancia: Tercera sala. Fuente: Semanario Judicial de la

Federacion. Epoca: 52. Tomo: XCIX. Pagina: 1679.

"DANOS CAUSADOS POR LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS, OBLIGACION
DEL ESTADO DE RESPONDER DE LOS.- "Para que exista, conforme al
articulo 1928 del coédigo civil, la responsabilidad sudsidiaria
del Estado, por actos de sus funcionarios, se requiere: a)gue
un funcionario cause dafio; b} gue este dafio se origine en el
ejercicio de las funciones gque le estan encomendadas; c) el
caracter subsidiario de esta responsabilidad sélo podréd hacerse
efectiva, cuandc el funcionario directamente responsable no
tenga bienes, ©o 1los gue tenga no sean 'suficientes para
responder del dafio causado, lo que quiere decir que este tercer
requisito que seflala el precepto gue se comenta, solamente se
cumple cuando el gque resulte lesionade en sus intereses,
ejercita la accidn principal, frente al causante de los dafios,
y gue, no habiendo obtenido satisfaccidén o habiéndecla logrado
sdlo en parte por insuficiencia de los bienes del responsable
principal, obtiene por este heche la mejor demostracidn de la
insovencia del funcionario responsable, y por tanto, la prueba
juridica suficiente y eficaz para demandar subsidiariamente al
Estado; en otros términos: el Estado no puede ser demandado

subsidiariamente por los dafios causados por sus fucionarios en
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el ejercicio de sus funciones que les estan encomendadas, sino
cuando el lesionado en sus intereses haya ejercitadc la accidn
principal sin haber ebtenido integra reparacién © la que ha
obtenido es insuficiente, y si estd justificado en autos, gque
el actor hubiese ejercitade la accién principal contra el
obligado en primer término, se impone la conclusidn juridica de

gue no tiene derecho de demandar subsidiariamente al Estado".

La anterior ejecutoria establece, los requisitos a que se
refiere @l articuleo 1928 antes de la reforma. Establece que es
preciso demandar directamente al funcioconario y sélo gque se
demuestre posteriormente gque el funcicnario no tenga bienes, o
los que tenga no sean suficientes para responder del dafio

causado, podra demandarse al Estado.
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2.2. EN EL DERECHO EXTRANJERO.

Para alcanzar una mejor comprensién del fundamento ¥y
naturaleza de la respongsabilidad c¢ivil de 1la Administracidn
podré ayudarnos el examen de la cuestidén en el Derecho
comparado, sobre todo en aquellos ordenamientos comoc el
francés, el espafiol y el italiano, gue con sus caracteristicas

muestran los sistemas mAs avanzados en la materia.zs

2.2.1. ITALIA.

Productc de la concepcién prevaleciente hacia el afio
1848, en el sentido de que la soberania y la responsabilidad
eran conceptos incompatibles, o© excluyentes, durante la
vigencia del estatuto Albertino en Italia, ningun precepto
constitucional contenia disposicidn juridica alguna que
consagra la institucidén de la responsabilidad patrimonial del

Estado o de sus agentes publicos.

Dada la ausencia de un principic de responsabilidad del
Estado y de otros entes publices en la norma constitucional,
correspondidé a la doctrina y a la jurisprudencia la tarea de su
incorporacidn al ordenamiento, mediante un trabajo de
adaptacién a la esfera piblica del régimen general de 1la

responsabilidad civil establecida por el cédigo civil de 1865,

28 Cfr. EGUINA VILLA, Jesus, ob. cit., pag. 150.
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en particular. los articulos 1151 y 1153, substituido mas tarde
por el codigo de 1942, singularmente los articulos 2043 vy
2049.29

Se afirmaba que la responsabilidad del Estado per los
dafios, causados como consecuencia de los actos ilicitos de sus
funcionarios tenia caracter directo, en aplicacién de 1la
llamada tecria organica, segun la cual el acto daficso emanade
de un organo del Estado debe ser considerade como un acto
propioc del ente, en virtud de la relacién de identificacién
orgénica que vincula al érganc con el ente publico.

Semejante concepcién de la responsabilidad civil estatal
era considerada como un verdadero ius receptum, resultado
acabado y plausible de un laborioso esfuerzo dogmatico. Se
descarta cualquier supuesto de responsabilidad indirecta del
Estado o de otros entes piblicos, en base a dos principios
dogmaticos dominantes en la doctrina tradicional: en primer
lugar, porque la admisién de una hipotetica responsabilidad
indirecta de los entes piblicos hibiese implicado aceptar la
existencia de una dualidad de sujetos juridicos -a la manera de
comitente y comisionista~-, dualidad gue, de acuerdo con la
opinién unanime de los autores de la é&poca, no podia darse en
la relacion existente entre el érganc y el ente piblico; y en
sugunde lugar,. pergue la llamada responsabilidad indirecta de
los entes administrativos venia a entrar en contradiccién con
un elemento gque se juzgaba esencial en la responsabilidad por

actos de un tercero cual es la culpa in eligendo o in vigilando

29 Idem.
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que, en el caso de la Administracién Publica, nunca habria
podido ser determinada por el juez, dade el minucioso ¥y
reglamentado sistema de coleccidn de los funcionarios publicos
¥y el vasto conjunto de controles y medidas de vigilancia que

disciplinan la actividad administrativa.

