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INTRODUCCION

Siempre sera un reto y un compromiso para los egresados de la Maxima Casa de
Estudios, y maxime ain, para los egresados de la Escuela de Derecho mas antigua de
Latinoamérica, presentar un trabajo de tesis, no sélo por la importancia personal que reviste,
sino también por el compromiso social que ello implica. En este sentido, queremos advertir,
que el presente estudio de la Responsabilidad Patrimonial del Estado en México, constituye un
conjunto de opiniones y una propuesta, que puede ser perfectible, pero inspirada en un animo

de justicia, que contribuya a la materializacién de un Estado responsable.

Mucho se ha hablado de la reforma del Estado en México, y dentro de ella, en muy
pocas ocasiones se hablé de la responsabilidad patrimonial del Estado, sin embargo, gracias a
la transformacién en el panorama juridico y politico en nuestro pais, a la demanda
generalizada de la sociedad, y a la perseverancia de diversos investigadores sobre el tema
como el Doctor Alvaro Castro, se logré no solamente la inclusién de la Responsabilidad

Patrimonial del Estado a nuestro texto constitucional, sino también se lograron superar,



doctrinas tradicionales sobre el tema, concretamente, evolucionaron las concepciones
subjetivistas e indirectas, que por muchas décadas caracterizaron a la Responsabilidad

Patrimonial del Estado, v que hicieron imposible su aplicacién.

Desde el surgimiento del Estado, cuya concepcién moderna surge en el siglo XV con
las ciudades-Estado italianas, la irresponsabilidad del Estado, era el dato caracteristico de la
mayoria de los sistemas juridicos y politicos, pues los conceptos de soberania y de poder, eran
confundidos, e incluso, usados en beneficio del propio Estado, para justificar las mas amplias
arbitrariedades. Como respuesta a lo anterior, surgid cada vez con mayor fuerza, un reclamo
social unificado, tendiente a limitar el poder estatal, como acertadamente lo sefiala el jurista

Diego Valadés,: “Tan intensa como la lucha por el poder ha sido la lucha contra el poder”

La manifestacion de esa lucha por limitar el poder estatal, encuentra una de sus
mayores expresiones en nuestro sistema juridico, a través de la elevacion a rango
constitucional de la Responsabilidad Patrimonial del Estado, y al establecimiento de una

responsabilidad directa y objetiva del Estado

Por ello, para la elaboracion de la presente investigacion, fue indispensable entrar al
estudio del concepto y naturaleza juridica del Estado, como se apreciard de la lectura del

capitulo uno de este trabajo.

Como se desprende de la lectura del texto constitucional y de la iniciativa de Ley
Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, el &mbito de aplicacion en la materia, se

extiende al poder ejecutivo, y a la actividad materialmente administrativa que realicen los

' VALADES, Diego. £l Control del Poder. 2* edicién. Editorial Porria y la Universidad Nacional Auténoma de México.
Meéxico. 2000. P. 3
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poderes legislativo, judicial, los organismos constitucionales auténomos y los conocidos

como tribunales administrativos.

Por tal motivo, pusimos especial énfasis en el estudio de la actividad administrativa y
de la Administracion Piblica; ya que la funcion administrativa, constituye una de las
manifestaciones del poder estatal, que mayor contacto tiene con la ciudadania, por su
estructura, su dinamismo, la influencia politica, por la complejidad técnica diaria, por su
funcion de satisfacer necesidades colectivas, por la pluralidad de ordenamientos etcétera; lo
que en su conjunto ha contribuido a la complejidad de la Administraciéon Publica como la
parte de mayor movilidad de un Estado y cuyas acciones, pueden llegar a afectar en mayor

medida el patrimonio de los particulares.

Por lo anterior, fue inevitable entrar al estudio de diversos conceptos de Derecho Civil,
no solamente porque la Responsabilidad Patrimonial del Estado, estuvo contemplada durante
muchos afios en el Cdédigo Civil Federal, sino también, porque el concepto responsabilidad
tiene una importante influencia de la Teoria General de las Obligaciones. En este sentido, es
interesante observar que la nueva regulacion de la institucién en estudio, nos confirma la
transicion del instituto de la Responsabilidad Patrimonial del Estado del campo del Derecho
Privado al campo del Derecho Publico; lo que le permite adquirir una naturaleza juridica y una

serie de elementos “sui generis .

Asimismo, estudiamos elementos de caracter constitucional, toda vez que al incluirse
en ¢l texto de nuestra carta magna, viene a convertirse en una garantia constitucional, lo cual,
desde nuestro punto de vista tendra en la practica, diversas implicaciones, que resulta

relevante mencionar.



Por otro lado, del estudio del desarrollo historico y analisis comparativo, que se estudia
en el capitulo dos de la presente investigacién, podremos observar, como la Responsabilidad
Patrimonial del Estado en México, era una tarea pendiente del legislador ya que hasta antes de
la reforma al articulo 113 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, no
encontramos un antecedente eficaz sobre la responsabilidad directa del Estado; lo que se
observa, es simplemente una responsabilidad subjetiva e indirecta del Estado Mexicano, que

generalmente se traducia en la responsabilidad patrimonial del servidor publico.

Se cree, que el fracaso de la institucion de la Responsabilidad Patrimonial del Estado,
se debié durante muchos afios, no solamente al caracter subjetivo e indirecto de la institucion,
sino también, a su regulacion en el derecho privado y al proceso planteado. En este punto,
coincidimos, en que la falta de objetividad si constituia en efecto un obsticulo para el
gobernado, pues la responsabilidad del Estado, se traducia simplemente en la responsabilidad
de los servidores publicos. Sin embargo, opinamos, que la forma en que estaba planteado el
procedimiento, no constituia en su totalidad un obstaculo, sino que posiblemente lo que se

requeria, era el establecimiento de reglas especificas al respecto.

Por tal motivo, concluimos el presente trabajo con un anélisis de la iniciativa de Ley
Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado reglamentaria del segundo parrafo del
articulo 113 constitucional, poniendo especial atencién en el procedimiento reclamatorio, toda
vez que consideramos que las instituciones juridicas, y mas concretamente las instituciones
constitucionales, dificilmente pueden ser una realidad, sino contamos con leyes secundarias o
reglamentarias claras y precisas. En este sentido, seria conveniente considerar en lo futuro, la
posibilidad de que la autoridad que conozca del procedimiento reclamatorio, no
necesariamente sea la propia responsable, pues desde nuestro punto de vista, podria viciar el
procedimiento, como ha sucedido en la practica juridica, y como lo demostramos no

solamente con base en la consulta bibliografica sino también, con base a la estadistica. Por tal

4



motivo, consideramos prudente, volver a tomar en cuenta la posibilidad de que se convierta en
un procedimiento reclamatorio de cardcter jurisdiccional, lo cual no significaria de ninguna

manera, hacerlo, de dificil acceso al particular.

Por ultimo, para la mejor comprension de la presente investigacion queremos sefalar,
que cuando nos referimos al Cédigo Civil, estamos refiriéndonos al Cddigo Civil Federal.
Asimismo, por razones de sintesis, en el titulo del presente trabajo, asi como en sus
subsecuentes capitulos, se hace uso del vocablo “México”, entendiendo que el nombre

correcto de nuestro pais conforme al texto constitucional es el de Estado Unidos Mexicanos.

La importancia de la Responsabilidad Patrimonial del Estado, no solamente constituye
desde nuestro punto de vista, una institucion de caracter resarcitorio, sino que estamos seguros
que la misma contribuira al control de la administracidn publica y a la profesionalizacién en la

prestacion de los servicios publicos en nuestro Pais.

El sentimiento de impotencia y de injusticia del gobernado frente al Estado, en algunas
ocasiones se vuelve indescriptible, por tal motivo esperamos que el institucién, se convierta en
una verdadera herramienta juridica, que permita al particular, alcanzar el legitimo reclamo de
justicia, vale la pena citar en este caso la célebre frase que pronunciara el Presidente de la
Corte Constitucional de Alemania Gebhard Muller: Mas derechos para el individuo,

significaran mas derechos para todos.



En la medida en que los servidores publicos y el Estado

asuman las consecuencias economicas de los daros que produzcan,
habrdn de generar respeto y confianza por parte

de los particulares, en otras palabras, la Responsabilidad del Estado,
ademads de constituir un instrumento inherente a todo Estado de Derecho,
es un elemento generador de respeto y confianza,

factores estos que contribuyen a la verdadera legalidad

v legitimidad del Estado y las autoridades.”

Alvaro Castro Estrada

CAPITULO UNO

CONCEPTOS GENERALES

El estudio de la Responsabilidad Patrimonial del Estado requiere necesariamente del
analisis de diversos conceptos, tanto de derecho civil, teoria del Estado y de derecho
administrativo. Por tal motivo, en este capitulo analizamos el concepto, naturaleza y fines del
Estado asi como de la actividad administrativa que este realiza, especialmente porque la
reforma al articulo 113 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, coloca a
la actividad administrativa irregular, como presupuesto de existencia de la responsabilidad

patrimonial estatal. Asimismo, citamos brevemente algunas definiciones de derecho civil,

* CASTRO ESTRADA, Alvaro. Responsabilidad Patrimonial del Estado. 2* edicién. Editorial Porria. México. 2000. P. 32
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mismas que enseguida se mencionan; ya que hasta antes de la entrada en vigor de la reforma
anteriormente mencionada, la responsabilidad del Estado se encuentra regulada dentro del
campo civil. En este sentido, resulta interesante observar como la responsabilidad estatal, pasa
del dominio de la teoria general de las obligaciones civiles, al dominio del derecho

administrativo.

I. Concepto de responsabilidad

Etimolégicamente la voz “responsabilidad” proviene del verbo ‘“respondere” que
significa, prometer, merecer, pagar. Asi “responsablis” significa: el que responde. En un
sentido mas restringido “responsum” (responsable) significa el obligado a responder de algo o
de alguien. El Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola sefiala que
responsabilidad significa: deuda, obligacion de reparar y satisfacer por si o por otra persona a
consecuencia de un delito, de una culpa o de otra causa legal o como cargo u obligacion moral

que resulta para alguien del posible yerro en cosa o asunto determinado. *

Por su parte el maestro Miguel Villoro define a la responsabilidad como: “el conjunto
de notas por las cuales un sujeto ha de dar razon a otros de un acto o de un hecho. La
responsabilidad — agrega — anade algo a la imputabilidad, ya que ésta es la simple atribucion
de un hecho o de un acto a un sujeto determinado; mientras que la responsabilidad implica el

v d
deber de dar cuenta del hecho o del acto a otros”.

En el lenguaje cotidiano, es frecuente el uso de la palabra responsabilidad, sin embargo, es
en el léxico juridico donde adquiere verdadera relevancia, en este caso estaremos en presencia

de la responsabilidad juridica. La responsabilidad juridica para Kelsen, se encuentra

' Diccionario de la Lengua Espariola. 22* edicion. Editorial Espasa. Madrid. 2001. Voz “responsabilidad”.
* VILLORO TORANZO, Miguel Introduccion al Estudio del Derecho. Editorial Porria. México. 1999. P. 52



intimamente ligada con el concepto de deber juridico y sefiala que una persona sera legalmente
responsable de determinada conducta, cuando este sujeta a una sancién en el caso de un
comportamiento contrario, lo cual normalmente se da, cuando la sancién se dirige contra el
infractor inmediato, luego entonces, el individuo es responsable de su propia conducta,

coincidiendo en este caso la persona responsable y el sujeto al deber juridico.’

Como podemos observar del parrafo anterior, el elemento culpa, resultaba
imprescindible para la existencia de la responsabilidad juridica. En cambio, hoy en dia y
después de un proceso evolutivo en la doctrina y en la legislacion, los individuos son
considerados juridicamente responsables no sélo cuando el resultado positivamente dafoso ha
sido maliciosamente provocado por su conducta, sino también cuando ha sido querido sin

malicia.

De lo anterior, podemos concluir que un individuo sera responsable cuando de acuerdo
con el orden juridico es susceptible de ser sancionado es decir, la responsabilidad presupone la
existencia de una obligacion, pero no se confunde con ella, por ejemplo la responsabilidad
civil que estudiaremos posteriormente, constituye una de las fuentes mds importantes
generadoras de obligaciones. Por tal motivo, resulta importante comprender la trascendencia

de la obligacion y de la teoria general de las obligaciones, que a continuacién se analizan.
I1. Concepto de obligacion
El concepto tradicional de obligacién lo encontramos en la Instituta de Justiniano, la

cual sefiala que, la obligacion es un vinculo juridico que nos constrifie en la necesidad de

pagar una cosa segun el derecho de nuestra ciudad. No obstante la antigiiedad de este

* KELSEN, Hans. Teoria General del Derecho y del Estado_Trad. Del alemén por Eduardo Garcia Maynez. Universidad
Nacional Autonoma de México. México. 1988, PP. 75 - 77.
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concepto, encontramos elementos comunes a las actuales y diversas definiciones de obligacién
que hoy estudiamos, es decir, siempre encontraremos que la obligacion se traduce en una
relacion de naturaleza juridica entre dos personas llamadas deudor y acreedor respectivamente,
en la cual el deudor se encuentra en la necesidad juridica de ejecutar una prestacion a favor del
acreedor, quien a su vez esta facultado para recibir y exigir dicha prestacion, por lo tanto, la
obligacion es al mismo tiempo un crédito y una deuda; siendo sus elementos constantes, la
relacion juridica, los sujetos y el objeto. Es importante destacar que el objeto o también
llamada prestacion consiste en la conducta del deudor ejecutada a favor del acreedor, misma

que puede ser de tres formas: dar, hacer y no hacer.

Con relacién a la prestacion como elemento de las obligaciones, algunos autores
sostienen que esta no es en esencia valorizable en dinero, y que esto sélo podia suceder en las
obligaciones de dar, ya que en las obligaciones de hacer y de no hacer pueden tener un
contenido de caracter moral o espiritual; esta aseveracion no es del todo cierta, ya que para
que una obligacién sea juridica, en primer lugar es necesario que se encuentre protegida por la
norma juridica ante el posible incumplimiento del obligado y la proteccién juridica consistira
en pagar dafos y perjuicios por el incumplimiento; como lo establece el articulo 2104 del
Cdédigo Civil. Con esto no queremos decir que todas las obligaciones sean necesariamente
dinero, ya que algunas veces nos encontramos que el objeto puede ser un bien moral; sin
embargo, al incorporarlo a la obligacidn juridica es necesario valorizarla en dinero en caso de

que se de el incumplimiento.®

Cuando analizamos el concepto de responsabilidad, sefialamos que estaba intimamente
ligado con el concepto de obligacién sin embargo, no se confundian y citamos como ejemplo a

la responsabilidad civil como fuente de las obligaciones, por tal motivo, consideramos

® BEJARANO SANCHEZ, Manuel. Obligaciones Civiles. 5* edicion. Editorial Oxford. México. 2001. PP. 12-15



importante citar en forma breve las fuentes y consecuencias de las obligaciones, para

comprender la trascendencia de la obligacién en general.

Fuentes

Obligaciones <

Efectos

~ Contrato

Declaracion unilateral de voluntad
Gestion de negocios
Enriquecimiento sin causa

L Responsabilidad civil

("Pago

Incumplimiento

Imposibilidad de cumplir

Proteccion del acreedor

Transmision de obligaciones i
\_Modalidades de las obligaciones y extincion’

Algunos autores, con el objeto de resumir a las fuentes de las obligaciones mencionan

que la fuente mas importante y general de cualquier obligacion, siempre sera la ley a través de

actos o de hechos juridicos, siendo la mas recurrente la responsabilidad civil como fuente de

obligaciones

II1. Clases de responsabilidad

A. Responsabilidad civil

La responsabilidad civil, encuentra su sustento, en forma genérica, en el articulo 16 del

Codigo Civil, el cual sefiala: “Es obligacion de los habitantes del Distrito Federal ejercer sus

actividades y de usar y disponer de sus bienes en forma que no perjudique a la colectividad,

bajo las sanciones establecidas en este Cddigo y en las leyes relativas”. Asimismo, en forma

especifica el articulo 1910 del Cédigo Civil establece: “El que obrando ilicitamente o contra
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las buenas costumbres cause darno a otro, esta obligado a repararlo, a menos que demuestre
que el dafio se produjo como consecuencia de culpa o negligencia inexcusable de la victima".
Como se aprecia, se establecen como presupuestos de existencia de la responsabilidad civil, la
existencia de un hecho ilicito, la existencia de un dafio y un nexo de causalidad entre el hecho
y el dafio, podemos apreciar que la ilicitud de la conducta es el dato caracteristico de la

responsabilidad civil.®

En términos generales esta clase de responsabilidad se traduce en la obligacién que
tiene una persona de indemnizar a otra por los dafios y perjuicios que se le han causado; dicha
indemnizacion puede referirse a la restitucion o restablecimiento de la situacidn anterior y
cuando ello no sea posible, consistira en el resarcimiento en dinero por el equivalente del
menoscabo del dafio patrimonial causado. Al respecto, el articulo 2116 del Codigo Civil
sefiala que al fijar el valor y el deterioro de una cosa no se atendera al precio estimativo o de
afectacion a no ser que se pruebe que el responsable destruyé o deterioré la cosa con el objeto
de lastimar la afectacion del duefio; el aumento que por estas causas se haga, se fijara de
acuerdo con el articulo 1916 del Cédigo Civil; y con relacidn a la estimacién del dafio moral el
mismo articulo dispone que el Juez tomando en cuenta las circunstancias del caso, las
posibilidades econdmicas del ofensor y del ofendido, determinara el importe de la

compensacion a la que tendra derecho la victima. Mas adelante ahondaremos al respecto.

Con relacion a las personas responsables civilmente, el articulo 1911 del Codigo Civil
sefiala que serdn en primer lugar: quien ha causado ilicitamente el dafio aunque se trate de un
incapaz, salvo que la responsabilidad recaiga en las personas encargadas de él. En este sentido
las personas que ejerzan la patria potestad y los tutores tienen la obligacién de responder de

los daiios y perjuicios causados por los menores que estén bajo su poder y que habiten con

" MARTINEZ ALFARO, Joaquin. Teoria de las Obligaciones. 3* edicién. Editorial Porria. México. 2003. P.XXII.
¥ Articulo 1910 del Codigo Civil Federal.
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ellos. La misma responsabilidad tienen los directores de colegios, internados, talleres etcétera.
Asimismo encontramos, la denominada culpa in vigilando, en la cual incurren los maestros y
artesanos, los patrones y duefios de establecimientos mercantiles por los dafios y perjuicios
causados por sus operarios, obreros o dependientes en el ejercicio de sus funciones, los duefios
de animales, los propietarios de edificios son responsables de los dafios que resulten de la
ruina de todo o parte de él, si esta sobreviene por falta de reparaciones necesarias o por vicios
de construccion, en fin son diversos los supuestos de responsabilidad civil que establece el

Cédigo de la matenia.

Con relacién a la responsabilidad civil de las personas morales, debemos sefialar que
estas responden directamente por los dafios que causen sus representantes en ejercicio de sus
funciones, como lo establece el articulo 1918 del Cddigo Civil. El Estado por su parte, hasta
antes de la reforma constitucional que aqui estamos tratando, la cual entro en vigor el pasado
1° de enero de 2004; el Estado solo tenia una obligacion solidaria y subsidiaria frente a los
dafios causados por sus funcionarios o empleados en el ejercicio de las funciones que les estan
encomendadas, y que la accion sélo era procedente en contra del Estado cuando el funcionario
o empleado directamente responsable, no tenga bienes o éstos sean insuficientes para
responder del dafio causado conforme a los términos del articulo 1927. Y precisamente como
analizaremos mas adelante, la reforma constitucional al articulo 113, constituye un avance en
la tradicional teoria general de las obligaciones en lo que se refiere a la responsabilidad civil,
pues traslada al dominio del Derecho Administrativo a la responsabilidad estatal,
convirtiéndola en una responsabilidad directa y objetiva, lo cual aunado a normas claras en el
procedimiento de reclamacién, convertird a la responsabilidad del Estado en una realidad

nacional.’

? fbidem. Articulos 16, 1911, 1918, 1927 y 2116.
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De lo anterior podemos concluir que los elementos genéricos constitutivos de toda
responsabilidad civil son: el dafio pecuniario el cual, es la suma de los dafos y perjuicios, es
decir, es el menoscabo sufrido en el patrimonio de la victima mas la privacion de la ganancia
licita que se hubiera obtenido sino hubiese sucedido el hecho causante del dafio. Los hechos,
ya sean propios o ajenos es otro elemento importante. En algunos casos también lo es el
funcionamiento de cosas cuya custodia estd encomendada al obligado a la reparacién, como
las cosas que por su funcionamiento pueden causar dafios por ejemplo; el uso de substancias
toxicas o inflamables. Asimismo la relacion de causalidad entre el hecho y el dafio la cual
debera ser inmediata y directa. Finalmente, como ultimo elemento constitutivo es la
naturaleza civil de la obligacion de reparar el dafio, ya que hay que recordar que también
existe la reparacion del dafio en materia penal, la cual a diferencia de la civil, se trata de una

pena publica a cargo del delincuente.

Es importante destacar que en el Cédigo Civil, existen también causas que eximen de
responsabilidad civil como la establecida en el articulo 1914 que regula el supuesto de causar
un dafio obrando licitamente, sin culpa ni negligencia y sin emplear cosas peligrosas, o cuando
se suscita el dafio por culpa o negligencia inexcusable de la victima como lo estipulan los

articulos 1910 y 1913 o el caso fortuito y la fuerza mayor, articulo 2111 del Cédigo citado'.

Es importante destacar, que la responsabilidad civil, a su vez admite una serie de
clasificaciones hechas por la doctrina, mismas que a continuacién incluimos en nuestro
estudio, con el objeto de poder identificar a la responsabilidad patrimonial del Estado, con

algunas de las clasificaciones que a continuacion se mencionan.

1. Responsabilidad objetiva y subjetiva

" Ibidem. Articulos 1910, 1913, 1914 y 2111
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Partiendo de su origen civilista, la responsabilidad objetiva se funda fuera de toda
culpa, es decir tiene su origen por el solo hecho de causar el dafo. Sin embargo, como se
menciono con anterioridad, esta concepcion de la responsabilidad objetiva, es resultado de una
constante evolucion de la doctrina y la legislacion. Por tal motivo, se sostiene en esta clase de
responsabilidad que todo el que cause un dafio, por ser responsable de sus propios actos debe
indemnizar al perjudicado, haya o no culpa, y tinicamente se tendra que demostrar el hecho, el
dafio y la relacion de causa a efecto entre uno y otro. Cabe destacar que la responsabilidad
objetiva surgid a finales del siglo XIX, lo cual revoluciond por completo las entonces teorias

subjetivistas.

La responsabilidad subjetiva es la que recae sobre una persona determinada como
consecuencia de un acto propio que le ha causado un dafo a otra. Como se aprecia esta
encuentra su fundamento en la culpa, que es un elemento psicolégico y por tanto de naturaleza
subjetiva pues consiste en la intencién de dafiar (dolo) o en el obrar con negligencia o
descuido (culpa en sentido estricto), para la teoria subjetiva de la responsabilidad, la culpa es
esencial y sin ella no hay responsabilidad. Por tanto el fundamento de la obligacion de

indemnizar los dafios esta en el acto propio, culpable y antijuridico. '
La responsabilidad subjetiva puede ser de dos clases: ilicita civil e ilicita penal. Siendo
estas totalmente independientes entre si, por lo tanto la falta de responsabilidad penal no

implica la inexistencia de la responsabilidad civil.

2. Responsabilidad objetiva por riesgo creado

' BORJA SORIANO, Manuel. Teoria General de las Obligaciones. 12* edicion. Editorial Porria. México. 2000. PP. 380-385
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En este caso, se elimina el elemento culpa, ya fuera intencional o por imprudencia o
negligencia, y se es responsable independientemente de toda culpa. Desde el momento en que
se crea el riesgo debe indemnizarse cuando el dafio se produce. Asi el riesgo creado se
convierte en el fundamento de la responsabilidad, sin necesidad del andlisis de elementos
subjetivos. En México, la teoria de la responsabilidad objetiva por riesgo creado es recogida
hasta la Constitucién de 1917 en la cual se responsabiliza a los patrones por los accidentes de
trabajo aun sin existir culpa de su parte de acuerdo con la fraccion XIV del apartado A del
articulo 123.Y fue hasta el Cédigo Civil de 1928, cuando se adopt6 la teoria del riesgo creado,
consignandolo en el Cédigo Civil en el articulo 1913 que a la fecha establece: “Cuando una
persona hace uso de mecanismos, instrumentos, aparatos o substancias peligrosas por si
mismos, por la velocidad que desarrolle, por su naturaleza explosiva o inflamable, por la
energia de la corriente eléctrica que conduzcan o por otras causas andlogas, esta obligada a
responder del dario que cause, aunque no obre ilicitamente, a no ser que demuestre que ese
danio se produjo por culpa o negligencia inexcusable de la victima". Podemos citar también
como ejemplos de esta clase de responsabilidad, lo establecido por el articulo 1935 y 1936 del
Codigo Civil Federal, referente a los riesgos profesionales y a la responsabilidad de los
patrones frente a los accidentes de trabajo y enfermedades profesionales de los trabajadores

sufridas con motivo o en el ejercicio de la profesion o trabajo que ejecuten.'2

Al formar parte de la responsabilidad objetiva, como lo sefialabamos con anterioridad,
es totalmente independiente de la ilicitud o licitud del hecho que causa el dafio, la persona
perjudicada puede exigir la indemnizacién correspondiente, con total independencia del

proceso penal que pueda existir.

3. Responsabilidad contractual y extracontractual

"> GUTIERREZ Y GONZALEZ, Emesto. Derecho de las Obligaciones. Editorial Cajica. México. 2000. PP. 633-639
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La responsabilidad contractual consiste en la obligacion de reparar el dafio pecuniario
que se causa por el incumplimiento de una obligacién previamente contraida. El contenido de
la responsabilidad contractual lo sefiala el Cdédigo Civil, al disponer que el que estuviere
obligado a prestar un hecho, y dejare de prestarlo o no lo prestare conforme a lo convenido
sera responsable de los dafios y perjuicios, articulo 2104. Por su parte el articulo 2028 sefiala
que el que estuviere obligado a no hacer alguna cosa, quedara sujeto al pago de dafios y
perjuicios en caso de contravencion. Si hubiere obra material, podra exigir el acreedor que sea

destruida a costa del obligado."

Los casos de responsabilidad extracontractual, a diferencia de la responsabilidad
contractual, no se deriva del incumplimiento de una obligacion previamente contraida, sino de
la realizacién de un hecho que menciona la norma juridica, hecho que causa un dafio

pecuniario y al que la norma le atribuye la consecuencia de generar la obligacion de repararlo.

La diferencia entre estas dos clases de responsabilidades consiste en que los casos de
responsabilidad extracontractual, un hecho juridico produce esa responsabilidad, sin que antes
de ese hecho haya un acreedor y un deudor, mientras que en el caso de responsabilidad
contractual hay una obligacion preexistente que se convierte en la obligacién de indemnizar

los dafios y perjuicios.'
4. Responsabilidad directa e indirecta

La responsabilidad directa es aquella que recae sobre quien debe responder por lo que

ha hecho. Y por su parte la responsabilidad indirecta es aquella que recae por el contrario,

" Articulos 2028 y 2104 del Cédigo Civil Federal.
"* DE PINA, Rafael. Derecho Civil Mexicano. Vol. 111, Obligaciones Civiles, Contratos en General. |1* edicién. Editorial
Porrua. México. 2000. P. 232
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sobre quien debe responder por lo que no ha hecho, como es el caso de la responsabilidad de

los padres o tutores."®

IV. Responsabilidad penal

El maestro Castellanos Tena define a la responsabilidad penal como: “La situacion
Juridica en que se encuentra el individuo imputable de dar cuenta a la sociedad por el hecho
realizado” '® Recordando que la imputabilidad es la capacidad de querer y entender en el
campo del derecho penal. Es necesario mencionar que la responsabilidad penal tiene diversas
acepciones, ya que en ocasiones se utiliza como sinénimo de culpabilidad o de imputabilidad.
También se utiliza para significar la situacion juridica en que se coloca el autor de un acto
tipicamente contrario a Derecho, asi los fallos judiciales suelen concluir con esta declaracion,
teniendo al acusado como penalmente responsable del delito que motivd el proceso. La

responsabilidad penal resulta entonces de la relacion entre el sujeto y el Estado, segin la cual

éste declara que aquel obré culpablemente, tiene el deber juridico de sufrir una pena, por la

comision del delito.

Vale la pena agregar que la responsabilidad penal nace exclusivamente para quien ha
cometido el delito, entendiendo por tal a quien encuadra en alguno de los supuestos de
intervencion punible previstos por la ley. La responsabilidad penal, a diferencia de otras
formas de responsabilidad juridica, no trasciende a otras personas, por ello, la muerte del
delincuente extingue la accion penal y la pena impuesta y que como dijimos, a diferencia de la

responsabilidad, esta tiene el caracter de pena.

** Ibidem. P. 235
' CASTELLANOS TENA, Fernando. Lineamientos Elementales de Derecho Penal. Trigesimoséptima edicién. Editorial
Porria Meéxico. 1997. P. 218.
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V. Responsabilidad de los servidores publicos

Dentro del analisis de las diversas clasificaciones de responsabilidad, la de los
servidores publicos resulta ser fundamental para el tema que aqui estamos tratando, porque en

su origen el estudio de este tema, se encuentra vinculado con la responsabilidad estatal.

La falta de cumplimiento de los deberes de la funcion publica por los servidores
publicos, origina responsabilidades de diversa naturaleza con respecto a la Administracion
Piblica y de terceros. Dichos deberes los encontramos establecidos en el titulo cuarto,
articulos 108 a 114 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. El articulo
108 sefiala quienes son los servidores que pueden ser sujetos de responsabilidad, mismos que
generalmente tienen atribuidas facultades de gobierno y de administracién y que por lo tanto,
su actuacion puede ser trascendente respecto de los intereses publicos fundamentales. Por
consiguiente, no todos los servidores publicos podrian incurrir en este tipo de
responsabilidad."”

La constitucion distingue diversos tipos de responsabilidades de los servidores publicos
asi como sus respectivos procedimientos y sanciones, como son la responsabilidad politica,

penal, administrativa y civil."®
A. Responsabilidad administrativa de los servidores piblicos
Con base en la fraccion III del articulo 109 constitucional, la responsabilidad

administrativa se exige a todos los servidores publicos por actos u omisiones que afecten la

legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deben observar en el desempefio

'" DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. £l Sistema de Responsabilidades de rvidores Publicos. 4* edicion.
Editorial Porriia. México. 2001.
8 SANCHEZ GOMEZ, Narciso. Primer Curso de Derecho Administrativo. 2* edicién. Editorial Porria. México. 2000. P, 492
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de sus empleos, cargos o comisiones. Lo cual también se encuentra estipulado en la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.'” Es importante
destacar que cualquier falta cometida por el servidor publico en el desempeiio de sus
funciones, lo hace responsable administrativamente, sin perjuicio de que ademas pueda ser

sujeto de otra clase de responsabilidad.

Las sanciones administrativas pueden consistir en apercibimiento, amonestacion,
suspension, destitucion, multa e incluso la inhabilitacién temporal o definitiva para ejercer el

cargo de servido publico.*

Como lo sefialamos, la relevancia del estudio de la responsabilidad de los servidores
publicos para el tema que estamos estudiando, se advierte desde el momento en que con
anterioridad, para poder exigir al Estado el pago de dafios y perjuicios, era necesaria

previamente la comprobacion de la responsabilidad de servidores publicos.

Los principios de “La voluntad del rey es la ley” ,“El rey no se equivoca”, o “El rey no
puede ser juzgado”, eran principios frecuentemente utilizados por los poderes publicos del
Estado,”’ por tal motivo, el surgimiento de la responsabilidad de los servidores piblicos, vino
a constituir un avance importante en la proteccion de los derechos fundamentales de los
gobernados, ya que ahora los servidores piblicos sélo pueden hacer aquello que la ley les
autoriza, tal y como lo ha sefialado el Poder Judicial de nuestro pais, en la siguiente tesis
jurisprudencial:

AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS, FACULTADES DE LAS. Las
autoridades administrativas no tienen mas facultades que las que

expresamente les concedan las leyes, y cuando dictan alguna
determinacion que no esta debidamente fundada y motivada en alguna ley,

iq Cfr Articulo 7 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.
** Ibidem, Articulo 13.
*' CASTRO ESTRADA, Op. Cit. P. 52
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debe estimarse que es violatoria de las garantias consagradas en el articulo
. - a9
16 constitucional.™

De lo anterior, podemos apreciar que la actuacién de las autoridades debe estar siempre
sujeta al orden juridico. Aunado a lo anterior, no hay que olvidar lo establecido por el articulo
39 de nuestra Carta Magna, el cual instituye que todo poder piblico dimana del pueblo y se

instituye para beneficio de éste. »
B. Responsabilidad civil de los servidores piblicos

Dentro del Titulo Cuarto de la Constitucién, no se define la responsabilidad civil de los
servidores publicos, a pesar de la exposicion de motivos de las reformas a este Titulo
constitucional y solo se hace referencia al parrafo octavo del articulo 111 constitucional el cual
estipula, puede generarse a cargo de cualquier servidor publico, y debera exigirse mediante
demanda. El parrafo de referencia literalmente dispone que: “En demandas de orden civil que

w24

se entablen contra cualquier servidor publico no se requerird declaracion de procedencia”.

Sin embargo, es en el Codigo Civil en donde encontramos regulada a la
responsabilidad civil de los servidores piiblicos y no precisamente del Estado al sefialar: “E/
Estado tiene obligacion de responder del pago de los darios y perjuicios causados por sus
servidores publicos con motivo del ejercicio de las atribuciones que les estén encomendadas.
Esta responsabilidad serd solidaria tratandose de actos ilicitos dolosos, y subsidiaria en los
demds casos, en los que solo podrd 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 los danos y perjuicios causados por sus servidores publicos"”. Asimismo el

f: Tomo XXIX. Semanario Judicial de la Federacion. P. 669
** Articulo 39 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
** Ibidem. Articulo 111.
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articulo 1928 establece: "El que paga los darios y perjuicios causados por sus sirvientes,
empleados, funcionarios y operarios, puede repetir de ellos lo que hubiere pagado " Como
se aprecia, la responsabilidad del Estado, solo se traducia en una responsabilidad indirecta y
subjetiva, lo que lo que ha provoco que durante mucho afios, fuera practicamente nula su
aplicaciéon y con lo cual demostramos que en efecto, estamos en presencia de la
responsabilidad civil, pero de los servidores puiblicos producida por hechos o actos realizados

en ejercicio de sus funciones, que causen dafios a los particulares,
C. Responsabilidad penal de los servidores piblicos

Conforme al articulo 109 fraccién II de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos “La comision de delitos por parte de cualquier servidor publico serd perseguida y
sancionada en los términos de la legislacion penal”®® por lo que en el Titulo Décimo del
Codigo Penal Federal, que comprende los articulos 212 al 224”", se estableces 14 figuras
delictivas en las que el sujeto activo necesariamente debera tener la calidad de servidor
publico a saber: Ejercicio indebido del servicio publico, abuso de autoridad, desaparicion
forzada de personas, coalicion de servidores publicos, uso indebido de atribuciones y
facultades, concusion, intimidacion, ejercicio abusivo de funciones, trafico de influencia,
cohecho, cohecho a servidores publicos extranjeros, peculado, enriquecimiento ilicito y los
delitos contra la administracion de justicia. Aunado a los tipos penales anteriormente citados,
encontramos en forma especifica como tipos penales, el ejercicio indebido del servicio piblico

y el peculado, ambos en materia electoral.

VI. Responsabilidad internacional del Estado

** Articulo 1928 del Cédigo Civil Federal.
‘f Articulo 109 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
*7 Articulos 212 a 224 del Codigo Penal Federal
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“La responsabilidad internacional es aquella institucion juridica en virtud de la cual
todo Estado al que le sea imputable un hecho ilicito segun el derecho internacional, debe una
reparacion al Estado en cuyo perjuicio se haya realizado dicho acto. Como se aprecia de la
lectura de esta definicion, tiene elementos constitutivos de la responsabilidad en materia civil
que estudiamos con anterioridad, es decir: el acto ilicito, la imputacion y el dario; este ultimo

e ci 4y 28
como elemento implicito en el concepto de reparacion”.

“Esta institucion desempena un papel capital en derecho internacional, ya que
normalmente lo contencioso internacional es un contencioso de indemnizacion y no de
anulacion. En el derecho internacional, lo que interesa es determinar al tribunal
internacional si ha existido o no un hecho ilicito es decir si existio una violacion a la

nl
norma . .

Para que un hecho ilicito sea imputable internacionalmente al Estado se necesita que
haya sido cometido por un érgano del Estado. En este caso, la imputacion al Estado consiste
simplemente en indicar que el orden juridico internacional debe considerar la accién u omision
de que se trate como un hecho del Estado, para que se genere la responsabilidad, incluso no
importa si dicha responsabilidad no es generada por érganos del Estado encargados de las
relaciones internacionales, ya que puede ser generada por el 6rgano que tiene oportunidad de

aplicar y por lo tanto de infringir una norma de derecho internacional.

Frecuentemente se atribuye una responsabilidad intermacional a un Estado con motivo
de un acto cuyo autor material es un particular que actia en cuanto tal, como es, sin ningin
vinculo ni siquiera ocasional con la organizacion del Estado. En realidad en estos casos, serd

mas bien por incumplimiento de la obligacion del Estado de proteger a la persona y bienes del

fs Diccionario Juridico Mexicano. Editorial. Porria. México. 2004,
*? Ibidem. P. 2835
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extranjero que se encuentre en su territorio, lo que hara incurrir en responsabilidad al Estado.
También se da el caso en que si un Estado no puede prevenir el dafio contra un extranjero,
debe entonces castigar al culpable que es en este caso un particular. Sera entonces el
incumplimiento de esa doble obligacién, de prevencion y represion lo que comprometera la
responsabilidad del Estado, aun cuando el origen de la responsabilidad esté la actividad del

particular.”

Por lo que respecta, al objeto, materia de este trabajo de tesis, el Doctor Castro sefiala,
que la experiencia internacional ha demostrado que la preocupacion por el tema de la
responsabilidad patrimonial del Estado ha rebasado los limites internos de cada pais para
convertirse no sélo en un problema de responsabilidad frente a los particulares, sino también

frente a los demas Estados. *'

Sin embargo, como advierte el autor argentino Juan Carlos Cassagne, aun cuando el
abandono de la concepcidn absoluta de la soberania ha conducido al reconocimiento de la
responsabilidad del Estado, en el plano internacional, puede decirse que ella se presenta
todavia sin una regulacién organica y sometida predominantemente a acuerdos bilaterales de
orden préctico.’”>  Sin olvidar que dichos acuerdos, deberan cumplir con una serie de
requisitos, contemplados fundamentalmente por la Convencién de Viena sobre el Derecho de
los Tratados del 23 de mayo de 1969*, pues de entrada dicha convencién, establece que un
tratado es un acuerdo celebrado por escrito, entre Estados y regido por el derecho
internacional, que consta en un instrumento unico o en dos o mas instrumentos cConexos y

cualquiera que sea su denominacion.

" Ibidem. P. 2836 )

' CASTRO ESTRADA, Alvaro. Op. Cit. 33

*2 Citado por CASTRO ESTRADA, Alvaro. Op. Cit. P. 35

** Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados. 23 de mayo de 1969
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No obstante lo anterior, como atinadamente sefiala, el Doctor Alvaro Castro, antes de
contribuir a la edificacién de un auténtico régimen internacional de responsabilidad
patrimonial del Estado, es imprescindible contar primero con un régimen interno de
responsabilidad del Estado, que le conceda la autoridad moral y juridica necesaria para elevar

su experiencia y sus propuestas al 4mbito internacional.**

VII. La reparacion del daiio

La reparacion del dafio, conforme al articulo 1915 del Cddigo Civil, consiste a eleccién
del ofendido, en el restablecimiento de la situacién anterior cuando ello sea posible, o en el

pago de dafios y perjuicios. *°
A. Concepto de daiio y de perjuicio.

Para Eugene Gaudemet, el dafio es el elemento principal en la teoria general de las
obligaciones, ya que considera que no puede haber cuestiéon acerca de la responsabilidad,
faltando el dafio, puesto que la responsabilidad civil tiene por objeto la reparacién y la
indemnizacion; luego entonces un hecho, por muy reprensible que sea, no puede autorizar una
accion civil de responsabilidad si no se prueba el dafio, ya que la victima de un dafio que
demande por la responsabilidad consiguiente, triunfara probando el dafio y el hecho, y quedara
relevada de la prueba de la culpa.”® Sin embargo, aunado al concepto de dafio, encontramos el
concepto de perjuicio, el cual resulta de fundamental importancia, para la indemnizacién. En
este sentido el maestro Gutiérrez y Gonzalez define al dafio y al perjuicio de la siguiente

manera: “El dario es la pérdida o menoscabo sufrido en el patrimonio de una persona, por

* Ibidem. P. 41

** Articulo 1915 del Cédigo Civil Federal.

** GAUDEMET, Eugéne. Teoria General de las Obligaciones. Trad del francés por Pablo Macedo. 3* edicién. Editorial
Porrua. México. 2000. P. 328.
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conductas licitas o ilicitas de otra persona, o personas bajo su custodia, o por cosas que
posee ésta y que la ley considera para responsabilizar a su autor. Mientras que el perjuicio es
la privacion de cualquier ganancia licita que debiera de haberse obtenido, de no haberse
generado la conducta ilicita o licita de otra persona, o personas bajo su custodia, o cosas que

. pe w37
posee, y que la ley considera para responsabilizarla 1

Por su parte, los articulos 2108 y 2109 del Cédigo Civil, establecen lo siguiente:

Art. 2108.- Se entiende por daro, la pérdida o menoscabo sufrido en el
patrimonio, por falta de cumplimiento de una obligacion.

Art. 2109.- Se reputa perjuicio la privacion de cualquier ganancia licita
que debiera haberse obtenido con el cumplimiento de la obligacién.”

Sin olvidar que también existe una subespecie del dafio como es el dafio moral o
también conocido como dafio no pecuniario o no econémico, mismo que con anterioridad era
considerado como no reclamable ni mucho menos indemnizable sin embargo; en la actualidad
si es posible repararlo, ya reponiendo las cosas al estado que guardaban en ciertos casos, ya
entregando a la victima del hecho ilicito, o del hecho dafnoso una suma de dinero. No existe un
catalogo de dafios morales, ya que se encuentran sumamente ligados a los derechos de la
personalidad. El dafio moral en términos sencillos es el que afecta lo inmaterial, lo invisible es

decir el fuero interno del sujeto dafiado.

B. Caracteristicas generales de la indemnizacién

La indemnizacién de los dafios y perjuicios debidos, generalmente comprende desde

luego el pago de los gastos de toda clase que se hayan hecho con plena pérdida, después, la

" GUTIERREZ Y GONZALEZ. Op. Cit. . 608.
*8 Articulos 2108 y 2109 del Cédigo Civil Federal
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indemnizacion del beneficio es decir el lucrum cessans. Si la indemnizacion de los dafios y
perjuicios no pudiera comprender estos dos elementos, no alcanzaria su fin que es de colocar
al acreedor en la misma situacioén que si la obligacion hubiera sido ejecutada.”

VIIL El Estado

Toda vez que el sujeto fundamental de la Responsabilidad Patrimonial del Estado,
como su nombre lo indica, es el propio Estado, resulta importante hacer un breve estudio de

este concepto.
A. Origen y concepto de Estado

Se dice que la palabra Estado deriva de stato, stare, status, que significa situacion de

. s M
permanencia, orden permanente o0 que no cambia 0.

Para Hans Kelsen el Estado es un cuerpo invisible e intangible, y que solo se
manifiesta a través de los actos humanos sin embargo, no toda acciéon humana tiene el caracter
de estatal y no toda persona es capaz de realizar actos estatales. Por tal motivo Hans Kelsen
concluye que el problema del Estado es un problema de imputacién, por lo tanto se convierte
en un punto comin de imputacion sobre el cual diversos actos humanos son proyectados y los
individuos cuyas acciones se distribuyen o imputan al Estado, son los llamados drganos del
mismo.*’ Por su parte el Doctor Serra Rojas considera que el origen del Estado es un
producto social, una obra humana que se integra a lo largo de un proceso histérico, pletérico

de luchas sociales y de intensa transformacién de los grupos. *

** GUTIERREZ Y GONZALEZ. Op. Cir. PP. 577-578

“ Real Academia Espanola. Diccionario de la Lengua Espariola. Op. Cit. Voz: “Estado”.

*! KELSEN, Hans. Op. Cit. PP. 216 - 217

“*SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrativo. Primer Curso. 22* edicién. Ed. Porriia México. 2001.
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Para Ciceron, el Estado es una reunion de hombres ligados por un comtn derecho y por
la utilidad — y se cuestionaba- ;Qué es el Estado sino una sociedad juridica?. Jellinek por su
parte conceptualizaba al Estado como una agrupacién humana sedentaria con un poder de
mando originario. Para Leon Duguit, el Estado existe y existid alli donde hubo una relacion
entre gobernante y gobernado en orden a la solidaridad social.*’ Otra definicion de Estado nos
es proporcionada por el Doctor Acosta Romero, quien define al Estado como: “La
organizacion politica soberana de una sociedad humana establecida en un territorio
determinado, bajo un régimen juridico, con independencia y autodeterminacion, con érganos
de gobierno y de administracion que persigue determinados fines mediante actividades

*_El Doctor Acosta Romero, enfatiza con claridad cuales son los elementos del

concretas”.
Estado, y reitera que el Estado es la organizacién politica de una sociedad humana que
corresponde a un tiempo y espacio determinados y cuyos elementos son un conjunto de
individuos que forman la sociedad humana, el territorio, la soberania, orden juridico y érganos

de gobierno.

De las diversas definiciones de Estado podemos concluir que el Estado existe desde los
tiempos mas antiguos de la humanidad. Alli donde aparecié el hombre en comunidad y tuvo
que dar lugar en una autoridad el permiso para actuar dentro del grupo social. Por tal motivo,
el Estado es una institucién humana, con vida y actividad estatal y dicha actividad se traduce
en el conjunto de normas que crean dérganos, fijan su funcionamiento y los fines que deben
alcanzar. Por tal motivo la exigencia l6gica del Estado se precisa por los fines o propdsitos que
una sociedad organizada le ha venido sefialando de acuerdo con su propia naturaleza.

Recordando brevemente que para la Teoria Clasica el fin propio del Estado siempre sera el

** ARNAIZ AMIGO, Aurora. £l Estado y sus Elementos Constitucionales. Editorial Trillas. México. 1995. P. 35

* ACOSTA ROMERO, Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo. Primer Curso. 14* Edicién. Editorial Porria.
México. 1999. P. 106.
27



bien comun, mientras que para el pensamiento politico contemporaneo los fines propios del

Estado se dirigiran al bien puiblico y al interés general. **
B. Naturaleza juridica del Estado

Para nosotros el Estado tiene personalidad propia, desde el momento en que se
constituye en un ente independiente, soberano y con capacidad de autodeterminacién, este
adquiere derechos y obligaciones y por lo tanto, tiene desde ese momento personalidad

juridica.

Tradicionalmente han existido teorias que sostienen que el Estado tiene una doble
personalidad, por un lado tiene una responsabilidad de derecho publico, lo cual se da cuando
actia como ente soberano teniendo relaciones con otros Estados y con los particulares con el
caracter de autoridad. Y cuando el Estado entra en relaciones de coordinaciéon con los
particulares para celebrar contratos sujetos al Derecho Civil, actia con una personalidad de

Derecho privado.*

De lo anterior podemos concluir que el Estado es una persona juridica colectiva de
Derecho Publico, capaz de ejercer derechos y cumplir obligaciones. Tal personalidad surge en
el momento en que el Estado es soberano e independiente. Que esa personalidad es de derecho
publico y que esta consagrada en la Constitucidn, al establecer su entidad como Estado
soberano. Al igual que lo sostiene el Doctor Acosta®’, consideramos que la personalidad del
Estado es solo una, ya que aunque en algunas ocasiones participa en actos juridicos que

encuadran dentro de la esfera de alguna de las ramas del derecho privado, lo cierto es que en la

* SERRA ROJAS. Op. Cit. P. 82
* Ibidem. P. 114
7 ACOSTA ROMERO. Op. Cit. P. 115.
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realidad e incluso en gran parte de la legislacion, el Estado mantiene un margen de ventaja

frente al particular como lo observaremos a continuacion.

Atendiendo a las relaciones de coordinacion entre el Estado y los particulares, el
articulo 25 del Codigo Civil Federal considera al Estado como una persona moral mas; dentro
de la esfera del Derecho Civil®, lo cierto es que su tratamiento no es igual al de cualquier otra
persona en Derecho Civil, pues a pesar de lo anterior el articulo 4° del Cddigo Federal de
Procedimientos Civiles sefiala lo siguiente: “Las instituciones, servicios y dependencias de la
Administracion Publica de la Federacion y de las entidades federativas, tendran dentro del
procedimiento judicial, en cualquier forma en que intervengan, la misma situacion que otra
parte cualquiera, pero nunca podra dictarse en su contra, mandamiento de ejecucion ni
providencia de embargo, v estaran exentos de prestar las garantias que este Codigo exija de
las partes”.** Como se aprecia de los ejemplos anteriores se trata de un supuesto de relacién
de coordinacién entre el Estado y los gobernados, sin embargo, el ejemplo de relaciones de
subordinacion resulta mas representativo para lo que aqui hemos sostenido en el sentido de
que el Estado, mantiene siempre un margen de ventaja frente al particular; por ejemplo lo
dificil que resulta en ocasiones, la ejecucién de laudos en materia laboral cuando el patrén es
el Estado, pues baste recordar que en caso de desacato a dichas érdenes judiciales, la multa al
Estado resulta ser francamente irrisoria. Otro ejemplo lo constituye la ejecucion de las
sentencias de amparo o en su caso el cumplimiento sustituto de estas™’, ya que para lograrlo
tendremos que transitar por un peregrinaje juridico y esperar una resolucién incierta y en caso

de serle favorable intentar su ejecucion.

C. Funciones del Estado

“SAnticulo 25 del Codigo Civil Federal.
** Articulo 4 del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles.
** Cfr. Articulo 105 de la Ley de Amparo Regalementaria de los articulos 103 y 107 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.
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Las funciones del Estado son los medios que le permiten cumplir con sus atribuciones.
El concepto de atribuciones comprende el contenido de la actividad del Estado, es lo que el

Estado puede o debe hacer. '

Aunque en efecto, el analisis de la teoria de las funciones del Estado requiere como
antecedente indispensable el conocimiento de la teoria de la division de poderes, no es
totalmente suficiente, ya que no siempre coinciden formal y materialmente la divisién de
funciones con la division de poderes y por lo tanto no producen las mismas consecuencias de
derecho, aunque hayan sido realizadas por el mismo érgano, por ejemplo el poder legislativo
en ocasiones lleva a cabo funciones que materialmente son administrativas o judiciales, de la
misma manera que los otros dos poderes tienen entre sus funciones algunas que por naturaleza
no deberian corresponderles. Y si a esto agregamos, el surgimiento de los conocidos como
organismos parajurisdiccionales, asi como los organismos autonomos en nuestro pais, veremos
que resulta superada la tradicional teoria de la division de poderes; por tal motivo y en razén
de que la reforma constitucional motivo de esta investigacion habla de la actividad
administrativa del Estado, decidimos en este trabajo, hablar de actividades del Estado

fundamentalmente. >

De lo anterior podemos sefialar que las funciones del Estado, consideradas con
independencia del 6rgano que las realiza, se exteriorizan por medio de actos de distinta
naturaleza unos que producen consecuencias juridicas y otros que sélo producen
consecuencias de hecho, podemos citar como ejemplo al Estado cuando dicta leyes, o una

determinada sentencia afecta el orden juridico existente, en cambio no sucede lo mismo

51 FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo. 41* edicion. Editorial Porria. México. 2001. PP. 26-29
 Ibidem P. 30
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cuando presta algun servicio de asistencia social, imparte ensefianza, etc. En este caso, solo

esta realizando simples cambios materiales.

Finalmente, solo queremos enfatizar que en el Estado, generalmente vamos a
identificar como principales actividades; las que estan encaminadas a legislar, gobemar y
juzgar, aunado a una serie de actividades instrumentales de aquéllas y que les proporcionan los
elementos necesarios para que puedan llevarse a cabo, que serian las actividades propiamente
administrativas, de ahi la importancia por definir en primer lugar a la actividad administrativa
para luego entonces comprender en su justa dimension la reforma a la Carta Magna de la cual

hablaremos en esta investigacion.

1. Funcién administrativa

La funcidn administrativa es encauzada por el Derecho Administrativo, y su aplicacion
es practicamente reciente, ya que durante el siglo XIX surgio de la necesidad de regular las
relaciones entre el Estado y los particulares, pues se trataba de relaciones entre personas
desiguales, por tal motivo resultaba inadecuada la aplicacién del derecho privado sin embargo,
al inicio la aplicacion del derecho administrativo solo se limitaba a los actos de autoridad
dejando al derecho privado los actos de gestion; sin embargo, posteriormente amplié su campo

de aplicacion.

La concepcion tradicional de la funcién administrativa es la de ejecucion de leyes o
también se le define como la que 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 actos
materiales que tienen por finalidad la prestacion de un servicio piblico o la realizacion de las

demas actividades que le corresponden en sus relaciones con otros entes publicos o con los
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particulares, reguladas por el interés general.” Sin embargo, como ya lo mencionamos
anteriormente, el Ejecutivo, también puede realizar actos legislativos desde un punto de vista
organico, por ejemplo cuando el Presidente de la Republica, expide reglamentos
administrativos conforme la fraccion I del articulo 89 constitucional, se convierten en actos

e . . . . 4
formalmente administrativos pero materialmente son legislativos. )

No obstante lo anterior, Hans Kelsen atribuye una funcion preponderante a la actividad
administrativa y que en lo particular resume la importancia y la trascendencia que tiene la
actividad administrativa en el correcto desarrollo de las funciones de Estado: “Los tres
poderes —dice- que distinguen la teoria tradicional responden unicamente a tres pausas que el
derecho positivo acentua particularmente, la funcion administrativa tiene a su cargo el
concretar la ley, el particularizarla para que de este modo se cumpla la voluntad del
legislador o se cumplan los fines del Estado, la accion administrativa provee el
mantenimiento de los fines publicos, llevando sus determinaciones a los casos particulares.
Administrar no es solo aplicar la ley, sino perseguir un proposito de servicio piblico o de

interés general, que determina la esencia de la actividad del Estado "

Es necesario sefialar brevemente, que la funciéon administrativa puede ser estudiada
desde el punto de vista formal y desde el punto de vista material. El punto de vista formal u
organico toma en consideracion el poder que realiza el acto administrativo, que en términos
generales le corresponde al Poder Ejecutivo, sin embargo como ya lo mencionamos, el poder
legislativo y el poder judicial también llevan acabo esta clase de funciones. Asi, desde un
punto de vista material, es necesario destacar que en este sentido las relaciones administrativas
se desenvuelven en la realidad con la ejecucion de dos clases de actos: Por un lado se

encuentran los actos que producen efectos de derecho y por el otro los actos materiales, que no

** CANASI, José. Derecho Administrativo. Volumen I. Parte General. Ediciones Depalma. Buenos Aires. 1981. P. 52
* Articulo 89 de 1a Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
** Citado por SERRA ROJAS, Andrés. Op. Cit. P.68
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producen efectos de derecho, ejemplo la expropiacién o la concesion son actos que si
producen consecuencias de derecho. La importancia de la actividad administrativa, radica en

que la mayoria de los actos materiales estan vinculados con esta actividad.*®

2. Funcién legislativa

Es la funcién encomendada a regular la actividad general y tutelar del Estado, bajo el
orden juridico, misma que se realiza a través de los drganos que de acuerdo con el régimen
constitucional forman el Poder Legislativo. En pocas palabras, es una actividad creadora del
derecho objetivo del Estado, subordinada al orden juridico y consiste en expedir las normas

que regulan la conducta de los individuos y la organizacion social y politica.

El Estado legislador, tiene dos vertientes, por un lado tenemos al poder constituyente,
el cual es el poder supremo que actua con la libertad y superioridad necesaria para crear un
orden juridico nuevo sin embargo, el ejercicio pleno de este poder constituyente no es absoluto
porque se oponen diversos factores internos y externos que constituyen factores reales de
poder. Por otro lado, tenemos a la funcion legislativa ordinaria, la cual puede ser estudiada a
su vez desde un punto de vista formal y desde un punto de vista material. El criterio formal se
refiere al 6rgano que tiene a su cargo la funcidn el cual es el Poder Legislativo Federal, asi
como las legislaturas estatales. Sin embargo, no todos los actos del poder legislativo pueden
validamente llamarse “legislativos” pues hay facultades diversas, que caen bajo el campo de la
funcién administrativa, como es el caso de la Fraccion I del Articulo 73 constitucional que
establece: El Congreso tiene facultad para: Admitir nuevos Estados a la Union Federal. En
este sentido, también encontramos funciones jurisdiccionales cuando se trata de
responsabilidad de funcionarios piblicos, asi como los permisos que otorgan para el uso de

condecoraciones, etcétera. Asimismo, podemos citar como ejemplos de actos materialmente

* FRAGA, Gabino. Op. Cit. P. 35
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administrativos que lleva acabo el poder legislativo, los contemplados en los articulos 73
fracciones LIILIV,V,XII y XXVI, 76 fraccién II, Il y IV o 74 fracciones I, V, entre otros.’’
Especificando una vez mas que el gjecutivo y el judicial pueden llevar también a cabo una

funcién materialmente legislativa.
3. Funcién jurisdiccional

Seriala el jurista Andrés Serra Rojas, que la funcidn jurisdiccional es una actividad del
Estado subordinada al orden juridico, atributiva, constitutiva o productora de derechos, en los
conflictos concretos o particulares que se le someten para comprobar la violacion de una regla
de derecho o de una situacién de hecho y adoptar la solucién adecuada®™. Por lo tanto, la
finalidad del acto jurisdiccional es declarar imparcialmente el derecho en los casos
controvertidos o de conflictos que son de su competencia. Es una actividad de ejecucion de la
ley hecha por el Poder Judicial, pero que responde a motivos, efectos y fines diversos de los
fines administrativos.  Sin embargo, recordamos que no es una funcién establecida

exclusivamente al Poder Judicial de nuestro pais.
IX. La responsabilidad patrimonial del Estado
A continuacion, procederemos a dar una definicién de lo que debe entenderse por

responsabilidad patrimonial del Estado, no obstante la misma se estudiara con mayor amplitud

en los subsecuentes capitulos.