En conformidad con el postulado de la responsabilidad
directa de 1la Administracidén Piblica, resultaba excluida
cualguier responsabilidad personal del funcionario tanto frente
al ciudadano lesionado en sus derechos como frente a la propia
Administracién. La injustificada situacidén de privilegic de la
gue automaticamente se beneficiada el funcionaric - exonerado
de responsabilidad por 1los dafios culposos causades en el
ejercicio de sus funciones- obligd a la jurisprudencia a
modificar en la practica el citado principio de
irresponsabilidad del funcionario, mediante la introduccidén de
dos importantes atenuaciones al mismo: 14) afirmado que el
comportamiento doloso del funcionario, aungue se manifieste
externamente como la realizacién de wuna actividad publica,
rompe la relacién orgénica gque le une al ente publico e implica
su responsabilidad personal con exclusion de toda
responsabilidad directa de 1la Administracién: 22) mediante la
fijacién de una responsabilidad patrimonial del funcionario,
junto a la responsabilidad directa de la Administracién, por
los hechos ilicitos culposos cometidos por aquel; acumulacidn
de responsabilidades gue se pretendia justificar afirmando que:

la relacién entre el ente y el funcionario, idéntica a la
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relacién existente entre organismo y 6rganc, deja sin prejuzgar
la distinta personalidad de los dos sujetos, de modo gque el
ente-organismo y el funcionaric-érganoc son siempre dos personas
con todas las cualidades inherentes a cada una de ellas: el
hecho mismo de gque entre ellas se excluya toda relacidon de
representacidén necesaria o voluntaria, lleva a la consecuencia
de gque las dos personas, en el ambitc de sus respectivas
actividades, responden ambas de los efectos de éstas. El ente
responde porque, contrariamente a sus propios fines, gue son
también logs fines del Estado, ha lesicnado el derecho ajeno;
el agente responde porgque, actuando como persona ¥y no Como
instrumento mecanico, ha realizado el hecho que constituye la

causa inmediata del daifo.3o

La Asamblea Constituyente aprueba en 1942, el articulo 22
del Proyecto y se transforma en el articulo 28 de 1la
Constitucién, con la siguiente redacciotn:

"Los funcionarios y egentes del Estado y otros entes
publicos seran directamente responsables, segun las leyes
civiles, penales y administrativas de los actos realizados con
lesién de derechos. En tales casos la responsabilidad civil se
extiende al Estado y demas entes publicos”.

El articuleo 28 de la Constitucién Italiana introduce al
ordenamiento juridico una cliusula general y abierta de
responsabilidad civil de los entes publicos por todos los dafos

injustos causados en viclacién de los derechos patrimoniales de

30 Ibidem. pag. 152.
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los ciudadanos como consecuencia del ejercicio de una actividad
administrativa. Entendiendc con esto que "actos realizados con
lesién de derechos" cubre potencialmente toda la actiwvidad
publica y privada de la administracién, abarcando, por tanto,
todas las hipétesis de dafios injustos que anteriormente eran
imputados a la misma en aplicacion de los articulos 2043 y
siguientes del cédigo civil, incluidos entre aquéllos los
llamados dafios anénimos. La actividad Administrativa a que se
refiere el articule 2B, no sdlo se entiende en sentido
material, sino también en setido subjetivo, es decir, actividad
desarrollada por los sujetos y en los servicios que integran la

Administracidén pablica.
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2.2.2. FRANCIA.

El sistema francés se presenta como el pioerc entre los
demas para conformar una teoria de la responsabilidad

patrimonial del Estado.3!

Es conocide el prolongado y concienzude esfuerzo
desarrollado por la jurisprudencia del Consell d' Etat francés en la

construccién progresiva de dicha teoria.

Hasta mediados del siglo XX como en todos los paises, en
Francia se practico el principio de la irresponsabilidad del
Estado, con algunas excepciones. Tales excepciones se derivan
de texto expreso de ley, en el cual se reconocia el deber de
reparar algunos dafios, como los ocasionados con motive de
guerra {daflos causados por el ejercito, dafilocs de guerra y
perjuicios sufridos por las victimas civiles o militares).
Salvo esta clase de excepciones el particular lesionade s6lo
podia exigir responsabilidad a los funcionarios publicos por la
via civil ante 1los tribunales ordinarios. A esta etapa se le
conoce como la de responsabilidad de funcionarios publicos.

Sin embargo se le impuso &l particular que quisiese
demandar a un- funcionario publico una obligacion previa, la
cual congistia en pedir autorizacidn para poder proceder contra
€l en 1la wvia c¢ivil, de no hacerle asi, se violentaba el

principio de separacién de poderes. Esta obligacion, gque se

31 Ibidem., pag. 153.
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consignaba en el ar;iculo 75 de la Constitucién del afio VIII, ¥y
cuyo contenido habia sobrevivido a nivel legislativo, disponia
que:

"Con excepcion de los ministros, los agentes del Gobierno
§6lo pueden ser perseguidos por hechos relativos a sus
funciones en virtud de una decisidn del Consejo de Estade. En
este caso, el procedimiento tendra lugar ante los tribunales

ordinarios".