7 Cfr. Articulos 73, 74 y 76 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
* SERRA ROJAS, Andrés. Op. Cit. P. 64
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Como ya lo estudiamos con anterioridad, la regla general de derecho es que quién
produce un dafio esta obligado a repararlo, de donde deriva que el Estado, como persona

sometida al Derecho, no debe quedar excluido de esta obligacion.

El Diccionario Juridico Mexicano, define a la responsabilidad patrimonial del Estado
como: “La obligacion que tiene el Estado de proteger juridicamente a los ciudadanos contra
decisiones arbitrarias e ilicitas de la administracion publica: federal y estatal, y de sus
funcionarios indemnizandolos del dario causado mediante una compensacion economica que
restituya el perjuicio patrimonial e inclusive moral que el Estado ocasione como consecuencia
de la actividad administrativa que desempeiia en cumplimiento de las funciones que le han

sido encomendadas ">’

De la anterior definicién, podemos apreciar que prevalece el concepto de ilicitud

7%, sin embargo los

mismo que ha permanecido en el Cédigo Civil Federal en el articulo 192
requisitos de caracter subjetivo e indirecto han hecho como ya se dijo, inaplicable dicho
precepto, a pesar de las reformas. Por su parte en la via administrativa la reclamacion que es
indirecta queda nuevamente supeditada al resultado previo del procedimiento disciplinario, es
decir, la responsabilidad patrimonial del Estado frente al gobernado depende de la
responsabilidad administrativa del servidor pablico, con lo cual también queda limitado en

alguna forma el derecho de los gobernados.

Es importante destacar, el tratamiento que la ha dado la jurisprudencia a la
responsabilidad patrimonial del Estado, siendo pertinente sefialar que los criterios al respecto

son practicamente nulos.

* Diccionario Juridico Mexicano _Op. Cit. P.2828
 Cfr. Articulo 1927 del Cédigo Civil Federal.
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Octava Epoca

Instancia: SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO DEL SEGUNDO
CIRCUITO

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion

Tomo: XIII, Marzo de 1994

Pagina: 366

ESTADO, RESPONSABILIDAD SUBSIDIARIA DEL, POR ACTOS
DE SUS FUNCIONARIOS. Como el articulo 1757 del Codigo Civil para el
Estado de México, dice: "1757. El Estado tiene obligacion de responder de
los dafios causados por sus funcionarios en el ejercicio de las funciones que
les estén encomendadas. Esta responsabilidad es subsidiaria y sélo podra
hacerse efectiva contra el Estado, cuando el funcionario directamente
responsable no tenga bienes, o los que tenga no sean suficientes para
responder del dafio causado."; es por demas claro que la obligacion del
Estado de responder subsidiariamente de los dafios ocasionados por alguno
de sus funcionarios en el ejercicio de su encomienda, procede en su contra,
solo si se acredita que dicho funcionario no tiene bienes o que los que tiene
no son suficientes para responder del dafio causado; de donde cuando no
existe prueba al respecto, la responsable atinadamente determina la
improcedencia de las prestaciones reclamadas, pues no puede tenerse como
medio de prueba de la insolvencia del responsable directo la causa penal
aportada al juicio civil en que para fines de individualizacion de la pena
correspondiente, el juez considere su situacién econdmica, pues su
apreciacion no es prueba absoluta de que aquél no tiene bienes o los que tiene
no alcanzan a responder por el dafio causado, tal y como se exige por el
articulo 1757 citado.

SEGUNDO TRIBUNAL COLEGIADO DEL SEGUNDO CIRCUITO.

Amparo directo 11/94. Adolfo Torres Gil. 9 de febrero de 1994. Unanimidad
de votos. Ponente: Raul Solis Solis. Secretaria: Ma. del Rocio F. Ortega
Gomez.

Quinta Epoca

[nstancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion
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
subsidiaria del Estado, por actos de sus funcionarios, se requiere: a) que un
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funcionario cause dafio; b) que este dafio se origine en el ejercicio de las
funciones que les estan encomendadas; c) el caricter subsidiario de esta
responsabilidad solo podra hacerse efectiva, cuando el funcionario
directamente responsable no tenga bienes, o los que tenga no sean suficientes
para responder del dafio causado, lo que quiere decir que este tercer requisito
que sefala el precepto que se comenta, solamente se cumple, cuando el que
resulte lesionado en sus intereses, ejercita la accién principal, frente al
causante de los dafios, y que, no habiendo obtenido satisfaccion o habiendo la
logrado sdlo en parte por insuficiencia de los bienes del responsable
principal, obtiene por este hecho la mejor demostracion de la insolvencia 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
funcionarios, en el ejercicio de las funciones que les estan encomendadas,
sino cuando el lesionado en sus intereses haya ejercitado la accion principal
sin haber obtenido integra reparacién o la que ha obtenido es insuficiente, y
si esta justificado en autos, que el actor hubiese ejercitado la accion principal
contra el obligado en primer término, se impone la conclusion juridica de que
no tiene derecho de demandar subsidiariamente al Estado.

Juicio sumario 3/43. Salceda Illanes Enrique. 7 de marzo de 1949, Mayoria
de catorce votos. Disidente: Emilio Pardo Aspe. La publicacion no menciona
el nombre del ponente.

Quinta Epoca

Instancia: Pleno

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién
Tomo: LXII

Pagina: 2275

FEDERACION, LA SUPREMA CORTE NO ES COMPETENTE
PARA CONOCER DE UN JUICIO ENTABLADO EN CONTRA DE
AQUELLA, POR DANOS Y PERJUICIOS OCASIONADOS POR
ACTOS DE EMPLEADOS O FUNCIONARIOS. La Suprema Corte de
Justicia no es competente para conocer de una demanda en la via ordinaria
civil, promovida en contra del Estado, representado por el procurador
General de la Republica, sobre pago de dafios y perjuicios, que se dicen
ocasionados por actos cometidos por funcionarios o empleados del Estado
Mexicano, ya que ain cuando estuviera satisfecha la condicién que establece
el articulo 1928 del Cédigo Civil del Distrito Federal, para reclamar al Estado
la responsabilidad subsidiaria que el mismo precepto indica, esto es, cuando
los funcionarios directamente responsables no tengan bienes o los que tengan
no sean suficientes para responder del dafio causado, no se surte la
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competencia privativa de la Suprema Corte, conforme al articulo 105 de la
Constitucion General de la Republica, segin lo ha interpretado aquél Alto
Tribunal, sosteniendo la tesis de que la Federacion es parte en toda
controversia judicial en que se discutan derechos y obligaciones que
correspondan a esa entidad, provenientes ya sea de actos contractuales, ya de
disposiciones civiles ajenas a las que rigen los contratos, pero siempre
referentes a la relacion que la Federacion se ve en la necesidad de mantener
en un plano de completa igualdad con los particulares; y demanda por dafios
y perjuicios por actos de un empleado o funcionario, no ejercita acciones
civiles derivadas de un contrato, ni en la contienda la Federacion tiene que
defender un interés como persona moral de derecho publico, en el mismo
plano de los particulares, sino que se demanda a la Federacion en su calidad
de poder publico, y la Federacion no esta colocada en el mismo plano que la
parte demandante, porque no puede operar como persona moral de derecho
publico, al defenderse de una responsabilidad que se le exige como érgano
del Estado.

Juicio ordinario civil 4/38. Caravantes viuda de Medina Elodia. 13 de
noviembre de 1939. Unanimidad de diecisiete votos, por lo que respecta a la
parte resolutiva, y por mayoria de once votos contra seis, en cuanto a los
fundamentos. Disidentes: Luis Bazdresch, Abenamar Eboli Paniagua, José
Maria Truchuelo, L. G. Caballero

Agustin Gomez Campos, Agustin Aguirre Garza. La publicacién no
menciona ¢l nombre del ponente.
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CAPITULO DOS

NATURALEZA JURIDICA Y ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DE LA
RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO

Derivado de la lectura de la reforma al articulo 113 de nuestra Carta Magna, podemos
inferir que la responsabilidad patrimonial del Estado, se ubica dentro del campo del Derecho
Administrativo, ya que esta reforma habla de la actividad administrativa irregular que lleva a
cabo el Estado®'; por lo que considerariamos en principio que se deja de lado a la actividad
legislativa y judicial. Por tal motivo, y por tratarse de la naturaleza juridica del tema que aqui

estamos tratando, quisimos hacer las siguientes anotaciones.

Se dice en principio que la funcién administrativa tiene una mayor injerencia en la vida
de los gobernados, que cualquier otra funcién del Estado, especialmente porque el individuo

se encuentra sujeto a una serie de actos o hechos administrativos, aun antes de su nacimiento y

*! Articulo 113 segundo parrafo de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. “La responsabilidad del Estado
por los daiios que, con motivo de su actividad administrativa irregular, cause en los bienes o derechos de los particulares,
sera objetiva y directa. Los particulares tendran derecho a una indemnizacion conforme a las bases, limites y procedimientos
que establezcan las leyes "
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después de su muerte, por ello la funcién administrativa constituye la causa mas frecuente de
dafos patrimoniales a los particulares. Aunque es importante lo aqui sefialado, no es esta la
justificacion preponderante, desde nuestro punto de vista para el estudio y existencia del
institucion de la responsabilidad patrimonial del Estado en el campo administrativo, como lo
veremos mas adelante; especialmente porque la funcidn legislativa y judicial también son
actividades preponderantes del Estado, aunado a que tanto el poder legislativo como el judicial

llevan a cabo actividades administrativas.

En virtud de lo anterior, y tomando como base el texto de la reforma al articulo 113 de
nuestra Ley Fundamental, analizaremos enseguida la relacién del Estado y del Derecho
Administrativo, posteriormente la relacion obligacional Estado-gobernado, entraremos al
estudio de las diversas teorias que han dado fundamento al instituto de la responsabilidad
patrimonial del Estado, asi como de sus presupuestos de existencia y finalizaremos con una

breve introduccion a la integracion del patrimonio del Estado.

I. La actividad administrativa del Estado

El Estado se descompone en una serie de unidades administrativas integradas por una
esfera de atribuciones y un conjunto de medios materiales. El Estado es segin Dromi: “..Una
organizacion institucionalizada en cuanto desarrolla una actividad que supone un orden y
persigue un fin que son presupuestos esenciales del mismo, pero que se logran mediante una

; e 62
reiterada actividad..”

2 DROMI, José Roberto. Instituciones de Derecho Administrativo. Reimp. Ed. Astrea de Alfredo y Ricardo Depalma. Buenos
Aires, 1978. P. 47
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Si tomaramos como base la tradicional piramide que elaboro Kelsen respecto al orden
jerarquico normativo, podriamos colocar en la cispide al Estado, pues es quien finalmente
ejerce la autoridad soberana, y en todo caso serian los gobernados los que se encuentran en la
base o los que deberian de estar en la base de esa piramide. Como se aprecia, entre estos dos
entes, es decir, entre el Estado y el gobernado, se intercalan una serie de 6rganos que cumplen
determinadas funciones. Por tal motivo, se ha situado a la actividad administrativa como
centro indispensable del Derecho Administrativo y ahora podemos agregar, como presupuesto

indispensable para la existencia de la responsabilidad patrimonial estatal.

Diversos autores han definido a la funcién administrativa como la actividad decisoria,
resolutiva, directiva u operativa de la Administracion o como aquella actividad estatal
residuaria o remanente, que tiene por objeto la realizacion y ejecucion practica de cometidos

estatales mediante actos y hechos juridicos, y a su vez actos y hechos no juridicos®.

Son actos no juridicos, las decisiones de la administracion o declaraciones de cualquier
tipo de voluntad, que no producen efecto juridico alguno ejemplo felicitaciones o simple

recomendaciones.

Por su parte, los actos juridicos, son declaraciones de voluntad destinadas a producir
efectos juridicos, es decir el nacimiento, modificacion o extincién de derechos u obligaciones.
Hechos no juridicos, son todas las actuaciones materiales u operaciones técnicas de la
Administracién que no producen un efecto juridico, al menos directamente. Hechos juridicos,
son la actuacién material u operaciones técnicas de la Administracion que produce efectos

juridicos. **

* FRAGA, Gabino. Op. Cit. P.53
“ DROMI, Roberto. Op. Cit. P. 176
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Las diversas situaciones posibles son muy variadas y se pasan gradualmente de los

actos y hechos regulados exclusivamente por el derecho publico.

7 Juridicos
Actos
Manifestaciones de la Actividad No juridicos
Administrativa <
Juridicos
Hechos )
% No juridicos®®

Por su parte diversos criterios judiciales han concebido a los actividad administrativa

de la siguiente forma:

ACTO ADMINISTRATIVO. CONCEPTO. La actividad administrativa
del Estado se desarrolla a través de las funciones de policia, fomento y
prestacion de servicios publicos, lo cual requiere que la administracion
exteriorice su voluntad luego de cumplir los requisitos y procedimientos
determinados en los ordenamientos juridicos respectivos. El acto
administrativo es el medio por el cual se exterioriza esa voluntad y puede
conceptuarse como el acto juridico unilateral que declara la voluntad de un
organo del Estado en ejercicio de la potestad administrativa y crea
situaciones gﬁuridicas conducentes a satisfacer las necesidades de la
colectividad.

I1. La relacion Estado-Gobernado

Como lo anotamos en el capitulo uno de este trabajo, toda obligacion supone en su

origen la existencia de una relacion juridica. La relacion juridica en el ambito administrativo,

** Ibidem. PP. 176-177

“CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO. Revisién fiscal
1603/2001. Contralor Interno en la Procuraduria General de la Republica y otra autoridad. 12 de diciembre de 2001.
Unanimidad de votos. Ponente: Jean Claude Tron Petit. Secretario: Alfredo A. Martinez Jiménez.
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tiene lugar con el surgimiento del Estado de Derecho, con el cual se transformé al individuo
de un sujeto pasivo de poder a un sujeto de derecho y protege de esta forma sus derechos
subjetivos. Cuando hacemos alusion al concepto Estado, lo vinculamos inmediatamente con el
concepto de poder, pues en efecto tiene relacion directa con la actividad del Estado, quizas es
lo que diferencia la actuacion del Estado de la actuacién del gobernado y lo que pone en
franca desventaja a éste, frente al Estado. Precisamente, al respecto, Roberto Dromi, sefiala
que: “..el poder es una capacidad que encabeza el Estado, v que le sirve para ponerlo en
movimiento, imponiendo determinaciones concretas y haciendo cumplir sus fines, sin
embargo, -agrega- el poder no es el Estado o viceversa, sino que el Estado, posee el poder, y
para que este se adecue como medio en la consecucion del fin, que es el bien comuin, necesita
hacer uso de su potestad organizativa, juridicamente distributiva de funciones propia y de
imposiciones compulsivas o coercitivas a traves de las instancias del poder, y por lo tanto el

poder del Estado, es y debe ser juridico. o

Como se aprecia de la definicion de Roberto Dromi, existe una relacién estrecha del
poder con el Estado pero también pone de manifiesto, la necesidad historica de que ese poder
se encuentre limitado por normas juridicas, lo cual se ha convertido en diversas épocas en un
reclamo popular; claro ejemplo lo constituye la Revolucion Francesa, que trajo como
consecuencia la promulgacién de la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano
de 1789.

Diversos movimientos histéricos, han contribuido a que gradualmente el gobernado
adquiriera una serie de derechos subjetivos en su favor, resultado del cambio en las
concepciones politicas y juridicas tradicionales, en consecuencia, el administrado o gobernado
pasé de ser un sujeto pasivo (solo considerado como como titular de meras cargas que le

imponia el Estado en aras del bien general); para convertirse en un sujeto activo, capaz de

*” DROMI, Roberto. Op. Cit. P. 38
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hacer valer las diversas garantias consagradas en su favor. En este sentido, México no ha sido
la excepcidn de ese reclamo por limitar el poder estatal, y en efecto, reconocemos que se han
dado reformas substanciales desde el siglo pasado y en las ultimas décadas que intentan darle
un papel activo al gobernado y protegerlo a su vez del poder estatal, como puede ser el mismo
juicio de amparo, la creacion del contencioso administrativo en México o el sistema de
responsabilidades de los servidores piblicos y maxime ain en forma reciente, la elevacién a
rango constitucional de la responsabilidad patrimonial del Estado, sin embargo; consideramos
que muchas de esas instituciones deben reformarse y tratandose de la responsabilidad
patrimonial del Estado, debemos pugnar por un procedimiento certero para el gobernado como

lo sefalaremos en el capitulo final de este trabajo.

Ya para finalizar y retomando los estudios del jurista Roberto Dromi, quien resume en
forma muy interesante el desarrollo de la Teoria de los Deberes Publicos y con la cual incluso,
se explica él por qué de la reciente incorporacion de la responsabilidad patrimonial del Estado
a nuestro orden juridico sefiala que: “..resulta inevitable que la teoria de los deberes piiblicos
no haya tenido en la historia contempordnea un desarrollo semejante a la de los derechos. En
definitiva, aquellos se desprenden del reconocimiento mismo de las potestades publicas, de
cuyo ejercicio en particular surgen eventualmente, lo cual hace innecesaria su afirmacion
especifica; los derechos, en cambio necesitan constantemente de esa afirmacion estando como

estdn en trance permanente de ser desconocidos o conculcados” %

A. Derechos subjetivos del administrado

Dentro de la relacion Estado-Gobernado, se hace necesario el estudio de los derechos

subjetivos de los administrados o gobernados.

*% Ibidem. PP. 30-31



Como se sefiald en el capitulo anterior, el sujeto activo en una relacién juridica es aquel
que puede exigir de otro sujeto el cumplimiento de una obligacién, pero para poder exigir, en
el campo del derecho piiblico, el cumplimiento de una obligacién, resulta necesario ser titular

de un derecho subjetivo.

El derecho subjetivo es parte inseparable de la relacion juridica, entre el Estado y el
gobernado, ya que a través de él se puede exigir al obligado una determinada conducta, de dar,

hacer o de no hacer.

En la materia que estamos estudiando, algunos autores; por temor a usar el término
obligacién para el Estado, sostienen que la responsabilidad patrimonial no se trata de una
obligacién sino de un derecho subjetivo, al respecto desde nuestro punto de vista, es correcto
el uso de ambos términos, ya que necesariamente el Estado se encuentra obligado a respetar
los derechos subjetivos o las garantias del gobernado, pues como lo sefialamos, todo derecho

subjetivo, implica finalmente una obligacién.”’

Debemos acotar, que los derechos subjetivos piblicos han sido 1lamados de esta forma,
porque siempre participara en ellos un ente publico, regulado por normas de derecho publico,
cuyas fuentes principales son, en principio la constitucion, posteriormente la ley y también lo

pueden constituir los actos administrativos.

De lo anterior se desprende que la incorporacién de la Responsabilidad Patrimonial del
Estado a nuestro orden juridico, viene a constituir un derecho publico subjetivo en beneficio
del administrado, sin embargo al incorporarlo a nuestra Constitucién, viene a convertirse en

una garantia constitucional, en beneficio del gobernado.

** DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Op. Cit. PP. 125-126
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No obstante lo anterior, no deben confundirse a los derechos publicos subjetivos con
las garantias constitucionales, especialmente no deben confundirse con las garantias

individuales, para tal efecto citamos la siguiente tesis jurisprudencial:

AGRAVIOS INOPERANTES. LO SON LOS QUE SOSTIENEN QUE
LOS JUZGADORES DE AMPARO VIOLAN GARANTIAS
INDIVIDUALES, SOLAMENTE EN ESE ASPECTO. Historicamente
las garantias individuales se han reputado como aquellos elementos
juridicos que se traducen en medios de salvaguarda de las prerrogativas
fundamentales que el ser humano debe tener para el cabal
desenvolvimiento de su personalidad frente al poder piblico. Son
derechos piublicos subjetivos consignados en favor de todo habitante de
la Repiblica que dan a sus titulares la potestad de exigirlos
juridicamente a través de la verdadera garantia de los derechos piiblicos
fundamentales del hombre que la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos consigna, esto es, la accion constitucional de amparo.
Los Jueces de Distrito, al conocer de los distintos juicios de amparo de su
competencia, y no de procesos federales, ejercen la funcién de control
constitucional y, en ese caso, dictan determinaciones de cumplimiento
obligatorio y obran para hacer cumplir esas determinaciones, segun su propio
criterio y bajo su propia responsabilidad, por la investidura que les da la ley
por lo que, a juicio de las partes, pueden infringir derechos subjetivos
publicos de los gobernados. Ahora bien, aun y cuando en contra de sus
decisiones procede el recurso de revision, éste no es un medio de control
constitucional auténomo, a través del cual pueda analizarse la violacion a
garantias individuales, sino que es un procedimiento de segunda instancia
que tiende a asegurar un optimo ejercicio de la funcion judicial, a través del
cual, el tribunal de alzada, con amplias facultades, incluso de sustitucion,
vuelve a analizar los motivos y fundamentos que el Juez de Distrito tomé en
cuenta para emitir su fallo, limitdindose a los agravios expuestos. Luego, a
través del recurso de revision, técnicamente, no deben analizarse los agravios
consistentes en que el Juez de Distrito violo garantias individuales al conocer
de un juicio de amparo, por la naturaleza del medio de defensa y por la
funcion de control constitucional que él a quo desempefia ya que, si asi se
hiciera, se trataria extralégicamente al Juez del conocimiento como otra
autoridad responsable y se desnaturalizaria la Unica via establecida para
elevar las reclamaciones de inconstitucionalidad de actos, que es el juicio de
amparo; es decir, se ejerceria un control constitucional sobre otro control
constitucional.
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III. Teorias que fundamentan la Responsabilidad Patrimonial del Estado.

Aunque a continuacidn, citamos inicamente los principios o teorias que dan soporte la
existencia de la responsabilidad patrimonial del Estado, no debemos dejar a un lado los
principios que dan fundamento al Derecho en general y concretamente al Derecho
Administrativo, como son especialmente el de legalidad y de seguridad juridica, los cuales son
pilares estructurales del Derecho Administrativo y por ende también lo seran de la

responsabilidad patrimonial estatal.

A. Teoria de la igualdad o proporcionalidad de las cargas.

Esta teoria considera que en el supuesto de que el Estado cause dafio injusto a un
individuo, tiene la obligacién de indemnizarlo, ya que nadie estd obligado a sufrir en
desventaja de otro las cargas impuesta en interés de todos, puesto que de lo contrario se
romperia el principio de igualdad. Como se puede observar subsiste el concepto de lo injusto,
por tal motivo esta teoria fue objetada por algunos tratadistas, por considerar que solo es
procedente la indemnizacidon por actos estrictamente ilegales. Sin embargo, como ya se
menciono, existen actos legales que pueden llegar a causar dafios y que por lo tanto, también

deben repararse por el Estado que los produjo.

El autor de esta teoria es Jorge Teissier, que a grandes rasgos sefiala lo siguiente: “Los
ciudadanos no deben sufrir unos mds que otros las cargas impuestas en el interés de todos, de
donde resulta que los darios excepcionales, los accidentes que el poder publico causa a los
particulares, deben ser indemnizados por el presupuesto que esta formado por las
contribuciones de toda la colectividad. Ademas, las necesidades de la vida comun exigen que
cada no soporte sin indemnizaciones los darios resultantes del ejercicio legal y regular del

poder publico, a menos que el legislador haya dispuesto lo contrario. Cuando el Estado
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ejecuta un acto que perjudica a un habitante haciéndole sufrir un dario injusto, con respecto a
los demas ciudadanos, estd obligado a indemnizar ese dario para no romper el principio de

equidad, de igualdad, que ampara por igual a todos los habitantes . =

B. Teoria de la responsabilidad por riesgo

Su principal representante fue el jurista Leén Duguit, y nos adelantamos en decir que,
fue quien revoluciond los tradicionales conceptos de derecho civil basados en la culpa, para
transformarlo en acontecimientos lesivos en el ambito del Derecho Administrativo. A grandes
rasgos, esta teoria considera que el ejercicio de una facultad, o la prestacion de un servicio
publico, implica un riesgo por el desempeiio de tal actividad y por lo tanto, si con motivo de
ese ejercicio se llega a causar algin dafio debe ser reparado, independientemente de que exista
o no culpa alguna en el servicio publico. Aunque existen casos de excepcion como lo sefiala

claramente Duguit, como el caso fortuito. ”'
C. Teoria de la equidad y enriquecimiento ilegitimo

Su representante fue el jurista aleman Otto Mayer, quien sostenia que Ila
responsabilidad del Estado no tiene su fundamento en el derecho civil referente a la
responsabilidad por hechos ilicitos y que en efecto pueden suscitarse conductas de sus agentes
que sean ilegales, pero no resulta ser la ilegalidad o el enriquecimiento ilegitimo elementos
indispensables para que proceda la indemnizacién. En este sentido Mayer sostiene que la
relacion entre el Estado y el stbdito, se trata no de pérdidas y de ganancias reciprocas, sino del
efecto que surte la actividad del Estado sobre los individuos, y es ahi en donde empieza a

operar el principio de equidad, ya que a partir del momento en que se causan perjuicios a los

" TESSIER, Jorge. La responsabilité de la Puissance Publique.Paris. 1906, p. 47. Citado por ALTAMIRA GIGENA, Julio I.
Responsabilidad del Estado. Op. Cit., p. 77.A su vez citado por CASTRO ESTRADA, Op. Cir. P. 288
" CASTRO ESTRADA, Alvaro. Op. Cit. P. 291
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individuos de manera desigual y desproporcionada, empieza a actuar la equidad y cuando el
perjuicio se traduce en un dafio material correspondiente al pasaje de valores que se halla en la
repeticion de lo indebido, habra lo que se llama sacrificio especial, que corresponde al
enriquecimiento sin causa que debe indemnizarse. Quizas las objeciones a esta teoria, como
bien sefiala Rafael Bielsa, es que fundédndose la responsabilidad del Estado, en la equidad se
puede conceder indemnizacion por todo dafio material, pero también con base en el mismo

. . . . . 3
principio, se puede negar toda indemnizacion o ayuda.?‘

D. Principios de la estricta justicia, bien comin, solidaridad social y estado de

derecho.

El principio de justicia resulta ser fundamental en cualquier relacién juridica, por tal
motivo diversos autores han sefialado que el Estado es o debe ser justicia. Por su parte el bien
comiin, como lo analizamos en el capitulo uno de este trabajo, constituye uno de los fines del
Estado, sin embargo esta concepcion busca el equilibrio de los fines del Estado, pues se debe
tener cuidado en privilegiar los derechos individuales y olvidarse de la sociedad y viceversa.
Por ello, los gobemantes deben ser ecuanimes, es decir privilegiando a la sociedad pero sin
olvidarse del individuo. Es decir, el bien comin no puede darse en su totalidad para toda la
comunidad, si uno de sus miembros o un grupo de sus miembros sufre los dafos producidos
por la actividad de la Administracién por lo tanto, le corresponde indemnizar los perjuicios

: 73
que ocasione.

Por su parte la solidaridad social, se refiere a la ayuda reciproca entre los individuos
que forman parte de la colectividad, en realidad como muchos lo han definido constituye un

acto de justicia distributiva que la sociedad esta obligada a realizar para aquellas personas que

2 Ibidem. P. 293
™ Ibidem. P. 295
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por hechos que no les son imputables se encuentran de pronto y por un acontecimiento ajeno a
su voluntad, en situacién de inferioridad para cumplir con su fin individual y social, y es el
Estado el ente por el cual la sociedad realiza esa obra de solidaridad, ya que por su enorme

magnitud escapa al poder del individuo.

Finalmente, para Miguel S. Marienhoff, el tinico y més importante fundamento que da
vida a la responsabilidad patrimonial del Estado, es el Estado de Derecho, ya que este busca
proteger el Derecho, y textualmente sefiala: “Es de esos principios, o postulados, que forman
un complejo y que tienden, todos a lograr la seguridad juridica y el respeto del derecho de los
administrados, de donde surge el fundamento de la responsabilidad estatal en el campo del

Derecho Piblico”. ™

E. Teoria de la garantia legal

El autor es el argentino Rafael Bielsa, quien sostiene que no se puede hablar de
responsabilidad como tal del Estado, por ser ésta una nocién exclusiva del Derecho Privado,
sino de una garantia legal. Por tal motivo, el jurista en cita no repara en calificar la teoria del
riesgo administrativo como demasiado simplista y poco juridica y sefiala que para poder
hablar de una responsabilidad de la Administracién Publica, es necesario que por un lado
exista culpa de sus agentes y por el otro un dafio juridico. En conclusion, Bielsa considera que
el fundamento de la obligacién de reparar los dafios de la administracién, deriva de una
garantia legal, mas no es responsable, porque no existe en la Administracién como tal la

posibilidad de culpa, la cual sélo se aplica a sus agentes.

Desde nuestro punto de vista esta postura, evidencia el temor histdrico a

responsabilizar al Estado, ya que incluso la garantia que él establece como justificacién de la

" MARIENHOFF, Miguel S. Tratado de Derecho Administrativo. P. 664. Citado por CASTRO ESTRADA, Alvaro. P 297.
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existencia del instituto, implica necesariamente una obligacion estatal, la cual encontramos en

la mayoria de los derechos subjetivos piiblicos; como lo mencionamos con anterioridad.
F. Principios de justicia y bien comiin

Para el Doctor Alvaro Castro Estrada, quien me honra en dirigir este trabajo de tesis,
los principios fundamentales que dan vida al instituto de la responsabilidad patrimonial del
Estado son los valores de justicia y bien comun, aunado a la influencia de otros principios
generales de derecho que no se deben dejar de lado, y que son los que finalmente hacen
realidad el valor justicia y esto es lo que a su vez genera el deber de reparar los dafios
antijuridicamente causados, a fin de restablecer la igualdad anterior al acaecimiento de los

‘

danios. Al respecto, el Doctor Castro seitala: “..queda claro entonces que un imperativo de
Justicia nos constrine a pretender restablecer la igualdad que se vulnera, al presentarse en el
patrimonio de un particular un daiio que no debe soportar cuando no esté obligado
legalmente a ello.. Y que ante su presencia debemos todos contribuir a su reparacion, ya que
también todos nos beneficiamos de la actividad administrativa del Estado. En el fondo,
estamos en presencia de las llamadas virtudes del bien comun que son: la cooperacion o

5 4% o i A 3 i iy v 7.
colaboracion, participacion e integracion, la solidaridad y la responsabilidad”. :

Ampliando el concepto de justicia, consideramos importante citar la consideracion sobre la
justicia que hace Aristételes, en la Etica Nicomaquea y que viene a complementar lo que
hemos estado sefialando. En la obra de referencia, Aristoteles, destina un libro a la idea de
justicia porque segiin piensa, la ley puede determinarse sélo en relacién con lo que es justo, y

considera que algo lo es cuando guarda relacién con la igualdad. Distingue la igualdad
numérica de la proporcional, en tanto que la primera hace de cada individuo una unidad

semejante a todos y cada uno de los demas hombres, es la igualdad formal; la segunda, la

™ CASTRO ESTRADA, Alvaro. Op. Cit. P.301.
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proporcional, asigna a cada hombre aquello que le corresponde de acuerdo con sus
capacidades y sus conocimientos. También diferencia la justicia distributiva (derecho ptiblico)

de la correctiva (derecho civil y penal). ™

G. Opinion

Coincidimos con la mayoria de los principios anteriormente mencionados, pues cada
uno de ellos contiene caracteristicas importantes, que finalmente propiciaron la incorporacion
del instituto que aqui estamos tratando a nuestro sistema juridico. Sin embargo, aunado a los
principios anteriores, para nosotros el principio que debe justificar la existencia de la
responsabilidad patrimonial del Estado es el interés general o el interés social; los cuales
derivaron en nuestro pais, en una garantia constitucional, que le da fundamento y existencia en

la practica juridica.

A través de la historia, una de las principales objeciones para incorporar la
responsabilidad del Estado al orden normativo, ha sido el interés general, ya que a menudo el
Estado, actuando en virtud del interés general, exige por si a los ciudadanos sacrificios que en

muchas ocasiones no tienen el deber juridico de soportar.

Derivado de lo anterior, debemos cambiar y superar la concepcion tradicional del
interés general. En este sentido Carre de Malberg seilala lo siguiente: “..Admitir que pueda
haber en el Estado un interés colectivo que tomara su consistencia fuera de los intereses
individuales, es desconocer que el Estado no es un fin, sino un medio, es decir, una institucion
que no existe mds que con un objeto humano. El pretendido interés colectivo del Estado se
resuelve invariablemente en intereses individuales, y ello no solamente en el sentido de que,

de hecho, lo individuos son los que se benefician de las medidas tomadas por el Estado en

" ARISTOTELES. Etica Nicomaquea. Editorial Porria. México. 1999.
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vista del interés nacional...” "' Y a esto agregariamos que, los individuos, son los sujetos a los

que en muchas ocasiones perjudican también las medidas tomadas por el Estado.

Sustenta la misma concepcion, el jurista colombiano Florentino Castro al definir no
solo al interés general sino también a la ciencia administrativa de la siguiente forma: “La
ciencia administrativa es el conocimiento de los principios, en virtud de los cuales debe
arreglarse la accion de las autoridades a quienes se encargue el manejo de los intereses y

" De lo anterior se desprende que la

negocios sociales que tengan el cardcter de publicos
ciencia de la administracion publica es la ciencia del interés general y que mira al interés
publico continuamente renovado. El interés publico es mas que el conjunto de los intereses
particulares. Aunado a lo anterior, el interés publico es para Charles Jean Bonnin “La reunion
de aquellas necesidades y relaciones naturales y universales, cuva expresion son las leyes, y
el poder de éstas el regulador — y agrega- la conservacion de cada uno de los individuos es y

debe ser el objeto de la sociedad 17,

Para concluir, debemos decir que los intereses sociales y los intereses generales; son
inherentes a la condicion del individuo como miembro de la sociedad y por tanto, a la
sociedad. De lo anterior, esperamos que el concepto de interés publico no se contraponga con
la institucion de la Responsabilidad Patrimonial del Estado, sino que ambos se complementen,
va que los verdaderos gobiernos democraticos, no deben conformarse con asumir el ejercicio
de la autoridad, sino que resulta indispensable asumir la responsabilidad de gobemar; y sélo
en el momento en que tengamos poderes publicos responsables, se contribuird a la

materializacién del Estado de Derecho.

" CARRE DE MALBERG. Teoria General del Estado. 2* edicién en espafiol. Facultad de Derecho UNAM. Fondo de
Cultura Economica. México. 1998.
" GUERRERO OROZCO, Omar. Teoria Administrativa del Estado. Editado por Oxford University Press. México. 2000. P.
25
" MOSCA, Gaetano. Elementi di Scienza Politica. Tipografia della Camera dei Diputati, Roma. 1895. Citado por
GUERRERO OROZCO, Omar. Teoria Administrativa del Estado_ P. 27
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Con relacion a la responsabilidad patrimonial del Estado, como garantia constitucional,
debemos decir que la Constitucién es la norma suprema del pais con base en el articulo 133
constitucional, y por ende lo ahi plasmado es también la base del Estado de Derecho y el
minimo de garantias a las que tienen derecho los gobernados, las cuales deben ser respetadas
por el Estado.

(LT

La palabra garantia proviene del término anglosajon “‘warranty” “warrante’” que
significa la accion de asegurar, proteger, defender o salvaguardar. En la especie, el articulo
113 de nuestra Carta Magna protege, defiende o salvaguarda los bienes o derechos de los
particulares. Aunado a lo anterior, el Doctor Ignacio Burgoa sefiala que las garantias
constitucionales se caracterizan en primer lugar por la existencia de una relacion juridica de
supra a subordinacién entre el gobernado (sujeto activo) y el Estado y sus autoridades (sujetos
pasivos). Otra caracteristica clara de las garantias constitucionales es que se deriva un derecho
publico subjetivo que emana de dicha relacion a favor del gobernado (objeto), asimismo existe
una obligacidn correlativa a cargo del Estado consistente en respetar el sabido derecho y en
observar o cumplir las condiciones de seguridad juridica del mismo y finalmente previsién y
regulacion de la citada relacion por la Ley Fundamental.*
.

Como se aprecia de las caracteristicas anteriores, la institucion que estamos estudiando

coincide plenamente con las mismas, es decir se trata de una relacion juridica entre el Estado y

el gobernado, crea a su favor un derecho publico subjetivo y finalmente el Estado se encuentra

obligado a respetar dicha garantia constitucional.

Se trata de una garantia constitucional, que viene a afiadir una garantia mas a la

clasificacién, que normalmente hace la doctrina para su estudio. Es decir, encontramos que

% BURGOA, Ignacio. Las Garantias [ndividuales. 32* edicion. Editorial Porrua. México. 2000. P. 187
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para su estudio las garantias individuales se clasifican en garantias de igualdad, libertad,
seguridad juridica, propiedad y garantias de caracter social. En este sentido, podriamos decir
que se afiade una garantia de caracter patrimonial que aunque bien podria encuadrar en
cualquiera de fos rubros de la clasificacion anterior, el hecho de que se tutelen
simultaneamente bienes y derechos y que en forma directa se responsabilice patrimonialmente

al Estado, nos hace comprender su relevancia.
IV. Presupuestos de existencia de la Responsabilidad Patrimonial del Estado.

Cuando hablamos de presupuestos de existencia de la responsabilidad patrimonial del
Estado, nos estamos refiriendo a esa serie de condiciones que se tienen que dar, para poder
imputar al Estado las consecuencias dafiosas de su actividad, y por ende pueda ser procedente
la indemnizacidn. Por tal motivo resulta indispensable citar el decreto por el que se modifica la
denominacién del Titulo Cuarto y se adiciona un segundo parrafo al articulo 113 de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos:

ARTICULO UNICO. Se modifica la denominacién del Titulo Cuarto y se
adiciona un segundo parrafo al articulo 113 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

TITULO CUARTO

DE LAS RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS
Y PATRIMONIAL DEL ESTADO

La responsabilidad del Estado por los dafios, que, con motivo de su actividad
administrativa irregular, cause en los bienes o derechos de los particulares,
sera objetiva y directa. Los particulares tendran derecho a una indemnizacion
conforme a las bases, limites y procedimientos que establezcan las leyes.”

#! Articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Vigente.
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Como se puede apreciar el texto del segundo parrafo del articulo 113 constitucional,
da la pauta para hacer el analisis de sus elementos, por tal motivo iniciamos con el estudio de

la imputabilidad del Estado.

A. Imputabilidad al Estado

La palabra imputabilidad, proviene del latin y significa “poner en cuenta”. Imputar un
hecho a una persona quiere decir que se atribuye la existencia de ese hecho a esa persona

como si ésta fuera su causa.*

Precisamente, con relacidn a la causalidad el jurista mexicano, Miguel Villoro Toranzo
sefiala: “.. En efecto, los intereses del bien comun exigen que impere el orden juridico en las
relaciones sociales, evitando todo quebranto a ese orden y protegiendo todo hecho que
contribuya a darle solidez, sea cual fuere la mayor o menor participacion del conocimiento y

libertad del hombre en la causacion del quebranto o del hecho constructivo..”™

Aunque sefialamos en los parrafos que preceden, que la teoria de la lesién patrimonial
resulta fundamental para la existencia de la responsabilidad del Estado, es indispensable que
de algun modo esa responsabilidad sea imputable al Estado. Por tal motivo, resulta necesario
auxiliamos de algunas teorias respecto a la imputabilidad en el Derecho Administrativo, y las

posibles causas de imputabilidad estatal.

1. Teoria de la representacién

** Diccionario Juridico Mexicano. Op. Cit. P. 649
* VILLORO TORANZO, Op. Cit. P. 349
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Su origen es civilista, sostenida por Meucci y Chironi, parte de la idea de que los
agentes publicos actuan en representaciéon del Estado, por lo que el representado debe
responder por los actos de sus representantes. La responsabilidad en esta teoria se funda en la
culpa in e!f;gfendo o in vigilando, es decir, en la mala eleccion y falta de vigilancia del Estado
respecto de sus funcionarios. Esta teoria, resulta superada por la teoria organicista, en virtud
de que el 6rgano y el funcionario son elementos de un mismos ente, por lo que la actuacién del

. . . s L 4
funcionario es la actuacion del propio curgano.3
2. Teoria Organicista

Esta teoria, es creada por Otto Von Gierke en 1883, surgi6 con la idea de superar a la
teoria civilista de la representacién. La Teoria Organicista manifiesta que el Estado s6lo puede
actuar a través de sus organos, los cuales se integran por un elemento objetivo y uno subjetivo.
Todo lo que éstos hagan se entiende hecho por la propia administracidn, por lo que si al actuar
lesionan a un particular, el Estado debe responder por los dafios causados; es decir cuando los
organos del Estado quieren y obran, es el Estado quien esta actuando y cuando ellos comenten
una falta, es el Estado quien la comete, entonces es imputable al Estado y €1 es directamente

responsabie.ss
B Supuestos y condiciones de imputabilidad

La imputacion de un dafio antijuridico al Estado exige diversos requisitos
fundamentales a saber: 1) La accion u omision de su actividad administrativa, la cual se
manifiesta como ya lo vimos en forma de actos o hechos materialmente administrativos, 2) La

relacion del Estado y sus agentes integrados en la organizacion propia del Estado y 3) La

¥ DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Op. Cit. P. 164
* Ibidem. P. 165
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titularidad del Estado respecto de la actividad administrativa o servicio publico que preste a
través de sus agentes. Asimismo podemos agregar otros elementos como son: 4)La existencia
de un dafo, 5)Que este sea imputable al Estado es decir, como efecto de su actividad
administrativa y finalmente 6)EIl nexo causal entre uno y otro, es decir, que la causa del dafio
sea la actividad de la Administracidn, o en su concepcién mas amplia, del Estado. Por su parte
la legislacion espafiola, agrega que la responsabilidad patrimonial queda configurada mediante
el acreditamiento de la efectiva realidad del dafio evaluable econdmicamente e individualizado
con relacién a una persona o grupo de personas, y que ese dafio o lesioén patrimonial sufrido
por el reclamante sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios
publicos en una relacion directa, inmediata y exclusiva de causa efecto, sin intervencién

extrana que pudiera influir, alterando el nexo causal y que no se haya producido fuerza mayor.

Como se aprecia, la doctrina extranjera considera que para evitar una serie de
obstaculos con relacion a la imputabilidad del Estado y mas concretamente de la
administracion publica, la doctrina se ha dado a la tarea de crear el concepto de
funcionamiento normal o anormal de un servicio publico; pero ;A qué nos estamos refiriendo
cuando hablamos de anormalidad del servicio?. Al respecto los juristas Garcia de Enterria y
Tomas Ramon Fernandez sefialan que para comprender este concepto, es conveniente
considerar siempre los estindares de rendimiento medio del servicio de que se trate y, por
tanto, para su estimacion entran factores variables en cada época segun el grado de

sensibilidad social y de desarrollo efectivo de los servicios publicos.*

Por su parte, el Diccionario de la Real Academia Espaiiola, sefiala que lo anormal se
define como, lo que accidentalmente se halla fuera de su natural estado o de las condiciones

. 7
que le son inherentes.®

* GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y Tomas Ramén Fernandez. Curso de Derecho Administrativo [I. Civitas. Madrid.
1997. P. 95
*" Diccionario de la Lengua Espasiola. Op. Cit. Vocablo: “Irregular”
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Sin embargo, de la lectura del texto del articulo 113 constitucional estudio que
ampliaremos al final de este trabajo, dicho texto nos sefiala que habra responsabilidad
patrimonial del Estado, la derivada de la actividad administrativa irregular. En este sentido,
debemos decir que el concepto irregular segun el Diccionario de la Real Academia Espaiiola,
es todo aquello que se encuentra fuera de regla, contrario a ella. Que no sucede comun y
ordinariamente. En el caso concreto, debemos mencionar que practicamente coinciden ambos

conceptos.

Por otro lado es conveniente sefialar que el Doctor Alvaro Castro, quién pugné por la
incorporacion de este precepto en nuestra Carta Magna, habia propuesto en inicio, la
necesidad de que se considerara cualquier actividad administrativa, sin que fuera indispensable

algun calificativo.

Finalmente, no debemos olvidar que en efecto existe una clase de responsabilidad del
Estado, derivada del riesgo creado sin embargo, esta debe regularse en las normas

especializadas al respecto.

Finalmente es conveniente sefialar, que la falta de imputabilidad del agente, trae como

consecuencia la inexistencia de responsabilidad.

C. Alcance de la imputabilidad

Desde el momento en que surgié mi interés por este tema, llamé mi atencidn el alcance
de la responsabilidad patrimonial que estamos tratando, pues inmediatamente consideré que al
referirse a un concepto tan amplio como es el Estado, seguramente le seria aplicable tanto al

poder ejecutivo, como el legislativo y judicial e incluso a los organismos auténomos. Esta
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idea, se vio reforzada aunque con algunas variantes, después de que tuve la oportunidad de
conocer el texto del articulo 113 de la Constitucion Politica del los Estados Unidos
Mexicanos, en este sentido. nos podemos adelantar en sefalar que la responsabilidad
patrimonial del Estado la podemos clasificar en tres grandes rubros, por un lado la
responsabilidad patrimonial del Estado-Administrador, por el otro la responsabilidad
patrimonial del Estado-Legislador y finalmente la responsabilidad patrimonial del Estado-
Juez, aunque hasta este momento se encuentra contemplada en forma mas acabada la
concerniente al Estado-Administrador, e incluyendo la actividad materialmente administrativa
de los 6rganos jurisdiccionales y la de los drganos legislativos confiamos, en que en un futuro
proximo las responsabilidades patrimoniales legislativas y jurisdiccionales se vuelvan una
realidad. Retomamos, la clasificacién anterior, para estudiar brevemente el alcance de la

imputabilidad al Estado.

1. Responsabilidad Patrimonial del Estado-Administrador

En nuestro pais, la administraciéon publica es sumamente compleja, pues su
funcionamiento depende de miles de érganos, multiples ordenamientos juridicos, instituciones
administrativas manejadas por mas de un milléon de funcionarios y empleados piiblicos e
incluso particulares; una administracién publica sumamente dindmica y en ocasiones poco
profesionalizada, que nos permite observar con asombro, como un legislador pasa a ser
administrador y viceversa en tan poco tiempo, o al menos es un fenémeno reiterado en el
Distrito Federal; todo ello provoca en su conjunto, en muchas ocasiones, la deficiencia en la
prestacion de determinado servicio publico, como ejemplos los frecuentes errores de informes
o inscripciones en Registros Publicos, actos de autoridad irregulares o peor aun, ilegales

etcétera; lo cual en la mayoria de las ocasiones afecta el patrimonio particular.
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Cuando nos referimos a la imputabilidad de la Administracion Publica Federal,
estamos hablando tanto de la Administracion centralizada como de la paraestatal, como lo
establece el articulo 90 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal. Sin embargo, en este punto, es conveniente
puntualizar, que en lo que se refiere a los organismos constitucionales auténomos, tales como
el Banco de México, el Instituto Federal Electoral y la Comisiéon Nacional de Derechos
Humanos, no deberan quedar excluidos como sujetos de responsabilidad patrimonial por
diversas razones; entre otras porque cumplen ante todo una funcién publica, es decir una
funcién estatal consagrada por la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
podemos citar como ejemplo la naturaleza y funciones del Instituto Federal Electoral; con base

en el articulo 41 fraccion III, que a la letra sefiala:

Art. 41 Fraccion III.-

La organizacion de las elecciones federales es una funcién estatal que se
realiza a través de un organismo publico autéonomo denominado Instituto
Federal Electoral, dotado de personalidad juridica y patrimonio propio, en
cuya integracion participan el Poder Legislativo de la Union, los partidos
politicos nacionales y los ciudadanos, en los términos que ordene la ley. En el
ejercicio de esa funcion estatal, la certeza, legalidad, independencia,
imparcialidad y objetividad seran principios rectores.™®

Como se observa, la funcién encomendada al Instituto Federal Electoral, asi como a
otros organismos auténomos, son funciones primordiales en la actividad del Estado, por lo
tanto no deberan quedar excluidos de esta responsabilidad a pesar de que constitucionalmente,
gozan de plena autonomia en sus decisiones, administraciéon y funcionamiento, incluso en

materia de responsabilidad de sus servidores publicos.

* Articulos 41 fraccion I1 y 90 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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Podemos concluir entonces que, independientemente de la naturaleza juridica que
ostenten las dependencias, organismos auténomos o entidades paraestatales, sus acciones u
omisiones seran atribuibles al Estado, en virtud de que si bien por disposicién constitucional
dichos organismos gozan de plena autonomia no los desliga de la estructura del Estado, toda
vez que las actividades de interés publico que llevan a cabo contribuyen a la realizacion de las
funciones estatales, tan es asi que tanto a nivel constitucional como legal, se les reconoce el
caracter de publicos a este tipo de organismos e incluso esa funcidn estatal como ya lo
observamos con el fundamento constitucional del IFE, hay pleno reconocimiento de esa
funcién estatal. Por lo que independientemente, de que cuenten con un patrimonio propio, éste
se halla integrado con recursos federales destinados al cumplimiento de sus respectivos

objetos.

Como lo mencionamos anteriormente y como lo sefiala, el Doctor Alvaro Castro, la
responsabilidad de la Administracion no agota la denominada responsabilidad del Estado en la
teoria general, ya que ésta podra producirse respecto de las funciones que los Poderes Judicial
y Legislativo que despliegan en la realizacion de sus funciones propias, con motivo de la
produccion de una lesion antijuridica a particulares, pero que como ya se sefialo, apenas en los
ultimos tiempos es que se acepta estas clases de responsabilidad patrimonial. Como
consecuencia de ideas no muy claras sobre la soberania. Asi, dice el tratadista de Derecho
Politico, Nicolas Pérez Serrano que: “Pudiera decirse que aquélla (la responsabilidad estatal)
aumenta a medida que el acto incriminado se aleja de la funcion propiamente soberana; de
ahi que abunden los casos de responsabilidad en la orbita administrativa, escaseen en la
Jurisdiccional y desaparezcan en la legislativa. Cuando mas cerca se halla de la esfera

soberana el Poder que actud, mds dificil resulta articular un principio de responsabilidad”. 2

% PEREZ SERRANO, Nicols. Tratado de Derecho Politico. 2* edicion. Reimp. 1989. Madrid. Editorial Civitas. 1989. P.
180. Citado por CASTRO ESTRADA, Alvaro. P. 7
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2. La Responsabilidad Patrimonial del Estado-Juez

Como quedo sefialado anteriormente, la actividad que despliegan los organos
administrativos constituye una fuente importante de lesiones patrimoniales a los gobernados,
sin embargo, también enfatizamos que no se debe subestimar la actividad estrictamente
jurisdiccional y legislativa que hasta el momento no forma parte de la concepcion actual de la
responsabilidad patrimonial del Estado, ya que solo encontramos regulada la responsabilidad
administrativa en que pueden incurrir los jueces por ejemplo, y la cual no contempla en ningin
momento el pago de los dafios y perjuicios, derivada de su actuacién ilegal o irregular,
pudiendo citar como ejemplo en este caso, la sentencia que condena a una persona a la
privacion de su libertad en forma errénea, lo que conoce la doctrina extranjera,
tradicionalmente como error judicial. Por tal motivo, consideramos que seria conveniente
superar una serie de concepciones juridicas respecto a la declaracion de ilegalidad o
inconstitucionalidad de los actos, ya que dichas concepciones en ocasiones se convierten en
dogmas, que no benefician en la practica a los particulares, por tal motivo y una vez que
hemos abundado en el estudio de la actividad administrativa derivada de cualquier poder;
preferimos centrar nuestro estudio en la responsabilidad derivada de los actos ilegales, cuyo
tema ha sido analizado y puesto en practica principalmente por sistemas juridicos extranjeros
y que confiamos en que se considere en pocos afios su incorporacién directa a nuestra

legislacion.

Algunas legislaciones extranjeras, acertadamente consideran que no basta con la
declaracién de ilegalidad de un acto juridico ya que este puede o no provocar dafios. Sélo en
el caso de que efectivamente los cause y sean econdmicamente evaluables, podran ser
solicitados, los cuales pueden incluso ser reclamados en forma conjunta o separada. Dicho en
otras palabras, la ilegalidad por si sola no genera responsabilidad, en tanto que ésta, exige

inexcusablemente una lesion; la eventual ilegalidad juega aqui como la medida de la
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imputacion del dafio. Asi, la ilegalidad se considera una especie de indice (determinante desde
nuestro punto de vista) de la anormalidad o irregularidad del funcionamiento de la actividad

estatal.

En nuestro pais, es por todos sabido que la mera anulacién de un acto en los tribunales
contencioso administrativos o incluso el otorgamiento de una sentencia de amparo, no da
derecho a pedir la indemnizacion de dafios y perjuicios, quizas lo que mas se acerca a un pago
de daflos y perjuicios en estas vias, lo encontramos estipulado en el articulo 125 de la Ley de
Amparo”, que sin embargo, no beneficia en absoluto al gobernado, sino por el contrario es un
precepto consagrado en beneficio del tercero perjudicado en caso de que el quejoso no
obtenga sentencia favorable, deduciéndola del monto de la garantia otorgada por el quejoso,
otro ejemplo claro, es el cumplimiento sustituto de la sentencia de amparo, el cual, aunque en
efecto esta disefiado para el beneficio del quejoso, en caso de incumplimiento de la sentencia,
en pocos asuntos, se ha logrado en la practica, la obtencion de este pago de dafios y perjuicios,
debido a lo prolongado del proceso y por el costo de los honorarios que se tienen que pagar.
En este orden de ideas, estamos conscientes de que la naturaleza juridica de algunas
instituciones como el amparo, la falta de profesionalizaciéon que se suscita no sélo en la
administraciéon publica, sino en algunas ocasiones en el mismo poder judicial, lo
incomprensible de algunos criterios judiciales como los que se refieren a los actos consumados
o aquellos relativos a que los jueces federales en sus resoluciones nunca violan la constitucién
etcétera; todo ello en su conjunto, desde nuestro punto de vista, pueden llegar a provocar
graves dafios y perjuicios al quejoso y que aunque el acto sea declarado nulo, ilegal o incluso
inconstitucional y tenga por objeto restituir en el goce de sus garantias individuales,
generalmente dichas resoluciones no cumplen con el animo de justicia del gobernado ni

mucho menos se deja indemne al gobernado, lo cual finalmente provoca un poder exorbitante,

* Cfr. Articulo 125 de la Ley de Amparo Reglamentaria de los articulos 103 y 107 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.
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lo cual podria generar la inequidad y la injusticia. Si hablamos de que toda actividad
administrativa irregular del Estado genera la obligacién de reparar los dafios y perjuicios a los
gobernados, con mayor razén deben ser reparables los dafios derivados de sus actividades
ilegales o inconstitucionales asi declaradas previamente, estableciendo claramente los

supuestos de procedencia.
3. La Responsabilidad Patrimonial del Estado-Legislador

Como sabemos, el Poder Legislativo es parte del aparato del Estado y actia en
representacion de los ciudadanos y su principal mision es legislar y que con fundamento en el
articulo 50 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el Poder Legislativo
de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en un Congreso General, que se dividira en dos

cémaras, una de Diputados y otra de Senadores.”"

La responsabilidad patrimonial del Estado-Legislador, es practicamente inexistente en
nuestro pais, en realidad la unica aproximacion a este tema, son las formas de control en el
ambito legislativo, aunque no precisamente se traducen en responsabilidad patrimonial sino
mas bien se refiere a la posibilidad de que sus actuaciones legislativas, puedan estar sujetos a
la revision de otros organos judiciales, sin embargo hasta el momento no se ha alcanzado la
posibilidad de que puedan verse obligados a reparar patrimonialmente los perjuicios

producidos como consecuencia de dichos actos.

Existen otros ordenamientos juridicos que si contemplan en forma mas acabada, la
responsabilidad patrimonial directa del Estado-Legislador, como es el caso de la legislacion

argentina que contempla el supuesto de la ley formal inconstitucional que causa lesién en el

! Articulo 50 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

65



patrimonio de los administrados; sin embargo, como ya lo mencionamos sera un reto su

aplicacién en nuestro pais.

D. Sujetos de responsabilidad patrimonial del Estado

Como lo sefialamos con anterioridad, que al igual que toda relacién obligacional
estamos en presencia de dos clases de sujetos, por un lado un sujeto activo y por el otro un
sujeto pasivo. Con relacion al sujeto pasivo de la relacion anteriormente citada, se encuentra
estrechamente vinculado con el concepto de imputabilidad que anteriormente analizamos. Por
su parte, el sujeto activo, es aquel cuyo patrimonio ha sido lesionado, y al referimos a

patrimonio este concepto abarca cualquier bien o derecho del sujeto activo.