De la autorizacioén administrativa previa para que un
particular pudiese estar en condiciones de demandar a un
funcionario por los dafiocs que su actividad le causara, nacen
los primeros indicios claros de 1o que se llamaria despuées el
instituto de la respcnsabilidad patrimonial del Estade en
Francia. El érgano competente para poder autorizar la demanda
civil contra un funcionario publico era el Consejo de Estado.
Para que este prestigiado Consejo concediera éu autorizacién,
requeria acreditar 1la falta personal del agente en la
produccién del daflo al gue se referia el particular

splicitante. 3z

El sistema frances cataloga entre los supuestos de dafios
causados a 1los particulares aquélles gue debian entenderse
imputables a una faute de service ¥y no a una faute personelle détachable
del agente, a fin de sefialar un limite entre las eventuales

regponsabilidades alternativas de ambos sujetos ( ente ¥y

32 Cfr. CASTRO ESTRADA, Alvarc, cob. cit. pag. 72.
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funcionario), o© bien de proceder a su acumulacién. No
existiendo ninguna ley gque haya consagrado con caracter general
el principio de que la Administracién debe responder frente a
los particulares por las lesiones patrimoniales gue les haya
causado, la construcciéﬁ fancesa es el frutec de una lenta y
casuitica labor de interpretacién judicial de los supuestos de
dafios a los intereses de los administrados que merecen ser
resarcidos. En el eje de la construccidén del instituto de la
responsabilidad c¢ivil es c¢olocade el sujeto pasive del dafio
merecedor de reparacidon. De esta suerte, ha ido perfiléandose
gradualmente la nocidén de la llamada faute de service, iddnea para
vincular de alguna manera el dafic sufrido por la wvictima al
servicio o a la actividad administrativa, sin necesidad de
introducir diferenciacién alguna entre los casos en gue el daifio
haya sido producido por un funcionario en el ejercicio de una
potestad administrativa de aguellos otros en que lo haya
ocasionado la simple actividad material de un ente puablico.
Basta gque el dafio, cualquiera que sea la actividad gue lo haya
causado pueda ser imputado al ente pablico en virtud de una
hipotética culpa del mismo, cada vez mas objetivada, hasta el
punto de no precisarse la individualizacién del funcionario
concreto que con su actividad personal haya provocado el hecho
dafioso. Los dafios causados se reputarian como consecuencia de
una falta del servicio de caracter impersonal o anénimo, y que
en estos supuestos seria el Estado quien debia responder. Asi,
la accién de dafios y perjuicios se entablaria contra el Estado,

pero no ante la jurisdiccidn civil, sino ante los tribunales
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administrativos.33

La idea de falta del servicic en Francia, acepta gue en
el servicio publico existen una serie de deficiencias que
dificilmente se le pueden reprochar en forma individual a
alguien en particular; acepta también la frecuente dificultad
gue se presenta para individualizar en alguien especial 1la
falta que ocurre en la prestacién de servicios en los cuales
interviene un numero grande de personas; de igual manera
reconoce que tales faltas no deben quedar sin reparacidén a

titulo de gue quien las presta es el Estado.

Uno de los pasos mas trascendentes, es el de 1la
separacién que se da, entre la materia civil y 1la
administrativa para conocer de las demandas gue se instauraran
com motivo de la existencia de dafios preducidos a particulares
a causa de la prestaciéon de los servicios publicos a
consecuencia de la ejecutoria blance. Mediante esta sentencia en
1873 el Tribunal de Conflcteos, precedido en esta via por el
Consejo de Estado, se descarta la idea de recurrir a los textos
del Cobédigo Civil y consagrd una toeria autdnoma de la
responsabilidad administrativa, cuya elaboracién correspondio
al propic juez administrativoe. El juzgador dispusc que el
principic general de la responsabilidad patrimonial de 1la
Administracidn no puede regirse por los principios establecidos
por el Cédigo Civil para las relaciones de particular a

particular; que esta responsabilidad no es general ni absoluta;

33 Cfr, LEGUINA VILLA, Jesus, Ob., cit, pag. 155.
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que tienen reglas especiales que varian segin las necesidades
del servicic y la exigencia de conciliar los derechos del

Estado con los derechos privados.

Apartir de la sentencia "blanco"34 se amplia el ambito de
la responsabilidad de la Administracién a todas sus
actividades. En 1905 mediante el arret Tomasso Greco, se elimina la
limitacidn gue existia para gue el Estado pudiera responder, en
ausencia de texto expreso, de los dafios causados por 1los

servicios de policia.

La idea de falta gque constituye la base en donde descansa
el sistema frances, tiene caracteristicas propias. Garcia de
Enterria y Tomas-Ramén Fernandez, se refieren a: "una falta
ojetivada, que no tiene nada que ver con la nocién de culpa. Se
trata mas bién de una falta del servicio, entendida ésta como
agquélla que no es5 necesario individualizar. Esta idea de falta,
no admite gue aun la falta leve conlleve la obligacidn de

reparar, como como asi lo hace el derecho Civil".3s

Gecrges Vedel habla de una suavizacién de la idea de
falta en Derecho Administrative, respecto del Civil: “ha
admitido més ampliamente la existencia de faltas imputables a
la Administracién: ha reducido el nimero de supuastocs en que la

existencia de una falta grave es necesaria para comprometer la

34 Idem.
35 Citade por CASTRO ESTRADA, Alvero, ob. cit. pag. 76.
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Yesponsabilidad de la Administraciodn; ha facilitado 1l1a prueba
de la falta a 1la wvictima...". "La responsabilidad de 1la
Administracién puede empefiarse incluso en ausencia de toda
falla".3s En esta consideracidén se refiere a 1la idea de
"riesgo"” que resulta de una actividad que debe ser asumida por
el gue obtiene el provecho de ella; hablandc del concepto de

"riesgo creado".