No es obice destacar que en efecto el sujeto pasivo de esta relacion invariablemente
sera el Estado, sin embargo, puede subsistir una corresponsabilidad, ya que puede darse el
caso de que exista dolo, culpa o negligencia graves de sus agentes, y que derivado de su
actuacion hayan causado dafios a los bienes o derechos de los particulares. En estos casos, el
Estado podra repetir de sus agentes lo que hubiera pagado. Asimismo, en los casos en que
exista concurrencia de diferentes niveles de gobierno respecto al sujeto activo, quizds como
propone el Doctor Alvaro Castro, seria prudente aplicar el criterio de la titularidad del servicio
publico. Pero también podemos encontramnos en el supuesto en que puedan llegar a existir un
grupo de sujetos pasivos afectados, en este caso podriamos citar la teoria clasica de los
intereses difusos, que son aquellos que pertenecen idénticamente a una pluralidad de sujetos,
en cuanto integrantes de grupos, clases o categorias de personas, ligadas en virtud de la
pretension de goce, por parte de cada uno de ellos, de una misma prerrogativa, es decir
aparecen vinculados a un interés difuso, son al mismo tiempo titulares de un derecho

individual del mismo caracter, y cuyo tratamiento lo estudiaremos mas adelante.
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E. Nexo causal

Existe una relacion estrecha entre el analisis del nexo causal y de la imputacion. En
términos generales podemos decir que el estudio del nexo causal nos permite conocer el
vinculo de relacién de causa efecto, entre dos aspectos examinados anteriormente, es decir por
un lado el dafio resarcible y la actividad del Estado a quien deba imputarse. El estudio de este
tema es un tanto complicado, porque en algunas ocasiones nos podriamos encontrar con una
pluralidad de sujetos activos, es decir cuando estamos en presencia de la conocida como
concurrencia causal, la cual puede presentarse entre la Administracién y la victima; entre la
Administracion y un tercero particular; entre la Administracion, la victima y un tercero
particular y entre dos o mas entidades de la propia Administracion; o también entre dos
entidades paraestatales con personalidad juridica y patrimonio propio o cualquier otra
variacion posible, de acuerdo a nuestra organizacion administrativa vigente. Como se puede
observar son pocos los casos, en los cuales existen causas puras o aisladas. El problema aqui
consiste en resolver la determinacion del poder causal y las consecuencias lesivas de cada
hecho identificado a fin de poder imputar a cada agente participante en el evento dafioso su

respectiva proporcion lesiva en la lesién patrimonial reclamada. *2

Deben en todo caso, combinarse y equilibrarse dos ideas igualmente importantes. Por
una parte, la seguridad e integridad patrimonial de los particulares, esto es, la necesidad de
prever lo conducente para que los particulares lesionados puedan ser efectivamente
indemnizados y no suffir los efectos negativos de tener que “litigar” contra diversas entidades
publicas en el caso de concurrencia causal, asi como de una posible “insolvencia™ respecto de
alguna de las entidades coautoras, incluso habria que considerar que la indemnizacién no solo

tuviera una funcién reparadora, sino también preventiva.

2 CASTRO ESTRADA, Alvaro. Op. Cit.. P. 349
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Para evitar confusién respecto al tema de la causalidad, citamos a continuacion algunas

teorias sobre la causalidad que nos seran de utilidad:
1. Teorias sobre la causalidad

Hay un criterio tradicional que asocia la responsabilidad con el criterio de culpa, bajo
el axioma de que no hay responsabilidad sin culpa. Sin embargo, como lo mencionamos con
antelacion, no es el apropiado para tratar los aspectos de responsabilidad en Derecho Publico.
Por tal motivo, en este caso no debemos concretarnos en examinar, Unicamente la conducta
del demandado, sino que se tendrian que valorar las pruebas del demandante que tiendan a

demostrar la relacidn causal entre el daiio padecido y la actividad administrativa. »

Es importante acotar por otro lado, que los acontecimientos dafiosos en la practica no
suelen presentarse como consecuencia de una sola y unica causa, sino que se generan como
resultado de un conjunto dindmico de hechos causales auténomos o dependientes entre si, que
pueden concurrir, en igual o desigual medida, a la formacién de un dafio final en la esfera

juridica de la victima.
2. Teoria de la equivalencia de las condiciones

Tiene su origen en el Derecho Penal, y sostiene que cualquier hecho o condicién deben

ser considerados como causa, ya que de una u otra forma todas contribuyen al resultado final.

3. Teoria de la causalidad adecuada

% CASTRO ESTRADA, Alvaro. Op. Cit. 355
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Esta teoria es ampliamente aplicada por los tribunales espaifioles, y consiste en
distinguir la mayor o menor aptitud de los hechos o condiciones para producir el dafio
respectivo, de acuerdo a un criterio de experiencia comin que nos conduce a determinar la

causa eficiente del dafio o causa préxima del mismo.

4. Causalidad juridica

La identificacion de la causa productora del dafio se logra a través de un proceso légico
en virtud del cual se busca aislar de las diversas causales el resultado dafioso, es decir,
aquellos hechos que hayan podido contribuir directamente a su produccion y al propio tiempo
determinar la capacidad o poder lesivo que tales hechos seleccionados puedan tener. Eliminar
aquellos hechos que, con toda evidencia, no hayan tenido ningin poder determinante en la

produccién del daiio final.

Finalmente el Doctor Castro concluye sefialando lo siguiente respecto a la causalidad:

“La lesion patrimonial que sea consecuencia de la actividad administrativa deberd
acreditarse ante las instancia competentes, tomando en consideracion los siguientes criterios:

a) En los casos en que la causa o causas productoras del daiio sean
claramente identificables, la relacion causa-efecto entre la lesion
patrimonial y la accion administrativa imputable al Estado deberad
probarse fehacientemente.

b)  En su defecto, la causalidad unica o concurrencia de hechos y condiciones
causales, asi como la participacion de otros agentes en la generacion de
la lesion reclamada, deberd probarse a través de la identificacion precisa
de los hechos relevantes para la produccion del resultado final, mediante

el examen riguroso tanto de las cadenas causales autonoma o
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dependientes entre si, como las posibles interferencias originales o
sobrevenidas que hayan podido atenuar o agravar la lesion patrimonial

94
reclamada

F. Causas extraiias o causas de justificacién

Con relacion al tema que aqui estamos estudiando, podemos resumir en tres las causas
extrafias: 1)Culpa de la victima, 2)Hecho de un tercero y 3)La fuerza mayor. Al respecto el
Doctor Castro destaca que no existe en nuestra jurisprudencia un criterio uniforme sobre las
nociones de caso fortuito y fuerza mayor. Pero concluye, que el caso fortuito se caracteriza por
dos elementos: la indeterminacion y la interioridad; a la fuerza mayor, por el contrario, por la
determinacion irresistible y la exterioridad. Asi, quedara claro que los acontecimientos que
pueden tipificarse como riesgos creados son eventos que forman parte propia o interna de la
empresa —que para el caso es la Administracion Piblica- en cuyo interior se presenta el dafio al
cual debe responderse. La fuerza mayor en cambio, no tiene elementos esenciales que
permitan conectar el evento con el objeto dafioso, razén por la cual no pueden imputarse a la
Administracion los dafios que se ocasionen por causas extrafias a la misma. Aun cuando se
pudiera prever por la Administracion la generacién de darfios a los particulares en el caso de la
fuerza mayor, no podria evitarlos, dada su caracteristica de irresistibilidad que la califica y
define.”®

G. Caracteristicas de la reparacion

La reparacion como se mencioné en el capitulo uno de este trabajo, tiene por objeto

fundamental dejar indemne al sujeto activo de la relacion, y compensarlo econémicamente con

™ Ibidem. P. 363.
* Ibidem P. 322
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el objeto de restaurar el patrimonio afectado, el cual debe recuperar su pleno valor anterior al
suceso dafioso, mediante la reparacion integral de los dafios y perjuicios causados. Es decir le
indemnizacién debe ser equivalente al dafio sufrido, es preciso tomar en cuenta dos
componentes basicos de toda indemnizacion integral como son: “el dafio emergente” y el
“lucro cesante”. El dafio emergente es el dafio o0 menoscabo patrimonial en estricto sentido y
es objeto de reparacién propiamente dicho, por su parte el lucro cesante es el conjunto de
beneficios dejados de percibir como consecuencia del hecho dafioso y se identifica con la
nocion legal de “perjuicio”, que segun el articulo 2109 del Cédigo Civil, significa la privacion
de cualquier ganancia licita. Obviamente el sujeto activo es quien tendra la obligacion de
probar el monto al cual ascenderia el perjuicio causado, para lo que en muchos de los casos

seria preciso utilizar las técnicas financieras que permiten determinar el valor del dinero.

H. Daiios en los bienes o derechos de los particulares

Como ya quedé senalado la palabra dafio, significa deterioro, menoscabo, destruccion,
ofensa, o dolor que se provocan en la persona, cosas o valores morales o sociales de alguien,
también podemos agregar como caracteristicas del dafio es que este debe ser efectivo,
evaluable econémicamente e individualizado. El concepto de dafio estd estrechamente
vinculado con el de perjuicio, incluso en la mayoria de las legislaciones, en donde se
encuentra contemplado el pago del dafio, se incluye también el pago del perjuicio. En este
caso el articulo 113 constitucional, nos habla de dailos en los bienes o derechos de los
particulares, entendiendo por bienes todo aquello que puede ser objeto de apropiacion y por
derechos, como lo define el Diccionario Juridico Mexicano: “.. Se refiere a una ventaja o

beneficio normativo conferido a un individuo o a una clase de individuos, en este sentido
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derecho designa una permision otorgada a alguien, con la garantia de la proteccion

Jjudicial..”. %,

El dafio en la responsabilidad patrimonial del Estado, requiere que ese detrimento
patrimonial sea antijuridico, y no por la conducta del agente como ya quedd claro, sino
tnicamente porque el sujeto pasivo, no tiene el deber juridico de soportarlo. Lo que ahora
importa destacar es que cualquiera que sea la causa de imputacién, la Administracion esta
obligada a responder siempre que de su actividad resulte una lesion en el sentido antes

expuesto.

Finalmente, queremos sefialar brevemente que se han distinguido diversos tipos de
dario, es decir, por un lado tenemos al dafio material que no ofrece grandes dificultades para
ser evaluado, asi como los dafios personales los cuales se derivan de la muerte de una persona
o derivados de lesiones corporales, mismos que son susceptibles de valoracién econémica para
fines indemnizatorios; el ejemplo y a su vez fundamento lo encontramos en las disposiciones
relativas a este tema en la Ley Federal del Trabajo. Por ultimo el dafio moral, cuya afectacion
reside en aquellos bienes o derechos de naturaleza extrapatrimonial, como quedé establecido
en el capitulo uno de esta investigacion y para mayor comprension de esta clasificacion de

dafios consideramos conveniente citar el siguiente criterio judicial:

REPARACION DEL DANO MORAL, MATERIAL E
INDEMNIZACION ECONOMICA. TRATANDOSE DE LOS
DELITOS DE HOMICIDIO O LESIONES. DIFERENCIAS Y
CUANTIFICACION DE CADA UNO DE ESOS CONCEPTOS
(LEGISLACION DEL ESTADO DE PUEBLA). La reparacién del dafio
proveniente de un delito de homicidio o lesiones, de acuerdo con el articulo
50 bis del Codigo de Defensa Social del Estado de Puebla, tiene el caricter
de pena publica e independientemente de la accion civil, se exigira de oficio
por el Ministerio Publico, determinando su cuantia, con base en las pruebas

% Diccignario Juridico Mexicano. Op. Cit. 930.
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obtenidas en el proceso; dicha reparaciéon comprende entre otros, el dafio
moral y/o material, asi como el resarcimiento de los perjuicios ocasionados a
las victimas o a sus familiares; en concreto, se distinguen dos tipos de dafios,
el relativo a derechos de personalidad y el patrimonial, en los primeros se
actualiza cuando existe una lesion sobre bienes de naturaleza
extrapatrimonial o inmaterial, esto es, en bienes que no pueden ser tasables
en dinero, como son el honor, sentimiento, o aquellos que tienen como fin
afectar o dafiar ese dnimo particular sobre determinada persona y que al verse
lesionado también sufrird una afectacion; y en los tltimos se comprenden los
dafos de caricter econdmico que se originan por la muerte o alteraciones en
la salud del pasivo. La reparacion del dafio moral se encuentra prevista y
sancionada en los articulos 1958 y 1995 del Cddigo Civil de la misma
entidad federativa, y en ellos se establece, entre otras cosas, que serd
independiente de la indemnizacién de orden econémico y se decretard aun
cuando éste no exista y no excedera del importe de mil dias de salario
minimo general; por tanto, su aplicacién en cuanto a la cantidad de condena,
debe estar cuantificada atendiendo a las circunstancias de hecho, a la
naturaleza del dafio que sea preciso reparar y a las demas constancias que
obren en el proceso, como puede ser el menoscabo a los derechos de
personalidad, pues dificilmente se podra resarcir un dolor, una deshonra o
una verglienza, y atendiendo a todo ello se debe determinar el pago de la
reparacion del dafio moral. La reparacion del dafio material, tratindose de los
delitos en cuestion, se establece de dos formas, una consistente en una
indemnizacién econémica previamente fijada por la ley y la otra en la
reparacion material de los dafios ocasionados, la primera se traduce en el
pago de una cantidad de dinero a las victimas o bien a los dependientes
economicos del occiso, que respecto a las lesiones, no excedera de mil
doscientos dias de salario, dependiendo de la gravedad de éstas, asi como al
grado de incapacidad que se ocasiona, y en lo referente al diverso de
homicidio es el equivalente a mil doscientos dias de salario; mientras que las
segundas deben estar sujetas a la comprobacién de los gastos efectuados por
el lesionado o los ofendidos con motivo del delito, esto es, la restitucion de
las erogaciones que la victima o los familiares de éstas hacen con motivo de
la comisién de esos delitos.”’

V. Régimen patrimonial del Estado

7 Novena Epoca. Sentencia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta. Tomo: XIII, Enero de 2001. Tesis: VI. 1°P. 86 P. 1781
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Durante muchos afios, han existido objeciones de caracter politico, histérico pero sobre
todo econdmico, a la incorporacion del instituto de la Responsabilidad Patrimonial del Estado,
e incluso se ha sefialado que las finanzas de nuestro pais no lo resistirian, lo que pone en
evidencia la irregularidad, la anormalidad e incluso la ilegalidad con que muchas veces actian
los poderes estatales. Por tal motivo, consideramos importante detenernos en el estudio de los

elementos que integran el patrimonio del Estado.

El patrimonio del Estado se integra por la universalidad de los derechos y acciones de
que es titular, los cuales pueden valorarse pecuniariamente, sumados a las obligaciones que los
gravan encaminados a la realizacién de sus fines.”®. Como se aprecia, dicho patrimonio se
integra por dos elementos, por un lado el elemento activo, el cual se encuentra integrado por el
conjunto de bienes y derechos, y el pasivo integrado por las cargas y obligaciones susceptibles
de una apreciacion pecuniaria, y en su conjunto forman esa universalidad. En la especie, desde
este punto de vista, los elementos del patrimonio del Estado, concebidos como una
consecuencia necesaria de su personalidad juridica, son: a)Un conjunto de bienes, recursos,
inversiones y demas derechos sobre las cosas que integran el dominio publico y privado de la
Federacion, b)Que se valoran pecuniariamente y estimulan el intercambio de bienes,
c)Afectados a una finalidad publica, interés general o utilidad publica, que se traduce en la
prestacion de servicios a cargo del Estado y d)Que forman una unidad, de la cual es titular el

Estado o las entidades publicas por él creadas o reconocidas.

Con relacidn al dltimo punto para el jurista Andrés Serra Rojas, el patrimonio nacional
o patrimonio del Estado, se descompone en diversos patrimonios especificos, a los cuales
alude la misma Constitucion, como el patrimonio de la Federacion, el patrimonio de las

entidades federativas, el de los municipios, el de las paraestatales, sin embargo aclara, que

" DE IBARROLA, Antonio. Cosas y Sucesiones. 3* edicion. 1972. Cap. I. El Patrimonio. Editorial Porria. Citado por
SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrativo 2° Curso. Doctrina, Legislacion y Jurisprudencia. 19* edicion. Editorial
Porrtia. México. 1999. P. 181
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independientemente de que los organismos descentralizados cuenten con una personalidad y
un patrimonio especial, constituyan personas distintas del Estado, con un patrimonio también
distinto del patrimonio del Estado, sino lo que realmente sucede es que el Estado, se sirve de
la personificacidn juridica, realiza la afectacion de una parte de sus bienes, que seguiran
siendo bienes del Estado, a las necesidades propias del servicio personalizado, limitando asi la
responsabilidad del propio Estado a la persona que constituye el patrimonio especialmente
afectado y finalmente los organismos obran en nombre y por cuenta de un patrimonio especial

del Estado.

La Ley General de Bienes Nacionales en su articulo 1° establece que el patrimonio
nacional se compone de bienes de dominio publico, y bienes de dominio privado de la

I |
Federacion.'”

VI. Consideracion final

Segtin lo estudiado con anterioridad, el Estado responde, por todo dafio en los bienes o
derechos que los particulares sufran siempre que sea consecuencia de la actividad
administrativa irregular, entendida esta expresién como comprensiva de todo el hacer y actuar
de la Administracion como acto de gestion publica, esto es, de la gestién administrativa en
general, incluso las actuaciones u omisiones puramente materiales o de hecho, aun cuando la
accion originaria sea ejercida legalmente o ilegalmente o aparezca encuadrada al margen de
todo funcionamiento irregular. Quedan incluidos de este modo, la formula legal no sélo los
dafios ilegitimos que son consecuencia de una actividad culpable de la Administracion o de
sus agentes, sino también los dafios producidos por una actividad perfectamente licita, como

indica claramente la referencia explicita que el legislador hace a los casos de funcionamiento

* SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrativo 2° Curso. Doctrina, Legislacion y Jurisprudencia. 19* edicion. Editorial
Porrua. México. 1999. P. |82.
"% Articulo 1° de la Ley General de Bienes Nacionales.
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irregular, lo cual supone la inclusion, dentro del ambito de la cobertura patrimonial, de los
dafios causados involuntariamente o, al menos, con una voluntad meramente incidental, no
directamente dirigida a producirlos y en definitiva, los resultantes del riesgo creado por la
existencia de la misma de ciertos servicios, puesto que sélo se excluyen expresamente los
casos de fuerza mayor, es decir, los acontecimientos realmente insélitos y extrafios al campo
normal de las previsiones tipicas de cada actividad o servicio, seglin su propia naturaleza.
Basta la existencia de un resultado dafioso que cause un perjuicio efectivo, evaluable
econdmicamente e individualizado respecto a una persona o un grupo de personas, para que
surja la obligacion de indemnizar, sin que se requiera otro requisito que la relacion de
causalidad entre el acto v el dafio, prescindiendo en absoluto de la licitud o ilicitud del acto

originador del dafio, pero que no se debe dejar de lado.

Al construir la institucion de la responsabilidad de la Administracion al margen de toda
idea de ilicitud o culpa, el fundamento de aquélla se desplaza desde la perspectiva tradicional
de la accion del sujeto responsable a la del patrimonio de la persona lesionada. La
responsabilidad pasa a reposar de este modo sobre un principio abstracto de la garantia de los
patrimonios, dejando de ser una sancién personal por un comportamiento inadecuado para
convertirse en un mecanismo objetivo de reparacion, que se pone en funcionamiento sélo si, y
en la medida en que, se ha producido una lesién patrimonial. El concepto de lesion patrimonial

se convierte de este modo en el basamento mismo del sistema.

Como seiialamos, la principal objecién de la incorporacion de la responsabilidad
patrimonial del Estado, es de indole econdmica. En este sentido, debemos destacar que existen
paises latinoamericanos, con poca estabilidad econdmica que han aplicado con éxito dicho
instituto e incluso algunos de ellos han acudido a la institucion del seguro, el cual les auxilia a
soportar los posibles dafios derivados de su actividad. Cabe aclarar que la responsabilidad

patrimonial del Estado, no intenta hacer del Estado una nueva victima, sino que aspira a dar
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cumplimiento al Estado de Derecho, lo cual redundara plenamente en beneficio de los

gobernados.
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CAPITULO TRES

DESARROLLO HISTORICO Y ESTUDIO COMPARATIVO
DE LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO

El andlisis del desarrollo historico de la institucion juridica en estudio, nos permitira
observar como la responsabilidad patrimonial estatal ha evolucionado en forma paulatina y
heterogénea no sélo en México, sino también en otros sistemas juridicos. Por tal motivo,
decidimos incluir en este capitulo, el estudio comparativo, no solo de aquellos paises que si
contemplan la responsabilidad patrimonial directa y objetiva del Estado, sino también aquellos

sistemas juridicos, que contemplan a esta instituciéon en forma parcial o practicamente nula.

Incluimos por razones de sintesis, los fundamentos constitucionales de diversos
sistemas juridicos latinoamericanos que incorporan la responsabilidad patrimonial del Estado,
poniendo especial atencién en los mismos, toda vez que sirven de ejemplos; para desvanecer
las recurrentes objeciones a su incorporacién en nuestro Pais, como son; el temor a un
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quebranto en las arcas publicas o peor aln, la inactividad estatal; pues como observaremos,
contrariamente a lo que podria pensarse; en esos paises latinoamericanos, se ha mejorado la
funcién publica, lo que ha contribuido al establecimiento de un Estado de Derecho.

Terminaremos el estudio de este capitulo, con el analisis de la institucion en nuestro Pais.

I. Antecedentes generales

En el Derecho Romano, no encontramos ningiin antecedente que refiera a alguna clase
de responsabilidad por parte del Estado. Lo mismo sucede, en la época medieval; e incluso, es
precisamente en esta época, cuando los ingleses acuiiaron la celebre frase, que identificaria el
largo periodo de irresponsabilidad del Estado, “the king can do no wrong”. Aunado al
principio de la non suability; principios que en su conjunto significaban la inmunidad de la
Corona. Posteriormente, la Corona Inglesa para evitar la responsabilidad directa del Estado,
cred el sistema “Del acusado nombrado” mismo que afios después se derogd. No obstante lo
anterior y después de una fuerte pugna por responsabilizar a la Corona, en 1947, se considero
que la Corona tendria el mismo tratamiento que un particular con capacidad suficiente, tanto
por los daiios de sus agentes, como por el incumplimiento de las obligaciones propias de un

patrén.'”!

Los primeros planteamientos sobre responsabilidad estatal, los vamos a encontrar hasta
la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789. Otro antecedente
importante se da con lo que se conoce como la “Teoria del Fisco”, la cual consistia en la
posibilidad de poder demandar a la autoridad en la persona del fiscus, ante sus propios
tribunales, ya que en este caso el Estado a través del fisco se convertia en una persona de

derecho civil.

"' MAIRAL A. Héctor. Control Judicial de la Administracion Publica. Volumen I. Editorial Depalma. Buenos Aires. 1984,

P.23
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A. Evolucion doctrinal de la Responsabilidad Patrimonial del Estado.

Como ya lo mencionamos no se consideraba al Estado, responsable de los dafios o
perjuicios que pudiera ocasionar derivados de su actividad, ya que Estado y gobernante eran
un solo ente, protegidos por la religion y la divinidad, lo que los convertia en entidades
totalmente inmunes. El fundamento de la irresponsabilidad estatal giraba principalmente en
torno al concepto de soberania. Cuando se empezé a contemplar cierta responsabilidad al
Estado, esta se dio con base a las siguientes teorias, las cuales evidencian que para llegar a
justificar la existencia de la responsabilidad directa del Estado, se tuvieron que contemplar

varios conceptos de imputacioén que se dieron en forma gradual:
1. Teoria de la culpa

Esta teoria es el antecedente primario de la responsabilidad estatal, pues hay que
recordar que el criterio de culpa se basa en los dafios causados por sujetos ciertos y
determinados; que no son las propias del Estado. Dicho criterio dejaba de lado, las actuaciones
licitas o normales de la administracidn; asi como tampoco se incluian los dafios impersonales
0 anénimos, por tal motivo, el Derecho Administrativo buscé nuevas opciones, que incluyeran
e hicieran frente a las diversas consecuencias lesivas que se presentan cotidianamente y que

pueden ser estas licitas o ilicitas de la administracién causadas a los particulares.'%?

2. Criterio de la falta de servicio

Este criterio revolucioné por completo la tradicional teoria de la culpa, para dar paso a

un nuevo criterio basado en la distincién entre lo que se denominé “falta de servicio” y “falta

192 CASTRO ESTRADA, Alvaro. Op. Cit. P. 262
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personal”, a fin de poder atribuirle responsabilidad al Estado por el funcionamiento normal o

anormal de la funcién administrativa que le es propia.'®®

Lo trascendente de la nocion de “falta de servicio” es que se independiza de la nocién
de culpa del agente activo. Ya que la nocién de “falta” tiene un significado mas amplio que la
nocion de “culpa”. La primera no tiene ya una connotacién subjetiva que deba referirse
necesariamente a un individuo en particular, aunado a que su significado se asocia a la mala o
deficiente organizacién o funcionamiento defectuoso del servicio que la Administracion tiene
la obligacion de atender. Otra de las caracteristicas de la nocion de falta es su anonimato, con
lo que se supera una méas de las dificultades que presenta la teoria de la culpa en el derecho
administrativo. En efecto, la falta personal se presentaba cuando el agente publico actua al
margen del servicio publico, es decir; que se caracteriza por su ausencia de vinculo con el
servicio y por lo tanto, el funcionario debe responder de sus actos ante los tribunales
competentes. Esto genero que posteriormente se observara que el daiio podria ser causado a la
vez por una falta de servicio y por una falta personal. Este analisis contribuyo a darse cuenta
que ambas no son excluyentes y establecio la posibilidad de que la Administracion Publica
pueda repetir contra sus agentes cuando la primera haya resarcido los dafios infringidos a
particulares, mediante falta personal de los segundos. De lo anterior podemos concluir que la
teoria de la falta de servicio, es un intento por reducir el caracter subjetivista que si tiene el

concepto de culpa.

3. Criterio de la lesion antijuridica

En 1893, surgié una nueva teoria con relacién a la responsabilidad patrimonial del
Estado, que trata de superar a las dos anteriores. Esta teoria fue encabezada fundamentalmente
por un jurista italiano, llamado Orlando y se basa fundamentalmente en el concepto de lesién

al patrimonio del dafiado, poniendo el acento sobre este término de la relacién y no, como en

' CASTRO ESTRADA, Op. Cit. P. 265 81



la construccién tradicional, sobre la conducta dafiosa del agente. Quiza el problema al que se
enfrenta este criterio, reside en el hecho de que existen lesiones que la Administracion irroga
en forma de dafios y perjuicios a los particulares, y que pueden tener como causa original un
hecho o un acto juridico, un hecho o acto material; que puede ser de caracter licito o ilicito es
decir, ocasionados por el funcionamiento normal o anormal de la Administracién, como ha

sido denominado en la doctrina especializada sobre el tema.

Gracias a la aportacion de Garcia de Enterria, se da prioridad al perjuicio antijuridico
antes que a la conducta antijuridica. El perjuicio antijuridico, se refiere a que el titular de un
patrimonio determinado, no tiene el deber juridico de soportar el daiio, aun cuando el agente
de la Administracion Publica lo haya ocasionado con toda licitud. La idea consiste —segtin su
autor- en fundar la responsabilidad civil directamente sobre la teoria del patrimonio y no sobre

la doctrina de la conducta subjetiva.'®

A manera de conclusion, las siguientes ideas vertidas por el jurista Altamira Gigena,
sintetizan acertadamente la evolucién del concepto de responsabilidad del Estado, cuyas
caracteristicas, se dan en forma gradual y semejante en la mayoria de los sistemas juridicos,
incluyendo el nuestro. Altamira Gigena, sefiala que la Responsabilidad del Estado ha
transitado por las siguientes etapas: /. Irresponsabilidad del Estado, 2. Responsabilidad del
funcionario, 3. Responsabilidad parcial del Estado, y 4. Responsabilidad Directa del

Estado.'”

Como ya lo sefialamos, la evolucién de la Responsabilidad Patrimonial del Estado no
es homogénea, y se desarrolla en forma diferente en cada pais; por tal motivo a continuacién

pasamos al estudio de los sistemas juridicos mas ejemplificativos de la responsabilidad estatal,

'™ Citado por CASTRO ESTRADA, ALVARO. Responsabilidad Patrimonial del Estado. P. 276
"% [bidem. P. 51
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y también los que se han negado a incorporarlo. Cabe destacar, que en el apartado relativo a
sus fundamentos juridicos, unicamente se transcriben los fundamentos constitucionales

relativos, sin olvidar que existen los ordenamientos especiales al respecto.

I1. La Responsabilidad Patrimonial del Estado en el derecho comparado.

A. La Responsabilidad Patrimonial del Estado en Espaiia

1.- Fundamento constitucional

Articulo 103.- ... 1. La Administracion Publica sirve con objetividad los intereses
generales y actia de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia,
descentralizacion, desconcentracion y coordinacion con sometimiento pleno a la ley
y al Derecho. ..

Articulo 106.- 1. Los Tribunales controlan la potestad reglamentaria y la legalidad
de la actuacion administrativa, asi como el sometimiento de ésta a los fines que la
justifican. 2.- Los particulares, en los términos establecidos por la ley, tendrin
derecho a ser indemnizados por toda lesién que sufran en cualquiera de sus bienes y
derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre que la lesion sea consecuencia
del funcionamiento de los servicios publicos.

Articulo 117.- 1. La justicia emana del pueblo y se administra en nombre del Rey
por Jueces y Magistrados integrantes del poder judicial, independientes, inamovibles,
responsables y sometidos tinicamente al imperio de la ley.

Articulo 121.- Los dafios causados por error judicial, asi como los que sean
consecuencia del funcionamiento anormal de la administracién de Justicia, darin
derecho a una indemnizacion a cargo del Estado, conforme a la Ley.'"

No queremos dejar de mencionar brevemente, que la introduccion del articulo 121
significé que por primera vez, se contemplara la responsabilidad del Estado-Juez. Dicho

precepto comprende no sélo la actuacion de quienes integran el poder judicial, sino de los

"% ALVAREZ VELEZ, Maria Isabel y Ma. Fuencisla Alcon Yustas. Las Constituciones de los Quince Estados de la Union
Europea. Editorial Dykinson. Madrid. 1996. PP. 230-234
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funcionarios y agentes que le sirven de soporte, como son los secretarios y el personal
colaborador. En este sentido, el alcance de este articulo constitucional, constituye un aporte
importante al orden juridico no solo nacional sino también internacional, pues por un lado se
incluye el error judicial, y por el otro el funcionamiento anormal de la administracién de

justicia.

2.- Caracteristicas generales

El estudio sistematico de la responsabilidad del Estado, se da fundamentalmente en
Espafia, incluso la historia de la jurisdiccion contencioso-administrativa comienza

formalmente en este pais con las leyes de 1845,

La incorporacion de la responsabilidad patrimonial del Estado en este sistema juridico,
la encontramos desde el siglo XIX, aunque en realidad se trataba de una responsabilidad
indirecta del Estado. Posteriormente, surge el articulo 106 de la Constitucion de 1931, que
establecio el derecho de todo espariol a ser indemnizado de los perjuicios que irroguen por
error judicial o delito de los funcionarios judiciales aunque en este caso, el Estado solo seria
subsidiariamente responsable de esas indemnizaciones. Como antecedente, también debemos
mencionar la Ley del Enjuiciamiento Criminal, cuya aportacion consistio en hacer eficaz la
indemnizacion, ya que establecidé que el Estado, debia satisfacer directamente dicha
indemnizacion, sin perjuicio de su derecho de repetir contra el funcionario, es importante
anotar con relacion a esta satisfaccion directa por parte del Estado, que era contraria a la
Constituciéon de 1931, la cual no establecia todavia, una responsabilidad directa sino
subsidiaria, sin embargo, no se planteé la posible inconstitucionalidad de la reforma,
seguramente porque se consideraba que el precepto constitucional se daba un minimo de
cobertura, pero no impedia un maximo, como sucedié no sélo en la Ley del Enjuiciamiento

Criminal, sino también en la Ley Municipal de 1935 la cual, declaraba la responsabilidad
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directa estatal. En este sentido, como se aprecia la responsabilidad directa del Estado en
Espaiia, se incorpord en primer lugar en normas secundarias y posteriormente fue acogida en

la Constitucion.

No debemos dejar de mencionar que la Ley de Expropiacién Forzosa de 1954, la Ley
del Régimen Juridico de la Administracion de 1957, la Constitucién Espafiola de 1978 y la
expedicion de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas de 1992, asi como
la Ley del Procedimiento Administrativo Comin; contribuyeron en gran medida, en el

desarrollo de la Responsabilidad Patrimonial del Estado en Espaia.

Finalmente, con la Constitucién de 1978, culminan los esfuerzos por elevar a rango
constitucional la responsabilidad directa y objetiva del Estado pues no depende mas, de la

existencia de culpa en el agente o de la falta impersonal del servicio.'”’

En la actualidad, la regulaciéon general de la responsabilidad patrimonial de la
Administracion Publica se encuentra también, en los articulos 139 y siguientes de la Ley
30/1992 del Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, y ha sido objeto de modificaciones tras la entrada en vigor de la Ley
4/199 de 13 de enero, pudiendo destacarse como notas caracteristicas mas significativas de
estas reformas, las siguientes: se amplia la regulacién de la responsabilidad concurrente de
diferentes Administraciones publicas, distinguiendo el régimen de las actuaciones conjuntas
de otros supuestos de concurrencia; se concretan los supuestos de fuerza mayor que no dan
lugar a responsabilidad y, en beneficio del afectado, se prevé la actualizacion de la cuantia de
la indemnizacién; se opta por la unificacién del régimen juridico sustantivo de la

responsabilidad patrimonial de la Administracidn sin discriminar su actuacion en régimen de

""" MAIRAL A. Héctor. P. 83
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derecho publico o privado en concordancia con la unidad de fuero, se establece que la
responsabilidad patrimonial de las autoridades y personal al servicio de las Administraciones
Publicas se exigira de oficio, desaparece toda mencion a la responsabilidad civil por los dafios
producidos en el desempefio del servicio, clarificando el régimen instaurado por la Ley

30/1992 de exigencia directa de responsabilidad a la Administracién.

Por otro lado, el sistema judicial espafiol ha desarrollado exitosamente la
responsabilidad directa del Estado por error judicial y funcionamiento anormal de la
Administracion de justicia, misma que no se debe confundir con la responsabilidad personal
de los Jueces. El articulo 293 de la Ley Organica del Poder Judicial sefiala que la reclamacion
de indemnizacion por causa de error deberd ir precedida de una decisiéon judicial que
expresamente lo reconozca. Esta previa decision podra resultar directamente de una sentencia
dictada en virtud de recurso de revision o en cualquier otro caso, en el cual siempre se
aplicaran las reglas siguientes: 1)La accion judicial para el reconocimiento del error debera
instarse inexcusablemente en el plazo de tres meses, 2)La pretension de declaracion del error
se deducira ante la Sala del Tribunal Supremo, 3) El procedimiento para substanciar la
pretension sera el propio del recurso de revision en materia civil, siendo partes, en todo caso,
el Ministerio Fiscal y la Administracién del Estado, 4)El Tribunal dictara sentencia definitiva,
sin ulterior recurso, en el plazo de quince dias, con informe previo del 6rgano jurisdiccional a
quien se atribuye el error, 5)Si el error no fuera apreciado, se impondran las costas al
peticionarios. La reclamacién para el logro de la indemnizacién, tanto en el supuesto de error
judicial declarado como en el dafio por anormal funcionamiento de la Administracion de
Justicia, debera dirigirse por el interesado directamente ante el Ministerio de Justicia,
tramitandose la misma con arreglo a las normas reguladoras de la responsabilidad patrimonial
del Estado. Contra la resolucién cabra recurso contencioso-administrativo. El derecho a
reclamar la indemnizacion prescribira al afio, a partir del dia en que pudo ejercitarse. Una vez

comprobada la existencia de los presupuestos que determinan el nacimiento de la
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responsabilidad por funcionamiento de la Administracion de Justicia, es necesario proceder a
la determinacion de la indemnizacidn, la cual dependera de las circunstancias especiales del
caso sin embargo, solamente como ejemplo podemos citar que la misma Ley Organica del
Poder Judicial, contempla expresamente que la cuantia de la indemnizacién, tratandose de
erTor en prision preventiva, se fijara en funcion del tiempo de privacién de libertad y de las

consecuencias personales y familiares que se hayan producido. '*®

A manera de conclusion, podemos decir, que el principio de responsabilidad
patrimonial de los poderes publicos en Espaiia, se traduce, en el mecanismo para restablecer el
equilibrio entre prerrogativa y garantia, como lo sefala el estudioso del tema Don Garrido
Falla,'” es la mejor piedra de toque para determinar el grado de penetracién del Derecho en
las estructuras del poder politico y administrativo. Este principio que enuncia el citado articulo
9.3 de forma general es concretado en otros preceptos constitucionales que ya citamos, como
el 106.2 determina que: “Los particulares, en los términos establecidos por la ley, tendran
derecho a ser indemnizados por toda lesion que sufran en cualquiera de sus bienes y
derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre que la lesion sea consecuencia del
funcionamiento de los servicios publicos”; dichos preceptos son consecuencia necesaria del
principio de igualdad. Por lo tanto, la Administracién responde de toda lesion que sufran los
particulares, es decir, de todo perjuicio antijuridico que éstos no tengan la obligacion de
soportar, que implique un dafio efectivo econdémicamente evaluable, individualizado,
imputable a la Administracion por el funcionamiento norma o anormal de los servicios
publicos, independientemente por tanto de la culpa, y siempre que exista una relacion de
causalidad entre el referido funcionamiento de los servicios piiblicos y el dafio producido. La
responsabilidad patrimonial de la Administracion es, por tanto, directa y objetiva, lo que

implica que cabe también la indemnizacion cuando el dafio sea consecuencia del

108

Terceras Jornadas de Derecho Judicial Tomo II. Centro de Publicaciones. Ministerio de Justicia. Madrid. 1987.
'* Citado por CAZORLA PRIETO, Luis Maria, Enrique Arnoldo Alcubilla et. Temas de Derecho Constitucional. Editorial
Aranzapi. Espafa. 2000. P, 648
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funcionamiento normal de los servicios piublicos, entendiendo por tal la actividad

administrativa en su conjunto.

La responsabilidad estatal en Espaiia, en principio, habia admitido la responsabilidad
del Estado con base en los principios del derecho civil, sin embargo, con base diversos
criterios judiciales asi como estudios doctrinales, se opt6 por buscar una solucién en el campo
del derecho plblico con el reconocimiento legislativo de la responsabilidad estatal, lo cual,
después de algunos avances parciales, culminé con la admisiéon plena de la responsabilidad
directa y objetiva del Estado, y ahora constituye uno de los sistemas mas avanzados en la

materia.

B. La Responsabilidad Patrimonial del Estado en Francia

1. Caracteristicas generales

Los movimientos suscitados en la nacion francesa, propiciaron importantes cambios,
que contribuyeron a lo que hoy conocemos como Estado de Derecho; asi como a la division de

poderes, que hasta el dia de hoy encontramos plasmada en diversas constituciones.

Para hablar de la responsabilidad del Estado en Francia, necesariamente tenemos que
hablar del Consejo de Estado francés, el cual fue creado por Napoleon en 1799, quien le
atribuyéd en principio solo funciones consultivas, sin ninguna funcidén estrictamente
jurisdiccional; en realidad no se trataba de un verdadero tribunal, sino que solo se limitaba a
realizar recomendaciones al Poder Ejecutivo; este sistema se denominaba de “justicia
retenida”. Cabe mencionar que el Consejo de Estado no estaba obligado a seguir un

procedimiento determinado, amén de que en 1806, se cred una seccién dentro del Consejo de
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Estado para atender exclusivamente los asuntos contenciosos y se establecio el procedimiento
respectivo. Sin embargo, llego un momento en que el poder ejecutivo atendia totalmente a las
recomendaciones del Consejo de Estado, por lo que sus funciones se fueron ampliando hasta
convertirse de un sistema de justicia retenida a un sistema de justicia delegada. Ya para el afio
de 1953, se crearon jueces comunes de primera instancia en materia contencioso-

administrativa y el Consejo de Estado adquirié el caracter de tribunal de apelacién. ''°

Por otro lado, en 1873 surge el arrer Blanco, del Tribunal de Conflictos, que negd
competencia a los tribunales judiciales para conocer de las demandas entabladas contra la
Administracién por razon de los servicios publicos, etapa que se refirmé con el arret Terrier,
en el cual se reconocié la competencia de los tribunales administrativos en todo lo que
concierne a la organizacion y funcionamiento de los servicios publicos propiamente dichos,
sea que la administracién actlie por vias de contratos, sea que ella proceda como autoridad,
quedando exceptuados solamente aquellos supuestos en que la administracion habia seguido
procedimientos de derecho privado en la gestion del servicio publico, lo que ocurria cuando

recurria a la celebracion de un contrato de derecho privado.

Otra de las aportaciones del arret Blanco, es que establecié por primera vez el
principio de que la responsabilidad Aquiliana de la Administracién y que su regulacion tenia
que ser diferente de las del derecho civil. Esta decisién, fue confirmada posteriormente con el
arret Lemonnier, aunque con algunos matices, pues se exigié que para su procedencia se
presentara una falta mayor que la que seria suficiente en el derecho civil, para generar
responsabilidad. Sin embargo, basandose en el principio de igualdad ante las cargas publicas,

se llego a admitir la responsabilidad sin culpa, cuando el perjuicio que ocasionara la

"" MAIRAL A. Héctor. Op. Cit. PP. 57-58
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Administracion con su conducta no solo ilicita sino también licita, fuera de naturaleza grave y

especial, es decir, no alcanzara sino a algunos individuos dentro de toda la comunidad. '"'

No es oObice destacar, que a partir de dichas decisiones la nocién de servicio publico
devino en una primordial importancia en el derecho administrativo. Sin embargo, esta nocién
merecid a su vez criticas por dos razones, la primera fue la dificultad de definirla con términos
precisos, la segunda, consistio en la aparicidn de actividades estatales que revestian caracter
empresario, con la consiguiente elaboracién de un nuevo concepto: “los servicios publicos
industriales o comerciales”. En consecuencia, por criterios jurisprudenciales, corresponde a la
jurisdiccion administrativa toda controversia en la cual una persona de derecho publico es

parte y se ha suscitado con motivo de una actividad que constituye un servicio publico.

Retomando el tema, llego un momento en ese sistema juridico, en que la
responsabilidad patrimonial del Estado, se traducia en la autorizacién administrativa para que
un particular pudiese estar en condiciones de demandar civilmente a un funcionario por los
darios que su actividad le causara. Posteriormente, y debido a la practica cotidiana, se acept6
el concepto de falta de servicio olvidando el elemento personal; en estos casos se entablaria la
demanda contra el Estado, pero ahora ya no ante la jurisdiccién civil, sino ante la jurisdiccion
administrativa. Con ello, se puso en evidencia, la necesidad de despersonalizar a la actividad

administrativa y con ello a los servicios publicos.

De lo anterior se desprende que, precisamente una de las mas importantes aportaciones
del sistema juridico francés, es que transforma la idea de falta no como culpa, sino que se
refiere a una falta de servicio. Sin embargo, los franceses si consideraron la posibilidad de que

en algunas ocasiones se pueden acumular, por un lado la falta de servicio y por el otro, el

""" Ibidem. PP. 64-69
90



criterio de culpa, lo que dio origen a la “Teoria de la Acumulacion de faltas”, a través de la

sentencia Anguet de 191 1.r

Pero el avance se consolida en 1918 con otra sentencia por mérito de la cual se
consagré la denominada acumulacion de responsabilidades, a fin de superar el problema de
insolvencia que podia presentarse por parte del agente publico que debiera responder
personalmente en razén de haber incurrido en falta grave por su actuar. Ante esta situacion,
como ya se seiialo, surgio la Sentencia Lemonnier de 1918, que resolvié la acumulacion de
responsabilidades con la Administracion, en razon de que reconocié que la falta personal de
caracter grave de alguno de sus agentes, estaba necesariamente relacionada con el servicio que

habia proporcionado los medios para llevarlo a cabo.

Al igual que el sistema espaiiol, han sido las ejecutorias y diversas sentencias las que
han propiciado la evolucion del instituto en estudio, pues se han empefiado en proteger a los
ciudadanos de cualquier acto o hecho lesivo derivado de la actuacion del Estado. En
conclusion, la maxima aportacion francesa, es que se aleja totalmente de la idea de culpa, y

objetiviza por completo la responsabilidad del Estado.

C. La Responsabilidad Patrimonial del Estado en la Unién Europea

"2 Por lo ilustrativo de esta sentencia jurisprudencial, a continuacién se presenta una sintesis del caso. El sefior Anguet se
encontraba en una oficina de correos, cuando las puertas de ésta se cerraron antes de la hora reglamentaria. El usuario no tuvo
mas remedio que salir por otra puerta, reservada al personal y que le habia sido indicada, ademas, por un empleado. Pero, al
verle los agentes de correos en esta parte de la oficina, a la que ¢l publico no tenia acceso, la expulsaron tan brutalmente que
se fracturé una puerta. E| Estado, al que demandé reparacion le denego todo derecho e indemnizacion fundindose en que el
acto de brutalidad de los agentes del servicio constituia una falta personal por la que debia exigir reparacion a titulo personal
ante los tribunales judiciales. El Consejo de Estado no nego la existencia de esta falta personal, pero, basandose en el hecho de
que el servicio habia funcionado mal, debido a que la Oficina se habia cerrado antes de la hora reglamentaria, sostuvo que el
dafio era igualmente imputable a una falta de servicio. En consecuencia, condené al Estado a reparar el dafio sufrido por M.
Anguet, afirmando asi implicitamente que la victima de un dafio, imputable a la vez a una falta personal y a una falta de
servicio, puede dirigirse alternativamente, siempre que no se acumules las indemnizaciones, a los funcionarios personalmente
ante el tnibunal judicial o a la Administracion ante el juez administrativo, con el fin de obtener la reparacién del perjuicio
sufrido.
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En vista de que los tratados que dieron vida a la Unién Europea, recogieron los
principios en materia de responsabilidad extracontractual de sus Estados miembros, y que el
interesante desenvolvimiento que ha tenido la Unién Europea como figura juridica, ha
contribuido ha transformar los diversos conceptos doctrinales y juridicos, consideramos de
interés estudiar la regulacion y desarrollo que ha experimentado la responsabilidad patrimonial

del Estado en esa comunidad.

1. Fundamento juridico
a. Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea.

Articulo 235: El Tribunal de Justicia serda competente para conocer de los litigios
relativos a la indemnizacion por dafios a que se refiere el pdrrafo segundo del
articulo 288.

Articulo 288.- La responsabilidad contractual de la Comunidad se regird por la ley
aplicable al contrato de que se trate.

En materia de responsabilidad extracontractual, la Comunidad deberd reparar los
darios causados por sus instituciones o sus agentes en el ejercicio de sus funciones,
de conformidad con los principios generales comunes a los Derechos de los Estados
miembros. El segundo parrafo se aplicard en las mismas condiciones a los darios
causados por el Banco Central Europeo o por sus agentes en el ejercicio de sus
Sfunciones.

La responsabilidad personal de los agentes ante la Comunidad se regird por las
disposiciones de su estatuto o el régimen que les sea aplicable.'”

b. Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica del Carbdn y el
Acero

Art. 34.- En caso de nulidad, el Tribunal remitird el asunto a la Comision. Esta
estard obligada a adoptar las medidas necesarias para la ejecucion de la decision de
nulidad. En caso de perjuicio directo y especial sufrido por una empresa o grupo de
empresas a consecuencia de una decision o recomendacion que el Tribunal reconoce
que adolece de una falta de naturaleza tal que compromete la responsabilidad de la
Comunidad, la Comision, en uso de los poderes que se le reconocen en el presente

''* DIEZ HOCHLEINTNER, Javier. y Carmen Martinez Capdevila. Derecho de la Unién Europea. Textos y Comentarios.
Editorial. Mac Graw Hill. Madrid. 2001. P. 337
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Tratado, estard obligada a adoptar las medidas adecuadas para garantizar una
reparacion equitativa del perjuicio que resulte directamente de la decision o de la
recomendacion anulada y a conceder, en tanto fuere necesario, una justa
indemnizacion. Si la Comision se abstuviere de adoptar, en un plazo razonable, las
medidas necesarias para la ejecucion de una decision de nulidad, cabra interponer
un recurso de indemnizacion ante el Tribunal.

Articulo 40.- Sin perjuicio de lo dispuesto en el pdrrafo primero del articulo 34, el
Tribunal sera competente para conceder, a instancia de la parte perjudicada, una
reparacion pecuniaria a cargo de la Comunidad, en caso de perjuicio causado en la
ejecucion del presente Tratado por una falta de servicio de la comunidad.

El Tribunal sera igualmente competente para conceder una reparacion a cargo de la
Comunidad en caso de un perjuicio debido a una falta personal de un agente que
actiie en el ejercicio de sus funciones. La responsabilidad personal de los agentes
ante la Comunidad se regira por las disposiciones de su estatuto o el régimen que le
sea aplicable.

c. Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea de la Energia Atémica

Art. 188.- La responsabilidad contractual de la Comunidad se regird por la ley
aplicable al contrato de que se trate.

En materia de responsabilidad extracontractual, la Comunidad deberd reparar los
danos causados por sus instituciones o sus agentes en el ejercicio de sus funciones,
de conformidad con los principios generales comunes a los Derechos de los Estados
miembros. La responsabilidad personal de los agentes ante la Comunidad se regira
por las disposiciones de su estatuto o el régimen que les se aplicable.'™

d. Estatuto del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea

Art. 43.- Las acciones contra la Comunidad en materia de responsabilidad
extracontractual prescribiran a los cinco arios de producido el hecho que las motivo.
La prescripcion se interrumpird bien mediante demanda presentada ante el
Tribunal, bien mediante reclamacion previa, que el damnificado, podra presentar a
la institucion competente de la Comunidad. En este ultimo caso, la demanda deberd
presentarse en el plazo de dos meses previsto en el articulo 230, cuando proceda,
serdn aplicables las disposiciones del parrafo segundo del articulo 232.

e. Tratado de Niza

Art. 46.- Las acciones contra las Comunidades en materia de responsabilidad
extracontractual prescribirdn a los cinco afios de producido el hecho que las motive.
La prescripcion se interrumpird bien mediante demanda presentada ante el Tribunal
de Justicia, bien mediante reclamacion previa, que el damnificado podra presentar a

'™ Ibidem.P. 339
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la institucion competente de las Comunidades. En este ultimo caso, la demanda
debera presentarse en el plazo de dos meses previsto en el articulo 230 del Tratado
CE y en el articulo 146 del Tratado CEEA, cuando proceda seran aplicables las
disposiciones del pdrrafo segundo del articulo 232 del Tratado CE y del parrafo
segundo del articulo 148 del Tratado CEEA, respectivamente'"’

2. Caracteristicas generales

La responsabilidad extracontractual de los poderes publicos, fue recogida por el
derecho comunitario debido a que las legislaciones de todos sus Estados miembros asi lo
contemplaban. De ahi, que la responsabilidad patrimonial del Estado, encuentra su sustento en
las diversas disposiciones de los tratados que regulan la vida comunitaria; mismos que fueron
citados en el parrafo precedente. En este sentido, es al Tribunal de Justicia a quien le compete
la funcién de asegurar el respeto de la legalidad, pero también le compete a los jueces y
tribunales nacionales de sus Estados miembros; y son precisamente esos criterios judiciales,
los que han marcado los lineamientos generales de la responsabilidad extracontractual del
Estado ya que los preceptos que anteriormente citamos, solo constituyen el minimo de

proteccion que ofrece el Estado Europeo.

Para hacer efectivo el pago de dafios y perjuicios en la Comunidad Europea, se ha
puesto a disposicion del gobernado un recurso independiente, que es resuelto por el Juez con
base en los tratados y en el orden juridico de los Estados miembros. Cabe destacar, que la
caracteristica de este recurso es su autonomia, con el objeto de diferenciarlo de los recursos de
anulacion o inaccion; los cuales también se encuentran dirigidos en contra de las instituciones
de la comunidad, en el entendido de que la accion indemnizatoria, tiende no a suprimir una
medida determinada, sino unicamente a la reparacién de un perjuicio provocado por una

accion o una falta de accién que constituya una falta de servicio. Por tal motivo al resolver

"* ORTEGA, Marta. £l Acceso de los Particulares a la Justicia Comunitaria. Editorial Ariel. Barcelona. 1999. P. 161



dicho recurso, el Juez no puede basarse en principios no recogidos en los ordenamientos
nacionales de los Estados miembros, ni tampoco en uno solo, pues como sefiala el abogado
general Roemer, es conveniente proceder de una forma critica y tener en cuenta los objetivos

especificos del Tratado, asi como las particularidades de las estructuras comunitarias''®

El Tribunal de Justicia, a través de la jurisprudencia emitida sobre el tema, sefiala que
para que sea procedente la existencia de la responsabilidad extracontractual de la Comunidad
Europea debiendo pagar los respectivos dafios y perjuicios, se deberan dar las siguientes

condiciones:

La existencia de un perjuicio, el cual debe ser real y cierto no hipotético, sin embargo,
ello no excluye la posibilidad de contemplar los dafios futuros, pero inminentes y
suficientemente previsibles. Para el cédlculo del dafio se considera tanto el dafio emergente

como el lucro cesante.

Debe existir un nexo de causalidad, es decir el perjuicio experimentado por el
demandante, ha de ser consecuencia directa de la actuacién comunitaria. Un comportamiento
negligente o imprudente por parte de la victima reduce o incluso excluye la indemnizacion. El
caso fortuito, por el contrario, no rompe el nexo causal. Es importante destacar, que cuando el
perjuicio tenga su causa en la actuacion del Estado miembro, serd éste (y no la CE) el
responsable, y seran por tanto, los érganos jurisdiccionales nacionales quienes deban conocer
del asunto de conformidad con su derecho interno. La jurisprudencia, ha establecido también
que en caso de estar en presencia de un concurso de responsabilidades, es decir, cuando los

dafios obedecen a una actuacién incorrecta conjunta de la Comunidad Europea y de las

"8 SILVA DE LA PUERTA, Rosario. El Procedimiento Ante los Tribunales de Justicia de las Comunidades Europeas. 2*
edicion. Editorial La Ley. Madrid. 1993, P. 277
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autoridades nacionales, la responsabilidad de la Comunidad Europea es subsidiaria con

respecto a la del Estado miembro.'"’

Con relacidn a la imputabilidad, siempre sera imputable a una institucién comunitaria;
sin embargo, se han planteado algunas dudas, con relacion a organos que dentro de la
comunidad europea tinicamente tienen funciones consultivas, por tal motivo, para resolver
esas controversias, se ha tomado como base el caracter de servicio publico, derivado de ello
podran considerarse como indemnizables por la alta autoridad y por ultimo, los Estados
miembros, cuando en el ejercicio de sus obligaciones comunitarias, lesionen los derechos de
un particular. En este caso, la Comunidad no puede ser responsable de los actos u omisiones
imputables a los Estados miembros. La relacion de causa efecto debe probarse por el
demandante, quien no puede limitarse a alegar la existencia de un perjuicio sino que debe
acreditar la relacion de causalidad existente entre el perjuicio alegado y los actos ilicitos

determinados imputados a la Comunidad.

La indemnizacion a la que tiene derecho el demandante debe cubrir tanto el dafio
emergente como el lucro cesante. Cuando sea imposible determinar la cuantia exacta del
perjuicio, se aplicaran criterios de equidad conforme a la practica generalizada en los Estados

miembros.

Por lo que respecta a la legitimacion, es preciso mencionar que cualquier persona fisica
o juridica e incluso los Estados miembros estan legitimados activamente segun los Tratados,
para ejercitar una accion indemnizatoria por responsabilidad extracontractual contra la

Comunidad.

"7 ibidem. P. 290
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Es necesario mencionar que la responsabilidad patrimonial del Estado en la Unidn
Europea, no alcanza todavia una clara objetivacién, a diferencia de algunos de sus Estados
miembros, pues aunado a los supuestos hipotéticos que sefialamos en los fundamentos legales,
asi como los criterios judiciales, se desprende que para la procedencia del pago de dafios y
perjuicios por parte de la Comunidad; resulta necesaria la existencia de una violacién
suficientemente caracterizada de una norma superior de derecho que proteja a los particulares.
Se trata, por tanto de una concepcidn restrictiva, que responde seguramente a la preocupacion
de lograr que los recursos de indemnizacién por los perjuicios causados por actos

reglamentarios; queden limitados a situaciones determinadas de caracter excepcional.

Resulta indispensable sefialar que algunos criterios judiciales han llegado también ha
sostener que para la procedencia del pago de danos y perjuicios, serd necesario estar en
presencia de una violacién suficientemente caracterizada cuando se trate de una falta grave, y
por otro que se infrinja una norma juridica superior que proteja a los particulares. Sin
embargo, esta tltima expresion no es en si misma muy precisa. Se ha intentado ver, en ella una
referencia a los principios generales, en la medida en que éstos expresan normalmente una
norma superior cuya mision es proteger los intereses subjetivos de los administrados. El
tribunal define a una violacién suficientemente caracterizada de la siguiente forma: “.. una
violacion suficientemente caracterizada implica, en un contexto normativo como el del caso
de autos, caracterizado por el ejercicio de una amplia facultad de apreciacion, indispensable
para la ejecucion de la politica agricola comun, que tan solo puede generarse la
responsabilidad de la Comunidad si la Institucion de que se trate rebase de un modo
manifiesto y grave, los limites impuestos al ejercicio de sus facultades.”"'® Lo anterior
significa que, tratindose de la supuesta responsabilidad derivada de un acto normativo, la
institucién nunca es responsable si actué dentro del margen de discrecionalidad que el

ordenamiento juridico comunitario le confiere, limitandose el Tribunal de Justicia segun, los

''"* ORTEGA, Marta. Op. Cit. P. 167
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casos a examinar si la institucién comunitaria actué mas alla de su poder de apreciacién, o

bien, guiada por consideraciones erroneas.