Una mas de las aportacicones de la Jurisprudencia
Adﬁinistrativa francesa, es la consideracién de que un mismo
dafio podria serocasionado a la vez por una falta de servicio y
una falta personal, lo gque dio origen a la teoria de "la
acumulacién de faltas". Teoria que se consclida en 1918 en
donde, a fin .de superar el problema de insolvencia gue podia
presentarse por parte del agente publico gue debiera responder
personalmente en razdon de haber incurrido en falta grave por su
actuar. En la Sentencia Lemonnier de 1918 el Consejo de Estado
considero que, la falta personal de caracter grave de alguno de
sus agentes, estaba necesariamente relacionada con el servicico

que habia proporcionado los medios para llevarlo a cabo.

"Es cierto gue c¢con el afan de declarar a 1la
Administracién responsable de los daflos en 1los cuales ella era
s6lo parcialmente resposable, 1la jurisprudencia francesa
incurrioc en excesos, en 1974 con la ejecutoria Poursines el

Consejo de Estado declaro que la Administracién npo podia pedir

36 Idem.
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reparacién perscnalmente a su agente publico respectc de los
dafios por él causados como consecuencia de su falta personal.
Para corregir esta situacidn gue uUnicamente le dejaba a la
Administracién la pesibilidad de ejercitar la accion
recursoria, subrogandose.en los derechos de la victima contra
el agente autor de la falta personal de gue se trate, en 1951
mediante la sentencia laurelle, se admitié que la Administracion
contara con un recurso especifico para reclamarle a su agente,
en los casos en gue la propia Administracidén debiese participar

por la existencia de un dafio producido en el servicio."37

37 CASTRO ESTRADA, Alvaro, ob. cit. pag. 78.
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2.2.3. ESPANA.

Espafia no fue excepcién en padecer una evolucidén lenta en
materia de responsabilidad Administrativa. Se encuentran
disposiciones legales desde el siglo pasado que estatuyen la
responsabilidad del Estado: La ley de 1942 establece como
obligacién de 1la nacién "indemnizar los dafilos materiales
causados asi en el ataque, como en la defenza de las plazas,

pueblos, edificios, etc."”

En forma expresa, en disposiciones contenidas en leyes
como la de lo contencioso (1888), relativas a inejecucidn de
sentencias firmes e indemnizacidén a condenados posteriormente
absueltos, (1889); Policia de Ferrocarriles; Instrucciéon de
Sanidad (1904) art. 132, en relacidon a 1la destruccién o
deteriorc de objetos cuande 1o exija l1la garantia de la
desinfeccién; de uso de armas -sobre indemnizaciones por muerte
e incapacidad por el usc de armas por militares y personal de

orden publico~ {1945).

La Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda

Piblica de 1911, dispuso gue:

"Ninguna reclamacién contra a! Estado a titulo de dafios y perjuicios o a titulo
de equidad sera admitida gubernativamente pasado un afc desde el hecho en que se

funde el reciamante, guedando a éste Unicamente, durante otro afo, el recurso gus
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corresponda ante los Tribunales ordinarios competentes, a que hubiere lugar en su caso,

como si hubiera sido denegada por el Gobisrno".

Garrido Falla, desprende tres importantes
consideraciones: 1. Establece la posibilidad de reclamar al
Estado a titulc de dafios y perjuicios o a titulo de equidad; 2.
Competencia de tribunales ordinarios, cuande ne haya sido
admitida la reclamacidn en la via adminisrativa; y 3. Plazo de
prescripcién de un dafio para formular la reclamacién y un
supuesto temprano de negativa ficta por silencico de la
Administracidn. s

Dentro del Derecho Privado, concretamente en el Coédigo
Civil de 1889, se busca un fundamento para poder reclamar los

dafios sufridos con motivo de la actuacidén del Estado.

El articulo 1902 del Cédige Civil espafiol de 1889
contiene la nocién de culpa para poder determinar la obligacién
de reparar los dafios causados. 39

"Toda persona responde de 10s dafos que por accién u omision causa o otro,

interviniendo culpa o negiigencia".

E! articulo 1903 del mismo cédigo incluye al Estado en ta! obligacién al
disponer que:
"Es exigible no sélo por actos u omisiones propios, sino por {05 de aquellas

personas de quienes se debe responder”.

38 Cfr. GARRIDC FALLA, Fernando, Tratado de Derecho Administrativo,
102 ed. Edit. Tecnos, Madrid, 1992, p#g. 258.
39 Cfr. CASTRO ESTRADA, Alvaro, ob. cit. pag. 82.
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Para el caso del Estado se dispuso gque:

"cuando obra por mediacién de un agente especial, pero no cuando el dafio
hubiese sido causade por el funcionario a quien propiamente corresponda la gestion
practicada,en cuyo casc serd aplicable lo dispuesto en el articulc anterior”.