Por otro lado, de la lectura de los tratados que citamos al inicio de este apartado, se
puede apreciar, que contemplan por un lado la responsabilidad derivada de la actividad del
Estado, y la propia de sus funcionarios. Con relacion a la responsabilidad por actos de los
agentes, es uniforme en los Tratados, inicialmente en el Tratado de Paris, se diferenciaba de
los de Roma porque en el caso de una falta personal cometida por un agente en el ejercicio de
sus funciones, aunque el juez comunitario era competente para conocer de la actuacién
indemnizatoria, sin embargo, no era la Comunidad la responsable, sino el agente, y solamente
en el caso en que la parte perjudicada no pudiera obtener la indemnizacion que se le debia, el
Tribunal podia exigir una indemnizacion equitativa de la Comunidad. El articulo 26 sigue
manteniendo el concepto de falta personal, pero se hace directamente responsable a la
Comunidad de la reparacion de los dafios causados por los agentes en el ejercicio de sus
funciones, pero para su procedencia es necesario saber si el acto indemnizable fue o no
cometido por el agente en el ejercicio de sus funciones, de lo cual dependera que sea o no

indemnizable por la Comunidad.

En conclusién, el reconocimiento por parte del Tribunal de Justicia de que la
Comunidad es responsable del dafio causado a un particular esta sujeto a la demostracién por

este ultimo de que concurren determinadas condiciones.

No obstante lo anterior, es indispensable mencionar que no existe uniformidad en los
criterios judiciales, toda vez que por un lado existen criterios que ni han excluido, ni han
querido admitir la posibilidad de una responsabilidad objetiva sin falta, que puede definirse
como una responsabilidad por dafios resultante de actos o de comportamientos legales y no

atacables. La ley, no refiere la posibilidad de una responsabilidad objetiva, ni siquiera para
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excluirla, sin embargo, algunos autores, han propuesto que se incluya el derecho de los
particulares a una compensacion de equidad, que si se encuentra en los ordenamientos

juridicos de los Estados miembros.''’

D. La Responsabilidad Patrimonial del Estado en los Estados Unidos de América

v la teoria de la inmunidad soberana.

1. Caracteristicas generales

El common law inglés, las diversas tradiciones y los remedios procesales de origen
medieval, contribuyeron en su conjunto, a la configuracion actual del sistema juridico
norteamericano, el cual se caracteriza hasta la fecha por una division tajante entre el derecho
publico y el derecho privado, que ha desembocado en la negativa a establecer jurisdicciones
especiales para juzgar los conflictos que se plantean en contra del Estado, quizas por ello,
podemos mencionar pocos principios destinados exclusivamente a tutelar y proteger los

derechos individuales, frente al Estado norteamericano.

Los principios que caracterizan al sistema juridico norteamericano son los siguientes:
el concepto de rule of law (imperio de la ley), el principio denominado stare decisis,
consistente en destacar la fuerza obligatoria del precedente, principio que es necesario para
otorgar estabilidad a las normas en un sistema de derecho jurisprudencial y no legislado,. los
prerrogative writs, mandamientos de prerrogativa, de los cuales los mas conocidos son el
habeas corpus ad subjiciendum, para presentar el cuerpo de la persona encarcelada por una

acusacion criminal o en arresto civil; los prohibition, para impedir a los tribunales inferiores

""" DIEZ HOCHLEITNER, Javier. Op. Cit. P.337
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exceder su jurisdiccion; asi como el mandamus para obligar al cumplimiento de un deber
publico. Su nombre genérico de prerrogative writs se debe a que emanaban fundamentalmente
del Tribunal Real. Estos remedios se vuelven relevantes para el derecho administrativo
especialmente en Inglaterra, toda vez que su amplio uso permitio controlar desde antiguo los
excesos de autoridad de los funcionarios administrativos. Sin embargo, posteriormente surgid
un principio que limité las garantias y principios logrados hasta ese momento, nos estamos
refiriendo al principio de la indemandabilidad del soberano o de la inmunidad soberana que
se traduce en la imposibilidad de llevarlo ante sus propios tribunales, cuyo efecto fue el de

tornar al Estado totalmente irresponsable. &

La teoria de la inmunidad soberana, surge el siglo pasado. Se ha dicho que esa teoria
carece de un raigambre constitucional y legal y que incluso sus razones no han sido nunca
adecuadamente explicadas. En uno de los primeros casos planteados ante la Corte Suprema,
dos de los magistrados opinantes la aplicaron, aunque nunca explicaron suficientemente sus
razones, aunque si establecieron la competencia jurisdiccional para conocer del asunto;
incluso, el Juez Marshall en 1821, llegé a citar dicha doctrina como “universalmente
establecida™ y en 1846 se le utilizo para rechazar una accién contra los Estaos Unidos que
solicitaba se impidiera a éste la ejecucion de una sentencia por haber ya sido pagada la

deuda.'”!

Los tnicos fundamentos que pudimos encontrar de la teoria de la inmunidad soberana,
fueron basicamente tres: el primero de indole histdrica, ve al gobiemo federal como heredero
de la inmunidad de que tradicionalmente gozaba la corona britanica; el segundo, de naturaleza
practica, se basa en la impotencia del tribunal judicial para ejecutar una sentencia contra el

Poder Ejecutivo sin su ayuda, el tercero, parte de la proposicién de que no puede existir un

"*" MAIRAL A. Hector. Op. Cit. PP. 20-21
%! Cohens v. Commonwealth of Virginia, U.S. 286 (1846). Citado por MAIRAL A. Héctor. Op. Cit. P. 27
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derecho contra la autoridad que dicta, de la cual dicho derecho depende, por lo que fueron
muy enfaticos en mencionar que los tribunales judiciales, no tenian competencia para conocer

de las cuestiones planteadas en contra de los Estados Unidos de Norteamérica.

Paralelamente al desarrollo de la teoria de la inmunidad soberana, encontramos otra
teoria cuyo sustento se encuentra en el caso United States v. Lee, en el cual, por primera vez,
se admitid la demanda de un heredero del general Lee, contra dos funcionarios militares
federales para recuperar la posesion de tierras de las que su familia habia sido ilegitimamente
desposeida. Dijo en esa ocasion la Corte norteamericana: “Los tribunales de justicia se
establecen no sdlo para decidir las controversias de derecho entre ciudadanos, sino tambien

; i w122
los derechos controvertidos entre ellos y el gobierno ", !

No obstante lo anterior, en el afio de 1907 se vuelve a dar un paso atras en la materia de
responsabilidad del Estado, aunque no de los funcionarios, ya que se sostiene que en caso de
tratar de entablar demanda en contra de los Estados Unidos, esta se entendera entablada en
contra de los funcionarios y no se entendian por tanto, dirigidas en contra del Estado. En
efecto, se admitié que, mientras el gobierno goza de inmunidad soberana frente a los juicios,
sus funcionarios no participan de tal inmunidad, ya que son responsables como particulares,

por los actos ilicitos cometidos aun en el curso de su funcién oficial, similar al caso de un

'3 United States v. Lee, 106 U.S. 196 (1882): En una accién iniciada por un heredero del general Lee para recuperar la
posesion de unas tierras que pertenecian a su familia, pero habian sido subastadas por el gobierno federal durante la Guerra de
Secesion por falta de pago de impuestos directos y adquiridas por el mismo gobierno, el actor probé que los recaudadores de
impuestos habian establecido como regla que sdlo recibirian el pago cuando lo efectuaba el propietario en persona, y por tal
razon habian rechazado el pago ofrecido por un mandatario. La accion se dirigio entre otros, contra dos funcionarios militares
federales, quienes actuando bajo ordenes del Presidente, habian tomado posesion y utilizado las tierras para erigir un fuerte y
un cementerio militar. Ante el tribunal inferior la accioén prosperd, por lo cual el gobierno federal apelé alegando, entre otras
razones, que el juicio debia considerarse dirigido contra los Estados Unidos y por ende, cubierto por la doctrina de la
inmunidad soberana, y que las tierras habian sido afectadas al uso publico desde hacia més de diez afios. La Corte confirmé el
fallo apelado sosteniendo que la Constitucion prohibe la privacion del derecho de propiedad sin debido proceso o sin justa
compensacion, y que debe existir, por tanto, un remedio judicial cuando dicha prohibicion ha sido violada, aunque sea por
orden presidencial, sin que pueda oponerse la doctrina de inmunidad soberana a favor de los funcionarios que detentan, en tal
caracter tal posesion de tierras reclamadas por quien alega ser su legitimo propietario. Aun reconociendo que la sentencia no
haria cosa juzgada contra los E. U., por no ser parte el tribunal tiene jurisdiccion dijo la Corte para resolver la controversia
entre quienes ostentan la posesion.
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mandatario privado es responsable por un acto ilicito. De esta manera — segun sefiala Héctor
A. Mairal - el remedio judicial basico para la proteccion del individuo contra la conducta
oficial ilegal, es la accion privada por dafios y perjuicios contra el funcionario en la cual el
tribunal determina si el funcionario estaba o no autorizado para hacer lo que hizo en el caso
dado. El actor —sefiala- no puede demandar simplemente para que se corrija cualquier
conducta no autorizada de un funcionario. Para que el juicio sea procedente debe alegar una
conducta de parte del funcionario que, si no se justificara por su autoridad oficial, constituiria

— v = . . . vor. 103
un acto ilicito privado contra el actor que habilita a éste para obtener su indemnizacion.

A partir de 1949, la responsabilidad gubernamental se fue haciendo, cada vez, mas
estrecha, lo que también alcanzd incluso a las relaciones contractuales con el Estado al igual
que se limito la posibilidad de accionar directamente contra los funcionarios, lo cual fue
criticado fuertemente por la doctrina, como fue el caso de la controversia Larson. Todo ello
provocd que en 1976, se eliminara por via legislativa, solamente en las causas que no

entraiaran el pago de sumas de dinero.

Aunque, debemos mencionar que en algin momento, la regla de la inmunidad soberana
también significé problemas para el Estado Norteamericano, especialmente tratandose de las
relaciones de caracter contractual, ya que los contratistas carecian de todo remedio juridico
que no fuera una peticidon ante el Congreso. Por tal motivo, se cred la Court of Claims
(Tribunal de Reclamos), con jurisdiccidn para entender en las demandas de sumas de dinero,

unica y exclusivamente por responsabilidad contractual.

No obstante que parecia , que en el afio de 1946 la sancién de la Federal Tort Claims
Act significaba el alcance la responsabilidad patrimonial del Estado, esto no fue asi, ya que

sentd el principio de que el Estado Federal era responsable por los perjuicios ocasionados por

¥ MARIAL A. Héctor. Op. Cit. P. 32
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sus funcionarios, en los mismos casos en que, bajo las normas de derecho comun una persona
respondia por los actos de sus dependientes. Sin embargo, este principio fue acompaiado
nuevamente, de importantes excepciones significativas: asi, el gobierno federal no respondia
cuando la conducta dafiosa era de indole discrecional, o el dafio resultaba de una serie de
conductas enumeradas en la ley. Aunado a los recientes fallos, en los cuales el tribunal
norteamericano, dejo en claro una vez mas el alcance de la inmunidad soberana al sefialar: I)
El presidente de la Nacion tiene inmunidad absoluta respecto de los dafios y perjuicios
resultantes de sus actos oficiales siempre que éstos se halle dentro del perimetro externo de sus
funciones publicas, [)También gozan de inmunidad absoluta, los legisladores y los jueces, III)
La misma regla se aplica a los funcionarios del Poder Ejecutivo cuyas funciones especiales o
status constitucional exigen una completa proteccion frente a acciones por dafios y perjuicios
o0 quienes demuestran que las responsabilidades propias de su funcién abarcaban funciones tan
sensitivas que requieren una proteccién total IV) Los demas funcionarios del Poder Ejecutivo
gozan de una “inmunidad limitada” que alcanza a toda conducta que no constituya una clara
violacion de derechos constitucionales o legales que una persona razonable debia conocer V)
Cuando la demanda de dafios se enfrenta con una inmunidad absoluta o relativa, debe ser
rechazada de plano sin llegarse a la etapa probatoria para evitar que se perturbe a los
funcionarios publicos con juicios frivolos, VI)En consecuencia, para permitir esta resolucién
rapida del juicio cabe abandonar la regla anterior segin la cual la inmunidad relativa también
se pierde cuando el funcionario actué con la maliciosa intencién de dafiar o privar a una

. . 4
persona de sus derechos constitucionales.'?

Otras excepciones, las encontramos en el sistema procesal de los Estados Unidos, ya
que en principio el gobierno federal actia en juicio con los mismos derechos y obligaciones
que los particulares, pero esta regla esta sujeta a diversas excepciones de origen legislativo o

judicial cuyo alcance se ha reducido considerablemente por efecto de leyes recientes, aunque

*** Ibidem. P. 38
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no se han erradicado en su totalidad. Asi, las leyes estaduales sobre prescripcion no se aplican
al gobiemo federal, ya que el gobierno tiene sesenta dias para contestar la demanda, en vez de
los veinte dias de que disponen los particulares, asimismo goza de un plazo mas extenso para
apelar. Cabe destacar, que en el pasado, el gobiemo también gozaba de otro privilegio
relacionado con las costas, sin embargo este fue eliminado en el afio de 1980, cuando se
autorizé la imposicién de costas contra el gobierno, incluyendo honorarios de abogados

cuando ello seria procedente tratandose un particular.

E. La Responsabilidad Patrimonial del Estado en Latinoamérica.

1. La Responsabilidad Patrimonial del Estado en Argentina

a. Caracteristicas generales

Prescindimos en este apartado, de fundamento juridico, ya que no se encuentra en la
Constitucién Argentina, preceptos claros que establezcan la responsabilidad del Estado, sino
unicamente en sus disposiciones civiles; aunque no por ello ha dejado de tener un avance

importante, como enseguida analizaremos.

La historia del derecho argentino muestra un movimiento gradual de la jurisdiccion
administrativa hacia la judicial. El derecho norteamericano, influyd en el sistema juridico
Argentino, al incorporar una teoria limitativa del control sobre la Administracion, nos
referimos a la teoria de la inmunidad soberana, que estudiamos anteriormente; y que en
Argentina, desembocd igualmente, en la necesidad del permiso legislativo como requisito

previo para demandar a la Nacidn.
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Posteriormente, se pugné por su eliminacion, por lo que primero se elimind
parcialmente en 1900 con la ley 3952 y luego en forma plena en 1932 merced a la ley 11.634.
Casi simultaneamente con su desaparicion cayo también el principio de la irresponsabilidad
del Estado, por los hechos ilicitos cometidos por sus agentes en ejercicio de sus funciones

aunque actuaran éstos en ejercicio de potestades publicas.'*

Existe en Argentina, una correcta separacion entre el Derecho Publico y el Derecho
Privado, asi como la responsabilidad contractual y extracontractual estatal, e incluso, han
llegado a desarrollar adecuadamente la responsabilidad del Estado-Juez, influenciados por la
legislacion espariola, ya que contempla por un lado la responsabilidad del Estado por error
judicial de sus magistrados o funcionarios, tipica del ejercicio de la funcidn jurisdiccional y la
responsabilidad del Estado por el anormal funcionamiento de la administracion de justicia, no
siempre propia de la funcidn mencionada, aunque tan estrechamente emparentada a su
gjercicio que justifica mas su estudio, con ella que con la responsabilidad que pudiera derivar
del gjercicio de la funcién materialmente administrativa, aun cuando en ocasiones no sea mas

que un supuesto de esta ultima, como sefiala Guido Santiago.'*®

Contemplan también la responsabilidad genérica de la Administracidn, reconocida por
lo comiin como consecuencia del normal o anormal funcionamiento de los servicios ptiblicos.
El reconocimiento de tal responsabilidad, no implica considerar, que la mera revocacion o

anulacion de las resoluciones judiciales presupone por si sola derecho a indemnizacién.

Los estudiosos del tema en Argentina, han centrado el estudio de la responsabilidad del
Estado, en los servicios publicos, por lo tanto se han planteado la interrogante de si la funcion

jurisdiccional en general y la judicial en especial, constituyen un servicio publico. La posicién

'* MAIRAL A. Hector. Op. Cit. P. 94
1% SANTIAGO TAWL, Guido. La Responsabilidad del Estado y los magistrados y Funcionarios Judiciales por el Mal
Funcionamiento de la Administracion de Justicia. 2*, edicion. Editorial Depalma. Buenos Aires. 1993. P, 37
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predominante ha sido aquella que se niega a considerar al ejercicio de la funcién judicial como
un servicio publico por considerarla como una funcién esencial del Estado, claramente
diferenciada de la prestacion del servicio publico, de naturaleza tipicamente administrativa.
Por lo que podemos senalar, que el reconocimiento de la responsabilidad estatal argentina en
el ambito judicial se ha limitado en los casos de su aceptacion, exclusivamente al producido
por el accionar ilegitimo denominado también como de funcionamiento anormal de la Justicia,
a diferencia de lo ocurrido en el supuesto de responsabilidad del Estado por su actividad
administrativa, en donde el reconocimiento de la responsabilidad por el accionar licito o
legitimo se encuentra definitivamente aceptado, y apenas algunos tribunales argentinos
empiezan a aceptar la responsabilidad del Estado por el funcionamiento regular de la Justicia,
como fue el caso de “Hotelera Rio de la Plata”, ocasién en que se condené a la Provincia de
Buenos Aires a reparar el perjuicio causado como consecuencia de la orden impartida por el
presidente del Tribunal al librar un oficio al Banco de la Provincia de Buenos Aires,
incluyendo una orden de conversién de moneda extranjera a moneda argentina que no habia
sido dispuesta por el tribunal ni consentida por el afectado, y que produjo a éste un perjuicio

cierto y efectivo como consecuencia de la depreciacién monetaria. ’?’

Los tribunales argentinos han insistido en reconocer expresamente el caricter objetivo
de la responsabilidad estatal, como sucede en la causa “Corvalan de Salinas™ que contempla:
la distincion entre ilicito privado y el ilicito de la Administracion Publica -léase
genéricamente del Estado- “no obstante identificarse en el concepto de ajuridicidad, se
manifiesta con énfasis que en la primera adquiere importancia la culpa de los sujetos y el
dario, en la segunda. A pesar de la férrea oposicion e algunos autores, resulta claro que la
tendencia predominante en la actualidad es aquella que se inclina por la eliminacion de la

consideracion de los elementos de ilicitud y culpa como fundamento de la responsabilidad

7 C.8.J.N “Hotelera Rio de la Plata, S.A. c. Provincia de Buenos Aires. 4/6/1985. “Rep. E.D.”, 19-525 No. 86 a 90, donde se
condend en definitiva a la Provincia a la entrega de los délares originariamente debidos, mas la suma resultante de la
aplicacion de una tasa de interés del 8% anual desde el momento de la percepcion hasta la del efectivo pago. Ibidem. P. 74.
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estatal. Apoyada en criterios tales como los de la proporcionalidad de las cargas publicas, y

la igualdad ante la ley.'*

Como ya se dijo, no existe precepto especifico respecto a la obligacion del Estado de
reparar los dafios que con su actuar infiera a los particulares en el ambito del Derecho Piblico,
aunque si se encuentra en el Derecho Privado Argentino, mas concretamente en el Derecho
Civil. Asi pues, en el sistema argentino se ha considerado al articulo 112 del Cédigo Civil,
como una norma de Derecho Publico, ya que contiene la regulacién basica de la
responsabilidad extracontractual del Estado por falta de servicios. Igualmente, se ha
establecido que la responsabilidad del Estado es directa, toda vez que los hechos o actos que
produzcan daiios acaecidos por sus 6rganos, se entienden realizados por el propio Estado. Por
tanto, podemos decir que se admite la responsabilidad extracontractual del Estado tanto en el
Derecho Privado como en el Puablico, mas que por disposicion legal expresa, por

interpretacion y declaracion de la Corte Suprema de aquella nacién,'*

Como presupuestos de existencia de responsabilidad estatal en Argentina, encontramos
los siguientes: La existencia de un dafio reparable, el cual debe ser cierto y efectivo, es decir
real y claramente individualizable mediante la acreditacion del nexo causal entre la actuacién
del Estado y la lesién producida, aunque ello no implica necesariamente que deba ser siempre
actual. La legislacion Argentina, contempla también causales que eximen responsabilidad al
Estado y que interrumpen total o parcialmente el nexo causal como son, el caso fortuito y la

fuerza mayor.

A diferencia de otras legislaciones, el sistema juridico que estamos estudiando, si toma

en consideracidn lo que han llamado comeo /a conducta del damnificado, ya que esta puede

'fs C.S.J.N. Corvalan de Salinas, Anacleta, ¢. Gobierno Nacional, | 1/4/1975 L.L., 1975-C-69. Ibidem p. 113.
'** SANTIAGO TAWL, Guido. Op. Cir. P. 93
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influir en el dafio a un grado tal que no se hubiese producido este, ya que no puede imponerse
a la Administracion el resarcimiento de una lesiéon econdmica cuya causa eficiente es
imputable al propio dafiado, por muy objetiva que la responsabilidad sea. Este principio fue
retomado del derecho romano que contempla el Digesto, en la maxima “quien por su culpa
sufre un dario, se entiende que no sufre dario”. La mencionada conducta, puede colocarse en
varios supuestos, por un lado cuando haya cooperado en forma directa a la produccion del
dafio, cuando ésta consista en haber omitido el llamar la atencidon de la otra parte sobre la
posibilidad concreta de produccién del dafio y cuando hubiera implicado la abstencion por
parte del damnificado de procurar los medios a su alcance a efecto de evitar la produccion del

darfio 0 aminorar sus consecuencias.

De la misma manera, se hace una distincion en cuanto al alcance de la indemnizacion,
segun se trate de su accionar legitimo o ilegitimo, entendiéndose que éste debe ser integral en
el caso de la actividad ilegitima del Estado, y responder exclusivamente a los dafios directos e
inmediatos, con exclusion del lucro cesante en los supuestos de responsabilidad por el

accionar legitimo

2. La Responsabilidad Patrimonial del Estado en Colombia

Como se sefald, al inicio de este capitulo, los fundamentos juridicos que a

continuacién se transcriben, pertenecen al texto constitucional de dichos paises.

a. Fundamento Constitucional

Articulo 90.-"El Estado responderd patrimonialmente por los daros antijuridicos
que le sean imputables, causados por la accion o la omision de las autoridades
publicas. En el evento de ser condenado el Estado a la reparacion patrimonial de
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uno de tales darios, que haya sido consecuencia de la conducta dolosa o gravemente
culposa de un agente suyo, aquel deberd repetir contra este”’.'”’

b. Caracteristicas Generales

La responsabilidad patrimonial del Estado en Colombia es sumamente amplia. El
Estado colombiano, esta obligado a responder a pesar de la legalidad total de su actuacién, de
manera excepcional y por equidad, cuando al obrar de tal modo en beneficio de la comunidad,
por razon de las circunstancias de hecho en que tal actividad se desarrolla, causa al
administrado un dafio especial, anormal, considerable, superior al que normalmente deben
sufrir los ciudadanos en razon de la especial naturaleza de los poderes y actuaciones del
Estado, rompiéndose asi la igualdad de los mismos frente a las cargas publicas, o a la equidad,
que debe reinar ante los sacrificios que importa para los administrados la existencia del

Estado.

La responsabilidad del Estado, por riesgo excepcional, tiene su fundamento teérico, en que
siempre que la actividad generadora de riesgo se cumple en provecho de la colectividad, las
cargas que de aquella puedan derivarse no deben gravar mas a unos ciudadanos que a otros.
No seria logico, en efecto, que al tiempo que la administracion se lucra de un servicio publico,
se empobrezca paralelamente un administrado, es decir, quien quiera que obtenga beneficios
de una actividad generadora de riesgos asume las cargas que de estos se deriven. En otras
palabras, es el precio que fatalmente debe pagar el Estado frente a la modernizacion de los
servicios a su cargo y que se traduce en una proteccion especial y excepcional al patrimonio

lesionado. '*!

" TAMAYO JARAMILLO, Javier. La Responsabilidad del Estado. El Dario Antijuridico. Editorial Temis. Santa Fe de
Bogota, Colombia, 1997.
"*'Ibidem. P. 15
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Por otro lado, la legislacién colombiana contempla la responsabilidad por falla probada del
servicio, aunque es necesario hacer el sefialamiento de que si el demandante no prueba la falla
y, de su lado, el Estado nada hace para exonerarse, el fallo sera absolutorio. No porque el
Estado tenga la carga de probar una causa extrafia. La jurisprudencia colombiana marca la
diferencia entre la responsabilidad por riesgo, a una responsabilidad presunta o a una falla
presunta. Seglin algunos autores, esta distincion permite, entender que en los casos de falla
presunta, dicha presuncioén, podra admitir prueba en contrario, permite a la parte que se le
atribuye el dafio demostrar la diligencia y cuidado en su actuacion es decir, que actiio dentro
de los canones de la mayor eficiencia posible sin culpa. Cuando se habla de falla presunta, se
entiende que la responsabilidad sigue organizada sobre la nocién de falla o falta del servicio
como en el evento de la falla del servicio originario, con la unica diferencia de que el actor no
tendrd que demostrar la conducta omisiva o irregular de la administracion porque esta se
presume. En cambio, cuando se habla de la responsabilidad por dafios producidos por las cosas
o actividades peligrosas, en las que no juega ya la nocién de la falla, ni la probada, ni la
presunta, le incumbe a la demandada demostrar, para exculparse, la fuerza mayor, la culpa
exclusiva de la victima o el hecho de tercero, también exclusivo y determinantes. Y por eso
mismo, se entiende que en estos casos no se puede exonerar la administracion demostrando la

diligencia y cuidado.'*?

De lo anterior podemos decir, que los tribunales y la doctrina colombiana, han

desarrollado ampliamente estudios sobre el dafio antijuridico. Ya que en este caso, no se

2.C. de E. 24 m. VIIL, 1992. Exp. 6754, actor: Henry Enrique Saltarin Monroy, Informativo Juridico, Fasecolda, nim. 91,
pags. 33 y ss. En sentido similar, C. de E., 24, V. 1990, citado por JUAN CARLOS HENAO PEREZ, La responsabilidad
extracontractual del Estado en Colombia, evolucion jurisprudencia. T. I vol. I. Pag 281. Sobre la presuncion de falta de
servicio en los servicios de la salud, véase JAVIER TAMAYO JARAMILLO, Sobre la prueba de la culpa médica, Medellin,
Dike. 1995. En el mismo sentido véase el reciente fallo del C. de E. sent. 3, IV, 1977. Exp. 9467. Citado por TAMAYO

JARAMILLO, Javier. La Responsabilidad del Estado. El Dario Antijuridico. Editorial Temis. Santa Fe de Bogota, Colombia.
1997.
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requiere la falla del servicio, sino basta que el dafio sea antijuridico. Aunque no se ha definido
con precision que debe entenderse por dafio antijuridico, los tribunales y la doctrina, han
optado por retomar los conceptos espaiioles, como el expresado por el jurista Leguina, al
definir que un dafio serd antijuridico cuando la victima del mismo no esté obligada por
imperativo explicito del ordenamiento a soportar la lesién de un interés patrimonial
garantizado por la norma juridica.'®. Concepto, que ha sido ampliamente recibido por la
jurisprudencia colombiana, insistiendo en la idea de que la responsabilidad surge cuando un
particular no estd obligado a soportar un detrimento patrimonial. Aunado a que el mismo
Consejo de Estado, ha reconocido en forma enféitica que las zonas de irresponsabilidad del
Estado con base en la soberania, estdn completamente superadas en el mundo, y en Colombia,

poniendo de relevancia la importancia del tema que estamos estudiando.

El Estado colombiano, si considera la responsabilidad del Estado, derivada del
funcionamiento normal de los servicios publicos y lo conectan con el principio de igualdad
ante las cargas publicas y Unicamente exceptia los casos que se suelen denominarse como
dafios expropiatorios o de sacrificio que anteriormente mencionamos, entendiendo por tales
aquellos que son consecuencia inmediata o directa de actuaciones administrativas licitas de las

que los dafios aparecen como secuela connatural.

Debido a las diversas concepciones tanto doctrinales como legislativas que podemos
encontrar en la legislacion colombiana, decidimos a manera de sintesis presentar el siguiente

s s 4
cuadro smopuco” :

* hidem. P. 17
* [bidem. P. 30
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Responsabilidad por actos
administrativo ilegales.

Responsabilidad por 4
actuacion culpable o
negligente de la
Administracién

Responsabilidad por funcionamiento
Anormal del servicio publico.

\
Supt_:estots de Responsabilidad Responsabilidad por actuaciones
’
Patrimonial del Estado en materiales fo ilegales,
Colombia funcionamiento normal de los
Responsabilidad Objetiva servicios publicos.

sin falta
4 Responsabilidad por riesgo objetivo.