Conforme al antefior supuesto, la responsabilidad del
Estado seria cuando actuara por medio de un "agente espacial”,
no podria hablarse de culpa © negligencia del Estado en la
organizacién de los servicios publicos, ni en la designacién de
sus agentes respecto de los funcionarios en el desempefio de sus
funciones. El problema continuaba sin solucidn ya que el Estado
actua diariamente con sus "funcionarios o agentes oréinarios" y
son estos los que pueden causar dafios, cuya reparacion reclama
el particular afectado. A lo anterior debia sumarse gQue para
reclamar la reparacién, el particular tenia gue demandar
directamente a los funcionaros gue causaron el dafie. Perc por
disposicioén de la Ley Maura de 1904 se exigia al particular gue
tuviese la intensidén de demandar a un funcionario piblico., gque
en forma previa la hubiese requerido por escrito, a traves de
un "recordatorio previo"; si por alguna razon o motivo no lo
hubiese hecho, no podria ejercitar ejercitar la accidén civil
respectiva.4o

Pasada la guerra civil espaifiola, se inicia la
transformacién hacia un régimen de responsabilidad del Estado
es Espafia; En 1954 se promulga la Ley de Expropiacién Forzoza,
gque introdujo la innovacién de la responsabilidad patrimonial

de la Administracioén, por los dafios patrimoniales causados por

40 Ibidem. pag. 83.
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su funcionamientc a los ciudadanos.

Eduarde Garcia de Enterria, gquien se encontraba en la
Comisién de Juristas de el Instituto de Estudics Politicos, a
quien el Ministerio de Justicia encarge la redaccidén de un
proyecto de Ley de Expropiacién dice: "La peculiaridad quiza
mas notable de la nueva Ley de Expropiacidn Forzosa es la
extencion del sistema de garantia patrimonial de los
administrados fuera del! supuesto de expropiacidén propiamente
tal, aplicandolo a cualguier dafic patrimonial imputable a 1la
administracién ¥ no sélo al despojo expropiatorio. La ley
desborda asi los limites reconocidos a la institucidn de la
expropiacién forzeosa, entrando a regular derivativamente el
tema de la responsabilidad civil de la Administracién. Teniendo
en cuenta la radical reforma que la ley reporta en esta materia
se encuentra agqui, sin duda, 1la mas trascendental de sus

innovaciones, sistematica y politicamente". 4!

La ley de Expropiacién Forzosa espafiocla en su articule 121
dice:

Dara tambien lugar a indemnizacidn con arreglo al mismo procedimiento (el
de expropiacién) toda lesion que los particulares sufran en los bienes y derechos a que
esta Ley se refiere, siempre que aquélla sea consecuencia del funcionamiento normal o
anormal de los servicios publicos o [de)] la adopeion de medidas de caracter
discrecional no fiscalizables en via contensiosa, sin perjuicio de las responsabilidades

que la administracion pueda exigir de sus funcionarios con tal motivo.

41 Ibidem. pag. 85.
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El articuloc 133 del Reglamentc de la Ley de Expropiacién
determinaba que:
Dara lugar a indemnizacion toda iesion que los particulares sufran en sus bienes o

derechos, siempre que sean susceptibles de ser evaluvados economicamente.

La ley de Régimen Juridico de la Administracién de 1857
espafinla, en su articuo 40 parrafo primer dispuso gque:

Los particulares tendran dereche a ser indemnizados por el Estado de toda
lesion que sufran en cualquisra de sus bienes y derechos, salvo €n los casos de fuerza
mayor, siempre que aquella lesidén sea consecuencia del funcionamiento normal o
anormal de los servicios publicos o de la adopcidn de medidas no fiscalizables en via

contensiosa.

La evolucidn del sistema espafiol continta al elevar el
principioc a nivel constitucional en 1978. Asi, el articulo 1062
de la Constitucién Espaficla dispone que:

"Los particulares en los términos establecidos por la Ley, tendran derecho a ser
indermnizados por toda lesién que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo
en los cesos de fuerza mayor, siempre que fa lesibn sea consecuencia dal

funcionameanto de los servicios".42

La constitucionalizacidn del principio de
responsabilidad patrimonial del Estado, habla de la existencia
de un auténtico sistema de garantia patrimonial de 1los

administrados,

42 Ibidem. padg. 81.
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Las formulas 1legales Espafioclas vinculan la responsabilidad
civil del Estado y otros entes plblicos al concepto
"funcionamiento de 1los servicios piblicos". Cuando se ha
producide un dafic en el patrimonio de un particular como
consecuencia de la actividad administrativa, esto es, como
consecuencia del "funcionamiento de un servicio publico", se
origina automaticamente en la Administracién 1la obligacion
pricipal del resarcimiento del dafioc, y el particular puede
accionar directamente contra ésta. Al operar el dafio comoc un
heého juridico, es irrelevante para la imputacidn del mismo a
la Administracion gue el "servicio"! se haya manifestado como
ejercicio de wuna potestad administrativa o en forma de

actividad material.

La ratio Legis consiste en garantizar al particular gque, por
haber entrado en contacto con la esfera administrativa en
cualquiera de las persconificaciones de ésta (Federal, Estatal o
Municipal) sin que haya mediade ninguna relacidén centractual
preexistente, haya sufrido un dafioc que reuna las condiciones de
dafio resarcible, dotandole de una accion directa contra el ente
piublico concreto. Basta que la causa del dafio haya sido el
funcionamiento del servicio, es decir, que entre dafio vy
servicio se -pueda establecer racionalmente un nexc de
causalidad, para que el ente responda frente al terceroc daflado.
No es necesario que en el ambito del funcionamiento del
servicio se deba proceder a la identificaciéon de un

comportamiento voluntario (doloso o culposc) de un agente de la



CAPITULO 1l

RESPONSABILIDAD DEL ESTADO POR DANOS
PATRIMONIALES CAUSADOS A LOS PARTICULARES EN
LA ACTIVIDAD EXTRACONTRACTUAL DE LA

ADMINISTRACION PUBLICA.



3.1. LA TEORIA GENERAL DE LA RESPONSABILIDAD CIVIL Y EL

DERECHO ADMINISTRATIVO.

El Derecho Administrativo pone acento en la
"Responsabilidad extracontractual del Estado” por las
consecuencias de su actividad licita cuando actia en el ambito

del Derecho Pidblico.

La responsabilidad por actos licitos, que originan dafios
injustos, es, uno de los aspectos més novedosos de la "Teoria
general de la responsabilidad". Y alli es donde aparece 1la

tesis de la "responsabilidad del derecho publico”.

La tesis que afirma gue la responsabilidad del Estado no
es diferente a la responsabilidad del Derech¢ privado, no pasa
por alto las diferencias gQue existen: a) entre el Estado como
persona juridica y las restantes personas de esa indole,
ideales © morales, propias del derecho privado; b) tampoco
desconoce las peculiaridades que se dan en el obrar del Estado,
sea por los "poderes” gue lo integran -Ejecutivo, Legislativo y
judicial, en cualquiera de 1l0s cuales podemos encontrar
supuestos de responsabilidad por dafios injustos-, sea por la
composicidn de su persconal dependiente : funcionarios vy

empleados; que dan pie a una responsabilidad.

En la 1III Jornada Sanjuanina de Derecho Civil, celebrada
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en Argentina en 19861, se considerd, a través de su Comisidn
No. 4, el tema "Responsabilidad extracontractual del Estado peor
actos licitos" y recomendaron:

-En cuanto al fundamento... deviene comc consecuencia légica del Estado de
Derecho.

~-En cuanto a las normas y principios aplicables:”.. forma parte integrante de |a
teoria general de la responsabilidad.

-ante la ausencia de prevision normativa especifica, "se aplicaran las
disposiciones que gobiernan el deber de reparar en el derecho comin”.

En los aspectos practicos, relativos a la extencion del resarcimiento: "..debe ser

integral, conprendiendo tanto el dafo material como el mosal.

Barra en su analisis parte del distingo entre el dereche
pablico ¥y el derecho privadeo, fundado, el primerc en la
justicia distributiva y el segundo en la conmutativa. Luego de
eliminar este distinge 1liminar "que permite comprender el
derecho publico y el derecho privade como dos sistemas en
principio completos y autosuficientes, aunque conectados con el
gran sistema del ordenamiento juridico general”, se pregunta si
en el tema de la responsabilidad extracontractual hay razdn
para mantener el distingo y concluye "...nc hay una diferencia
abscoluta entre el dereco privado y el dereccho piblico en el
campo de la responsabilidad extracontractual”. Cuando analiza
la responsabilidad del Estado por su actividad licita, alude a

L

un daflo diferenciado", un "plus" frente a las consecuencias

1 Cfr. MOSSET ITURRASPE, Jorge, "La Teoria general de la
Responsabllidad civil y el Derecho Administrativo", Edit. Abeledo- Perrot,
Buenos Aires, 1995, p. 767.
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positivas o© negativas gque toda actividad estatal trea
consigo™.2

De Estrada, adhiere a la "teoria de la indemnizacién®
que juega "cuando con motive de su actividad licita produce el
Estado el sacrificio de derechos individuales en una medida que
excede el dafic normal que todo ciudadano tiene el deber de

soportar.s

2 Idem.
3 Ibidem. pag. 768.
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3.2. LA RESPONSABILIDAD DEL ESTADO COMO UNA GARANTIA DE

SEGURIDAD AL PATRIMONIO DEL PARTICULAR.

La formula de un gobiernoc sometido al orden juridico
vigente como expresidén de Estado de Derecho, ha tenido gue
evolucionar para responder a exigencias comunitarias. EIl
Derecho tiene como objetivo regular las relaciones humanas para
gue impere en ellas la justicia. Dentro de este proposito ne
s6lo se contemplan las relaciones particulares, sino también

las de los gobernades y gobernantes.

La justicia social surge como una expresién moderna gue
tiende a enfatizar la necesidad de dar un trato especial a las
relaciones en las que participan personas gue se encentran en
situacién de inferioridad. El1 Estade de Derecho no puede
permanecer lejanc a estos principios. En la determinacién de lo
gue 1la Administracidén Publica puede hacer y 1lo gque puede

evitar, debe acudirse a la justicia.

Se debe acudir a un examen sencillo de las exigencias que,
se desprenden de la existencia humana. El hombre tiene derecho
a gue se le respeten principiocs naturales como la wvida y la
libertad y gue estos deben estar incorporades en el orden
juridico vigente. Conforme a esta idea y tomando en cuenta gque
el Derecho es un sistema racional de reglas sociales de

conducta declaradas obligatorias por la autoridad, por
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considerarlas una solucién Jjusta a 1los problemas de una
realidad. El Derecho previene y resuelve problemas. Fijar 1a
Responsabilidad del Estado como una garantia de seguridad al
Patrimonio del Particular es, en esencia, un problema de
justicia, ya que debe determinarse lo gue corresponde a cada
guien. En esta determinacion debe establecerse gqué es la

Responsabilidad del Estado asi como su naturaleza.

El Estado de Derecho debe ajustarse a las condiciones de
cada pueblo, encaminarse a la consolidacién de wun Derecho
diafano, claro y transparente; por un Estado responsable, al
hilo de la ejemplaridad; un Estado que predique con el ejemplo,
gue no se escude en privilegios. Un Estado gque sea una persona
juridica orientada al bien comun, al bienestar general. Y en
punto a las victimas de los perjuicios, un derechc gque las
contemple, que haga del dafic la base o punto de partida de la

construccidén reparadora.
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3.3. TEORIA DEL RIESGO A CARGO DEL ESTADO.

Al analizar el problema relative al fundamento y naturaleza
de la Responsabilidad de la Administracién Publica, se plantea
la cuestién: ¢(Presupone la responsabilidad del ente publico la
existencia de un comportamiento culpable causante del hecho
dafioso y referible al ente o, por el contrario, el supuesto que
condiciona la obligacién de resarcimiento de la Administracidn
no implica necesariamente el elementc subjetivo del dolo o de

la culpa?.

En el primer caso, el fundamento de la responsabilidad
seria la realizaciétn de un ilicito subjetivamente culposo y.
por consiguiente, la naturaleza de dicha responsabilidad seria

siempre culposa.4

El criterio de la culpa es insuficiente y funcionalmente
invdalido para originar la responsabilidad de todos aquellos
dafilos gue son provocados no tanto por acciones individuales
aisladas como por una cierta continuidad. La quiebra del
criterio de la culpa para explicar y justificar el surgimiento
de responsabilidad en estos casos condujo a los autores a
buscar otro criterio iddneo para justificar la imputacién de
dafios en cierto modo, andnimos y potencialmente existentes en

el desarrollo de actividades organizadas.

4 Cfr. LEGUINA VILLA, Jesus, ob. cit. pag. 98.
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Surge el llamado criterio del riesgo como un intente de
explicacién de todes aquellos supuestos en los que un dafio es
imputado por la norma a un sujeto, sin tener en cuenta 1la
existencia o no de culpa en el mismo. Se habla de riesgo porque
el dafio causado ha 8ido la consecuencia de una actividad
organizada potencialmente creadora de dafilos previsibles e
inevitables, actividad gue aporta ventajas a su titular y que
en cuanto tal estd permitida por el ordenamiento, siempre gue
sean reparados los dafios causados a los particulares en el
desarrocllo de aquella. Se afirma, gque el titular de 1la
actividad debe soportar el riesgo al haberlo creado para su
propio provecho. Junto a esta idea se ha abierto camino otra
gque ve en la responsabilidad por riesgo un mecanismo técnico
previsto por el ordenamiento para llegar a la eliminacidén de
los riesgos socialmente injustificados, imputando los dafios
que se derivan de una actividad peligrosa a guien tiene el

control de las llamadas "condiciones generales del riesgo”.

El riesgo actia como criteric de atribucién del hecho
dafioso causado, y no como fundamento de un sistema autédnomo de
responsabilidad objetiva que coxista paralelamente al sistema
de responsabilidad por culpa. No hay duplicidad de sistemas de
responsabilidad, sino un sistema unitariec c¢on un fundamento
unico: la lesidn o dafo antijuridice, junto al cual coexisten
varios criterios juridicos de imputacion, entre ellos, de modo
singular, los criterios de culpa y del riesgo. Si en los casos

de responsabilidad por riesgc se puede hablar correctamente de
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de responsabilidad objetiva (en cuanto que 1la culpa, si
existiese, no es tenida en cuenta por el ordenamiento), dicha
afirmacién se refiere exclusivamente a la naturaleza de 1la

responsabilidad y no al fundamento de la misma.s

Al lado de la nocidédn de responsabilidad por falta subjetiva
se establece la responsabilidad por riesgo u objetiva. La una
no reenplaza a la otro sino que se le yuxtapone. Subsisten
ambas, pero con ambitos distintos de aplicacidn, La
responsabilidad del Estado se construye sobre la idea de
seguridad social, gue se liga a la igualdad ante las cargas
publicas. La actividad del Estado se ejercita en beneficio de
la colectividad y las cargas que ella entrafia no deben pesar

mas gravemente sobre unos que otros.

La posibilidad de que existan faltas en el servicio
constituye un riesgo, gque cuande se verifica, el Estado
soportara 1las consecuencias por ser su responsabilidad una
responsabilidad por riesgo. Aunque Duguit admite gque puede
haber exepciones a tal resonsabilidad en  los casos de que no
hubiera ninguna culpa de los agentes, como en los supuestos de
caso fortuito. En sintesis "...la responsabilidad de 1la
Administracién existe por el hecho de haber ocasionado el
funcionamiento del servicio piblico un perjuicio particular a

un individuo o grupo. Hay responsabilidad por riesgo objetivo."s

5 Ibidem. paAg. 99
6 Citado por CASTRC ESTRADA, Alvaro, ob. cit. pag. 291.
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la vida en sociedad, debe ser considerado como violacidn del
principio de igualdad de los ciudadanos delante de las cargas

publicas, y por consiguiente debe ser reparado". 8

8 HOYOS DUQUE, Ricardo, ob. cit. pag. 17.
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tal suerte la relacidén anterior en una relacidn bilateral'entre
el ente publico y el tercero. En consecuencia, la actividad del
organo serd en virtud del fendémeno de imputacién juridica
resultante de la relacién organica, actividad del ente pidblico
Y, por ende, la responsabilidad del Organo serd siempre

responsabilidad de la Administracién.io

Las opiniones que se han emitido para fundamentar este
principio que ha adquiride carta de paturaleza, como un

pfincipio general de derecho:

a) El principio de la equidad de Mayer y Berthélemy.

b} El principio del dafioc o sacrificio especial de Gastén
Jéze,

c) El principio de la Lesién de Garcia de Enterria.

d) El principio del enriguecimiento injusto del Estado.

e) La doctrina del riesgo social.

a) El principio de la equidad, se funda "en atemperar el rigor de 1la
ley al aplicarla, tomandoe en cuenta las circunstancias
excepcionales del casc concreto, que el legislador no previd al
dictar agquella: La eqguidad es la propia justicia en su maxima

expresitén, una ley equitativa, se ha dicho, es una ley justa.

b} El principio del dafo o sacrificio especial. Esta tesis se apoya en la

igualdad de los ciudadanos ante las cargas poblicas. Cuando

10 SERRA ROJAS,Andres, ob. cit. pag. 865.
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este equilibrio social se interrumpe, el ciudadano tiene
derecho a que se le elimine de esa carga especal o se le

indemnice.

c) El principic de lesitn de garcia de Enterria. E1 concepto técnico de
dafio o lesién, a efectos de la responsabilidad civil; requiere,
pues, un perjuicio patrimonialmente evaluable, ausencia de
causas de justificacidén (civiles) no en su comisién sino en su
produccidén respecte al titular del patrimonio contemplado ¥y
finalmente, posibilidad de imputacién del mismo a tercera

persona.

d) El prncipio del enriquecimiento indebido. Nadie debe enriquecerse a
costa de los demds. Cuando la Administracién al actuar, ve
aumentando su patrimonio por un acto perjudicial a un
particular, se enrigquece indebidamente y debe indemnizarlo por

esos perjuicios.

e) La doctrina del riesge social. La wvida social cada dia es mas
campleja y va originandc nuevas y contihuas intervenciones del
estado, en una enorme red de servicios plblicos y de

actividades publicas.

La vida moderna divide no s6lc la riqueza, sino también 1la
miseria humana. El1 Estado debe considerar que los perjuicios

que Origine ameriten indemnizaciones convenientes.ii

11 Idem.



CONCLUSIONES.

PRIMERA.- Se debe entender gue el Estado al desarrollar su
actividad administrativa, no obstante de actuar conforme a una
reglamentacién especial acuerdo a derecho, con frecuencia

lesiona a sus gobernados ya sea en su persona © en sus bienes.

SEGUNDA.- El problema de la responsabilidad Administrativa
ha seguido un desarrollc histérico, partiendo desde el
principio de "Irresponsabilidad del Estado", hasta 1la
aceptacién de una responsabilidad que hace del dafio el punto de
partida para una obligacidén de reparar el mismo. Haciendo que
el concepto de "soberania", principal obstacule para 1la
aceptacién de 1la responsabilidad administrativa, evolucicne
hacia wun Estado de Derecho en el gque la justicia social
garantiza al ciudadano los medios necesarios adecuados para
obtener la reparacion de los perjuicios que 1le causa las
acciones administrativas, en donde la responsabilidad del
Estado es cuestion de garantia con relacién a los actos

efectuados para cumplir los fines de la administracidn

TERCERA.- En México a diferencia de paises como Francia,

Espafia e Italia (en los que en base a una lucha jurisprudencial



¥ doctrinal bhan ido perfeccicnando el instituto de .la
responsabilidad administrativa haciendo de esta una garantia de
seguridad al patrimonio del particular), la responsabilidad del
Estado no ha evolucionadoe, asi tenemos que, en la legislacioén
mexicana la responsabilidad del Estado es subsidiaria, ya que
es el servidor publico el gue debe responder directamente, en
los casos en gque éste ha logrado identificarse, mismo gque
responde con su patrimonio por los dafios causados y después de
que el particular haya tratado en vano de obtener a través de
la ejecucién de sentencia 1la satisfaccién completa, podra

intentar obtener del Estado la raparacion deseada.

CUARTA.- Se debe continuar en México con la evclucidén de
la Responsabilidad Administrativa, hasta 1lograr un Estado de
Derecho justo, un  Estado responsable al hilo de la
ejemplaridad, gque predique con el ejemplo, en el gue la
responsabilidad administrativa se consagre en nuestra
Constitucién convirtiéndola en una garantia de seguridad al
patrimonic del paricular, complementandola con una ley
reglamentaria en la que se indique la autoridad administratva
competente ante guien se tramite 1la reclamacién, ya gque en
nuestro sistema actual el juzgador de primera instancia es
quien debe valorar la actuacidén de un funcionario piblico y no
es el juez civil quien més famlliarizado esta con la actuacién
cotidiana de los funcionarios publicos; como tampoco sobre las
particularidades de cada serviclio publico o las condiciones

materiales para la prestacién de los mismos, asi como de las



limitaciones de personal gque conllevan deficiencias en 1los
servicios. De igual manera 1la 1ley debe de sefialar el
procedimiento, estableciendo los plazos de prescripcién para
hacer la reclamacién y el plazo en gue una vez reconocida la
respongabilidad Egtatal se le indemnice al particular afectado.
Ademds de los medios de ejecucién de sentencia con gque

disponga.

QUINTA.~ Para que las sentencias se cumplan con eficacia y
prontitud, en el presupuesto de c¢ada afio, debe haber una
partida presupuestal destinada a la indemnizacidén ‘de 1los
particulares gque han sufrido dafiogs en su patrimonio por la

actividad extracontractual de la Administracién Puablica.

SEXTA.- La Responsabilidad Patrimonial del Estado debe
existir y ser directa, sin perjuicio de gue cuando el caso
especifico lo exija, el Estado pueda repetir en contra de sus
servidores y sin perjuicio de 1a responsablidad civil, penal ¥y

administrativa gue nazca en contra de éstos.
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