Responsabilidad por actos no
anulables en via contencioso-
administrativa

3. Otros sistemas juridicos latinoamericanos

A continuacion, unicamente se citan los principales preceptos constitucionales, que
regulan la responsabilidad patrimonial del Estado en diversos sistemas juridicos

latinoamericanos, cuya informacién fue recabada de la pagina de internet de la Universidad de

Georgetown en los Estados Unidos de América. '

a. Guatemala

Articulo 19 constitucional.- El sistema penitenciario debe tender a la readaptacion
social y a la reducacion de los reclusos y cumplir en el tratamiento de los mismos,
con las siguientes normas minimas...

Deben ser tratados como seres humanos; no deben ser discriminados por motivo
alguno, ni podrdn infligirseles tratos crueles, torturas fisicas, morales, psiquicas,
coacciones o molestias, trabajos incompatibles con su estado fisico, acciones
denigrante s a su dignidad, o hacerles victimas de exacciones, ni ser sometidos a
experimentos cientificos;

% hitp://www. Georgetown.edu/pdba/constitutions/constudies.html
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Deben cumplir las penas en los lugares destinados para el efecto. Los centros
penales son de caracter civil y con personal especializado; y

Tienen derecho a comunicarse, cuando lo soliciten, con sus familiares, abogado
defensor, asistente religioso o médico, y en su caso, con el representante diplomdtico
o consular de su nacionalidad.

La infraccion de cualquiera de las normas establecidas en este articulo, da derecho
al detenido a reclamar del Estado la indemnizacion por los darios ocasionados y la
Corte Suprema de Justicia ordenard su proteccion inmediata.

El Estado deberd crear y fomentar las condiciones para el exacto cumplimiento de
lo preceptuado en este articulo.

Articulo 155 constitucional.- Responsabilidad por infraccion a la ley. Cuando un
dignatario, funcionario o trabajador del Estado, en el ejercicio de su cargo, infrinja
la ley en perjuicio de particulares, el Estado o la institucion estatal a quien sirva,
sera solidariamente responsable por los daios v perjuicios que se causaren.

La responsabilidad civil de los funcionarios y empleados publicos podra deducirse
mientras no se hubiere consumado la prescripcion, cuyo término sera de veinte anos.
La responsabilidad criminal se extingue, en este caso, por el transcurso del doble del
tiempo senalado por la ley para la prescripcion de la pena.

Ni los guatemaltecos ni los extranjeros, podran reclamar al Estado, indemnizacion
por darios o perjuicios causados por movimientos armados o disturbios civiles.

b. Bolivia

Articulo 15° constitucional Los funcionarios publicos que, sin haberse dictado el
estado de sitio, tomen medidas de persecucion, confinamiento o destierro de
ciudadanos y las hagan ejecutar, asi como los que clausuren imprentas y otros
medios de expresion del pensamiento e incurran en depredaciones u otro género de
abusos, estdn sujetos al pago de una indemnizacion de darios y perjuicios, siempre
que se compruebe, dentro de juicio civil que podra seguirse independientemente de
la accién penal que corresponda, que tales medidas o hechos se adoptaron en
contravencion a los derechos y garantias que establece esta Constitucion.

¢. Brasil

Articulo 5 constitucional, Todos son iguales ante la ley, sin distincion de cualquier
naturaliza, garantizandose a los brasilerios y a los extranjeros residentes en el Pais
la inviolabilidad del derecho a la vida, a la libertad, a la igualdad, a la seguridad y
a la prioridad, en los siguientes términos: ...

V. Queda asegurado el derecho de respuesta, proporcional al agravio, ademds de la
indemnizacion por dano material, moral o a la imagen...

Articulo 37.constitucional- La Administracion publica, directa, indirecta o
institucional de cualquiera de los Poderes de la Union, de los Estados. del Distrito
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Federal v de los Municipio obedecerd a los principios de legalidad, impersonalidad,
moralidad, y también a lo siguiente:

XXI.

6 Las personas juridicas de derecho publico y las de derecho privado prestadoras
de servicios publicos responderdn por los darios que sus agentes, en esa
calidad, causen a terceros, asegurando el derecho de repetir contra el responsable
en los casos de dolo o culpa

d. Chile

Articulo. 38 constitucional Una leyv organica constitucional determinara la
organizacion basica de la Administracion Publica, garantizard la carrera
Sfuncionaria y los principios de cardcter técnico y profesional en que deba fundarse,
v asegurard tanto la igualdad de oportunidades de ingreso a ella como la
capacitacion y el perfeccionamiento de sus integrantes.

Cualguier persona que sea lesionada en sus derechos por la Administracion del
Estado, de sus organismos o de las municipalidades, podrd reclamar ante los
tribunales que determine la ley, sin perjuicio de la responsabilidad que pudiere
afectar al funcionario que hubiere causado el dario.”

“Este inciso fue modificado por el articulo tinico niimero 17 de la Ley No. 18.825,
DO 17.08.89.

e. Cuba

Articulo 25 constitucional.- Se autoriza la expropiacion de bienes, por razones de
utilidad publica o interés social y con la debida indemnizacion. La ley establece el
procedimiento para la expropiacion y las bases para la determinar su utilidad y
necesidad, asi como la forma de indemnizacion, considerando los intereses y las
necesidades economicas y sociales del expropiado.

Articulo 26 constitucional.- Toda persona que sufriere dafio ¢ perjuicio causado
indebidamente por funcionarios o agentes del Estado con motivo del ejercicio de las
Sfunciones propias de sus cargos, tiene derecho a reclamar y obtener la
correspondiente reparacion o indemnizacion en la forma que establece la ley.

f. Ecuador

Articulo 23 constitucional.- El Estado y mds entidades del sector publico estardn
obligados a indemnizar a los particulares por los perjuicios que les irrogaren como
consecuencia de los servicios publicos o de los actos si de sus funcionarios y
empleados en el desemperio de sus cargos.
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Las entidades antes mencionadas tendrdn, en tales casos, derecho de, repeticion y
haran efectiva la responsabilidad de los funcionarios o empleados que, por dolo o
culpa grave judicialmente declarada, hubieren causado los perjuicios. La
responsabilidad penal de tales funcionarios y empleados serd establecida por los
Jueces competentes

Articulo 24 constitucional-- Cuando una sentencia condenatoria fuere reformada o
revocada por efecto del Recurso de Revision, la persona que haya sufrido una Pena
como resultado de tal sentencia sera rehabilitada e indemnizada por el Estado, de
acuerdo a la Ley.

Articulo 25 constitucional.- E/ Estado serd civilmente responsable en todos los
casos de error Judicial que hayan producido la prisién de un inocente o la detencion
arbitraria, asi como en los supuestos de violacion de las normas establecidas en el
numeral 19 del articulo 22. La Ley establecerd los mecanismos para hacer efectivo
este derecho.

g. Paraguay

Articulo 17 constitucional. De los derechos procesales

En el proceso penal, o en cualquier otro del cual pudiera derivarse pena o sancidn,
toda persona tiene derecho a: ...

11.- La indemnizacién por el Estado en caso de condena por error judicial.

Articulo 39 — Del derecho a la indemnizacion justa y adecuada.

Toda persona tiene derecho a ser indemnizada justa y adecuadamente por los darios
o perjuicios de que fuere objeto por parte del Estado. La ley reglamentard este
derecho.

Articulo 106 constitucional — De la responsabilidad del funcionario y del
empleado publico.

Ningiin funcionario o empleado puiblico estd exento de responsabilidad. En los casos
de transgresiones, delitos o faltas que cometiesen en el desempeno de sus funciones,
son personalmente responsables, sin perjuicio de la responsabilidad subsidiaria del
Estado, con derecho de éste a repetir el pago de lo que llegase a abandonar en tal
concepto.

h. Uruguay

Articulo 24 constitucional. El Estado, los Gobiernos Departamentales, los Entes
Auténomos, los Servicios Descentralizados y, en general, todo drgano del Estado,
seran civilmente responsables del dario causado a terceros, en la ejecucion de los
servicios publicos, confiados a sugestion o direccion.

Articulo 25 constitucional- Cuando el dafio haya sido causado por sus
Juncionarios, en el ejercicio de sus funciones o en ocasion de ese ejercicio, en caso
de haber obrado con culpa grave o dolo, el rgano piblico correspondiente podrd
repetir contra ellos, lo que hubiere pagado en reparacion.
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F. La Responsabilidad Patrimonial del Estado en México.

Resulta pertinente aclarar que los fundamentos juridicos que a continuaciéon se
mencionan, no corresponden a la responsabilidad directa y objetiva que contempla ahora el
articulo 113 constitucional, ni tampoco corresponden a todas las disposiciones secundarias que
contemplan alguna clase de obligacidn patrimonial a cargo del Estado, sin embargo, dichos
ordenamientos, son representativos de la responsabilidad indirecta del Estado, o la
responsabilidad directa de los funcionarios, que como se apreciara, en algunas ocasiones, esa
responsabilidad de los funcionarios no se traducia precisamente en una obligacién para con los
gobernados, sino en realidad se trataba de una responsabilidad para con su superior, en este

caso, el organismo para el que prestaran sus servicios.

1. Regulacién de la Responsabilidad Patrimonial del Estado en diversas

disposiciones juridicas.

a. Cadigo Civil Federal

Art. 1927.- El Estado tiene obligacion de responder del pago de los darios y
perjuicios causados por sus empleados y funcionarios con motivo del efercicio de las
atribuciones que les estén encomendadas. Esta responsabilidad sera solidaria
tratdandose de actos ilicitos dolosos, y subsidiaria en los demds casos, en los que sélo
podrdan 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 los darios y perjuicios causados por sus servidores publicos. '**

b. Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Piiblicos.

Articulo 31.- Si el servidor publico presunto responsable confesare su
responsabilidad por el incumplimiento de las obligaciones a que hace referencia la

"¢ Articulo 1927 del Cédigo Civil Federal Vigente.
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Ley, se procederd de inmediato a dictar resolucion, a no ser que quien conoce del
procedimiento disponga la recepcion de pruebas para acreditar la veracidad de la
confesion. En caso de que se acepte la plena validez probatoria de la confesion, se
impondra al servidor publico dos tercios de la sancion aplicable, si es de de
naturaleza econdmica, pero en lo que respecta a indemnizacion ésta en todo caso
debera ser suficiente para cubrir los dafios o perjuicio causados, y siempre deberad
restituirse cualguier bien o producto que se hubiese percibido con motivo de la
infraccion. Quedard a juicio de quien resuelve disponer o no la suspension
destitucion o inhabilitacion.

Articulo 33.- Cuando en el procedimiento administrativo disciplinario se haya
determinado la responsabilidad del servidor publico y esta hava causado darios o
perjuicios a los particulares, éstos podrdn acudir ante la Secretaria o el contralor
interno respectivo para que elaboren el dictamen correspondiente que comunicardn
a la dependencia o entidad en la que el infractor se encuentre adscrito para que
éstas, si asi lo determinan, reconozcan la responsabilidad de indemnizar la
reparacion de los dafos y perjuicios en cantidad liquida y ordenen su pago, sin
necesidad de que acudan a la instancia judicial o a cualquier otra.,'’

c. Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piiblico Federal

Articulo 46.- Los funcionarios y demds personal de las entidades a que se refiere el
articulo 2° de esta Ley, serdn responsables de cualquier dario o perjuicio estimable
en dinero que sufra la Hacienda Publica Federal, la del departamento del Distrito
Federal o el patrimonio de cualquier entidad de la administracion publica
paraestatal por actos u omisiones que les sean imputables ,, o bien por
incumplimiento o inobservancia de obligaciones derivadas de esta Ley, inherentes a
su cargo o relacionadas con su funcion o actuacion...

Articulo 47.- Las responsabilidades que se constituyan tendrdn por objeto
indemnizar por los dafios y perjuicios que ocasionen a la Hacienda Publica Federal
v a la del Departamento del Distrito Federal, o a las entidades de la administracion
publica paraestatal, las que tendran el cardcter de créditos fiscales y se fijardn por
la Secretaria de Programacion y Presupuesto en cantidad liquida, misma que se
exigird se cubra desde luego, sin perjuicio de que, en su caso, La Tesoreria de la
Federacion o del Departamento del Distrito Federal, las hagan efectivas a través del
procedimiento de ejecucion respectivo'”

d. Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion
Articulo 45.- Si de la revisién y fiscalizacion superior de la Cuenta Publica,

aparecieran irregularidades que permitan presumir la existencia de hechos o
conductas que produzcan darios o perjuicios al Estada en su Hacienda Publica

27 Articulo 31 y 33 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.
% Articulos 46 y 47 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal.
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Federal o al patrimonio de los entes publicos federales, la Auditoria Superior de la
Federacion procedera a:

Determinar los daros y perjuicios correspondientes y fincar directamente a los
responsables las indemnizaciones y sanciones pecuniarias respectivas...

e. Ley de Expropiacion

Articulo 9.- Si los bienes que han originado una declaratoria de expropiacion,
ocupacion temporal o limitacion de dominio no fueren destinados total o
parcialmente al fin que dio causa a la declaratoria respectiva, dentro del término de
cinco anos, el propietario afectado podra solicitar a la autoridad que hayva
tramitado el expediente, la reversion total o parcial del bien de que se trate, o la
insubsistencia de | aocupacion temporal o limitacion de dominio, o el pago de los
darios causados.

Dicha autoridad dictara resolucion dentro de los cuarenta y cinco dias habiles
siguientes a la presentacion de la solicitud. En caso de que se resuelva la reversion
total o parcial del bien, el propietario deberd devolver iinicamente la totalidad o la
parte correspondiente de la indemnizacion que le hubiere sido cubierta. .."*’

f. Ley Aduanera

Articulo 28.- El Fisco Federal respondera por el valor de las mercancias que,
depositadas en los recintos fiscales y bajo la custodia de las autoridades aduaneras,
se extravien, destruyan o queden inutilizables por causas imputables a las
autoridades aduaneras, asi como por los créditos fiscales pagados en relacion con
las mismas. El personal aduanero encargado del manejo y custodia de las
mercancias serd responsable por los mismos conceptos, ante el Fisco Federal...

.. Cuando el extravio se origine por caso fortuito o fuerza mayor el Fisco Federal y
sus empleados no serdn responsables. "'

g. Ley del Servicio Postal Mexicano

Articulo 35. Cesard toda responsabilidad respecto de la correspondencia o envios
con reembolso:

VI.- Por el pago de la indemnizacion. ...

Articulo 59.- Los remitentes de correspondencia y envios tienen los siguientes
derechos:

... VIII.- Percibir las indemnizaciones siguientes:

139

Articulo 45 de la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacién.

"% Articulo 9 de la Ley de Expropiacion.
1 Articulo 28 de la Ley Aduanera.
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A).- Tratandose de seguros postales, por pérdida: el importe total en que se hubiere
asegurado la pieza. Por faltante: el importe de lo que faltare. Por averia: el importe
del dafio causado.

B).- Tratdndose de reembolsos o de registrados: Por pérdida, siempre que no se
deba a caso fortuito o fuerza mayor hasta por la cantidad que de manera general fije
el reglamento.

Articulo 61.- Los destinatarios de correspondencia y envios tienen los siguientes de
derechos:

.. V.- Percibir las indemnizaciones a que se refiere esta Ley cuando el remitente haya
renunciado a ellas.'*

h. Ley para Prevenir y Sancionar la Tortura

Articulo 10.- El responsable de alguno de los delitos previstos en la presente ley
estard obligado a cubrir los gastos de asesoria legal, médicos. funerarios de
rehabilitacion o de cualquier otra indole, en que hayan incurrido la victima o sus
Sfamiliares, como consecuencia del delito. Asimismo, estard obligado a reparar el
dafio v a indemnizar por los perjuicios causados a la victima o a sus dpendientes
economicos en los siguientes casos: I- Pérdida de la vida, I1.- Alteracion de la salud,
lII- Pérdida de la librtad, 1V.- Pérdida de ingresos economicos, V. Incapacidad
laboral, VI- Pérdida o el daiio a la propiedad, VII.- Menoscabo de la reputacion.
Para fijar los montos correspondientes, el juez tomard en cuenta la magnitud del
dario causado.

El Estado estard obligado a la reparacion de los darios y perjuicios, en los términos
de los articulos 1927 y 1928 del Codigo Civil."”

i. Codigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal

Articulo 728,. La responsabilidad civil en que puedan incurrir jueces y magistrados
cuando en el desempenio de sus funciones infrinjan las leyes por negligencia o
ignorancia inexcusables, solamente podra exigirse a instancia de la parte
perjudicada o de sus causahabientes, en juicios ordinario y ante el inmediato
superior del que hubiere incurrido en ella. '

j- Codigo Financiero para el Distrito Federal

Articulo 389.- De conformidad con la legislacidn aplicable y lo establecide en la
Constitucidn y Estatuto, el Distrito Federal tiene la obligacidn de pagar los dafios
que se causen en los bienes o derechos de los particulares, con motivo de su

"2 Articulos 35, 59 y 61 de la Ley del Servicio Postal Mexicano.
143 : . .
Articulo 10 de la Ley para Prevenir y Sancionar la Tortura
' Articulo 728 del Cédigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal. Vigente

119



actividad administrativa que no cumpla con las disposiciones legales y
administrativas que se deben observar

Los pagos de indemnizacion se efectuardn una vez que se haya comprobado que
efectivamente le corresponde al particular la indemnizacion. Dichos pagos
atenderdn a las disposiciones de este Cddigo y estardn a cargo del presupuesto de
la dependencia, entidad u drgano desconcentrado a los que se hayan encontrado
adscritos los servidores publices que los causen.

En tratandose de servidores puiblicos de los drganos a que se refiere el articulo 449
de este Codigo, los pagos estardn a cargo del presupuesto de los drganos en que se
encuentre adscrito el servidor publico que haya causado el dafio.

Los pagos a que se refiere este precepto, estardn sujetos en todo momento a la
disponibilidad presupuestaria del ejercicio fiscal de que se trate. ."**

Articulo 390.- Para efectuar los pagos a que se refiere el articulo anterior el
documento justificante del gasto, segiin el caso, serd:

I La resolucion firme en que la Contraloria reconozca la responsabilidad de
indemnizar la reparacién del daiio en cantidad liguida, y en consecuencia ordene
el pago correspondiente, siempre y cuando ésta no sea impugnada, por la
autoridad competente:

II. La recomendacion de la Comision que haya sido aceptada por alguna
dependencia o entidad en la que se proponga la reparacion de los dadios y
perjuicios;

IIl. La resolucion firme del Tribunal de lo Contencioso que declare la
responsabilidad de indemnizar la reparacidn del dafio y por lo tanto condene a su
pago;

IV. La resolucién que haya quedado firme, dictada por cualquier drgano judicial
competente declarando la responsabilidad de indemnizar y por lo tanto ordene su
pago; y

V. La recomendacion de la Procuraduria Social del Distrito Federal, que haya sido
aceptada por alguna drea, unidad, drgano desconcentrado o entidad, en la que se
proponga la reparacion de darios y perjuicios.

Articulo 391.- En los casos seiialadoes en el articulo anterior cuando no se hubiese
determinado en cantidad liguida el monto de la indemnizacion, la Procuraduria
Fiscal, con base en la informacién proporcionada por las dependencias y
entidades, determinard en cantidad liguida dicha reparacion y lo hard saber a la
Secretaria para que ésta ordene su pago.

4% Como se aprecia, dicho texto resulta inconstitucional, toda vez que va en contra de la responsabilidad directa y objetiva del
Estado, establecida por el legislador en el segundo parrafo del articulo 113 constitucional. Lo que significaria un lamentable
retroceso en la aplicacion de la institucion en el Distrito Federal. Por tal motivo, actualmente se encuentra en tramite una
accion de inconstitucionalidad.
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Articulo 392.- El Distrito Federal exigird de los servidores publicos el pago de la
indemnizacion hecha a los particulares, a que se refiere el articulo 389, mediante
el procedimiento de ejecucion.'*

2. Antecedentes generales

En el siglo XIX, encontramos algunos antecedentes de la responsabilidad patrimonial
estatal, como era el caso de la Ley de Pensiones para Viudas y Huérfanos de los Soldados
Insurgentes y Espaiioles de 1829. que reconocia la necesidad de otorgar una pension a quienes
habian muerto en defensa de una causa publica. En 1894, se reconoce el pago de las deudas
contraidas por el Gobierno de los virreyes. En 1832, se establecié que los sublevados eran
responsables solidariamente con sus bienes de todas las propiedades ajenas que tomaran de los
particulares o del Estado. De esta forma, el Estado asumio la responsabilidad por los dafios
causados por sus agentes, y las tropas revolucionarias al ejército vencedor se consideraban
como incapaces de obligar al Estado, toda vez que se trataba de fracciones de rebeldes y no de

147
Sus agemes.

Como decretos significativos podemos citar, el decreto de 1834, por el cual se
indemnizé a Federico Doring de las pérdidas que suftrié con la expedicién a Tampico contra
los espaiioles; o el de Don Juan Alvarez, de 1855, el cual se conocié con el nombre de “Ley de
Reclamaciones”, ya que en la misma, se reconocieron las deudas contraidas por los caudillos
principales de la Revolucién y mandé se liquidaran para su admisidn y pago, es decir, tuvo por
objeto indemnizar a las victimas por dafios causados por acciones bélicas. Las leyes de Juarez,
también constituyeron un avance importante en la materia, ya que en ellas se acuerdan una
indemnizacién a las victimas de los dafios en sus bienes muebles e inmuebles, ocurridos

durante el bombardeo en Veracruz.

1 Articulos 389, 390, 391 y 392 del Cédigo Financiero para el Distrito Federal. Vigente.
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Ya entrado el siglo XX, se decreté la Ley de Reclamaciones de 1911, misma que, por
sus imprecisiones fue sustituida por la Ley de Reclamaciones de 1917, expedida por
Venustiano Carranza, la cual, establecia la obligacion del Estado de pagar los daiios sufridos
en la persona o en la propiedad particular, a consecuencia de los movimientos revolucionarios
ocurridos de 1910 a 1917, asi como regular las correspondientes reclamaciones al mismo.
Asimismo, en 1917 se expidid el reglamento a dicha ley. Como se aprecia, dicha

responsabilidad del Estado, se centra en el pago de dafios derivados de conflictos sociales. '**

Finalmente queremos mencionar como antecedentes inmediatos a la responsabilidad
patrimonial del Estado actual, la Ley de Depuracién de Créditos a cargo del Gobierno Federal
de 1941, en la cual en su articulo 10 senalaba: “Cuando la reclamacion se funde en actos u
omisiones de los que conforme a derecho dan origen a la responsabilidad civil del Estado, no
serd preciso demandar previamente al funcionario o funcionarios responsables, siempre que
tales a actos u omisiones impliquen una culpa en el funcionamiento de los servicios publicos”,

sin embargo, esta ley fue abrogada mediante decreto, en 1988.'*

Otro importante antecedente inmediato y directo, es el Bando Municipal de Policia y
Buen Gobierno de Toluca, Estado de México, publicado el 5 de febrero de 2002 en la Gaceta

Municipal de Toluca, Estado de México el cual sefiala:

Articulo 18.- Los vecinos gozardn de los siguientes derechos:

Fraccion II.- Ser indemnizados por toda lesion que sufran en cualquiera de
sus bienes y derechos, o en su persona, salvo en los casos de fuerza mayor,
siempre que la lesion sea consecuencia de los servicios publicos prestados
directa o indirectamente por el municipio previa resolucion de autoridad

Compefeﬂfe,
"7 Derechos del Pueblo Mexicano. México a través de sus Constituciones. Cimara de Diputados. 5* edicién. México. 2000. P.

81
"% Ibidem. P. 85 .
"*? CASTRO ESTRADA, Alvaro. Op. Cit. 151
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Articulo 198.- Por las infracciones cometidas a las leyes, el presente Bando
v reglamentos municipales, los servidores publicos municipales serdn
sancionados en términos de la Ley de Responsabilidades de los Servidores
Publicos del Estado y Municipios y por lo dispuesto en el Codigo de
Procedimientos Administrativos del Estado de México.

Articulo 199.- Los particulares tendran derecho a ser indemnizados en
términos del articulo 18 fraccion II del presente Bando. En todo caso, el
dario alegado por los particulares habra de ser efectivo, evaluable
economicamente e individualizado en relacion con una persona o grupo de
personas. La simple anulacion en via administrativa o por los tribunales
contenciosos de la resolucion administrativa, no presupone derecho a
indemnizacion."”

No debemos olvidar por supuesto, al Cédigo Civil del Distrito Federal de 1928, el cual
establecio por primera vez en nuestro pais, la obligacion del Estado para responder de los
dafios causados por sus funcionarios, tnicamente en el ejercicio de sus funciones. El
reconocimiento de la actividad estatal; sin embargo, estaba supeditado a que el funcionario
directamente responsable no tuviera bienes o los que tuviera no fueran insuficientes para
responder el dafio causado. Esta obligacidn era de caracter subsidiario, por lo que el Estado no
respondia directamente. La responsabilidad, por otra parte, resultaba muy limitada y

dificultaba la obtencion de resultados.

En forma anecddtica queremos citar la experiencia que tuvo el distinguido jurista
Antonio Carrillo Flores y que atinadamente recoge en su obra el Doctor Castro, cuando se
pugnaba desde hace varios afios por la incorporacion de dicho instituto a nuestro orden legal
de la siguiente manera: “E/ Presidente Lopez Mateos no acepto el proyecto considerando que

son muy limitados los recursos del erario para que ademds de gastarse en servicios publicos e

1 [bidem. P. 137
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inversiones, se usen para indemnizar por todos los actos irregulares que se cometan en la

. 55 w 151
Administracion Federal ",

De lo anterior se desprende, que habian existido diversos intentos por incorporar el
instituto que estamos estudiando a nuestro orden legal, sin embargo, habian resultado
infructuosos. No obstante lo anterior, muchos de esos esfuerzos, si tuvieron eco en las
legislaciones locales, como es el caso de la Ley de Justicia Administrativa para el Estado de
Sinaloa, que en su articulo 13 sefiala que el Tribunal de lo Contencioso Administrativo de ese
estado, es competente para conocer de los casos en que se reclame responsabilidad civil

132 Asimismo, la ley

objetiva al Estado, a los municipios o a sus organismos descentralizados
de Justicia Administrativa para el Estado de Nuevo Ledn, establece igualmente las facultades
del Tribunal de lo Contencioso Administrativo, en este sentido hace referencia de la misma
forma a la responsabilidad extracontractual reclamada al Estado, a los municipios o a las

entidades paraestatales o municipales

3. Evolucion del articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos.

La responsabilidad administrativa de los servidores publicos, se incorpora al articulo
113 constitucional, a partir de 1982, como forma de limitacion al poder estatal. Anterior a este
afio, encontramos como formas de limitacion al poder publico, el Decreto del 22 de abril de
1811 sobre abolicién de la tortura, de los apremios y prohibicion de otras practicas aflictivas,
el decreto del 14 de julio de 1811, sobre responsabilidad de las autoridades en el cumplimiento

de las drdenes superiores. La Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola, promulgada en

'*! Citado por CASTRO ESTRADA, Alvaro. Nueva Garantia Constitucional. La Responsabilidad Patrimonial del Estado.
Egltonal Porria. México. 2002. P. 161,
'*2 Decreto No. 480. Publicado en el Periédico Oficial del Estado de Sinaloa. No. 155. Primera Seccién de fecha 26 de
diciembre de 1994,
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Cadiz el 19 de marzo de 1812. que establecia en su articulo 253.- Que Si al rey llegaren quejas
contra algiin magistrado, y formado expediente, parecieren fundadas, podra, oido el Consejo
de Estado, suspenderle, haciendo pasar inmediatamente el expediente al Supremo Tribunal de

3 y 153
Justicia para que juzgue conforme a las leyes.

Por otro lado, el decreto de 24 de marzo de 1813 sobre reglas para que se haga efectiva
la responsabilidad de todos los empleados publicos. Las Cortes generales y extraordinarias,
queriendo que se haga efectiva la responsabilidad de todos los empleados publicos cuando
falten al desempefio de sus oficios y reservandose determinar por decreto separado acerca de
la de los infractores de la Constitucién; empiezan a incluir la inhabilitacién. Precisamente, al
realizar el estudio de este decreto, llamé nuestra atencion el Capitulo II, articulo 1 del referido
decreto, el cual a la letra dice: Los empleados publicos de cualquiera clase, que como tales y
a sabiendas abusen de su oficio para perjudicar a la causa publica o a los particulares son
también prevaricadores, y se les castigara con la destitucion de su empleo inhabilitacion
perpetua para obtener cargo alguno, y resarcimiento de todos los perjuicios, quedando,
ademads, sujetos a cualquiera otra persona mayor que les esté impuesta por las leyes

3% Asimismo, encontramos otros ordenamientos que influyeron en el

especiales de su ramo.
capitulo de responsabilidades de los servidores puiblicos, de la Constitucién; para culminar con
el Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion, el 28 de diciembre de 1982, con la

inclusién de las responsabilidades de los servidores publicos.

Aunque no se tratan de reformas al articulo 113, no queremos dejar de mencionar que
han existido diversos intentos practicamente recientes por responsabilizar al Estado, como las
que a continuacion se mencionan: La iniciativa que pretende agregar un tercer parrafo al

articulo 17 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, presentada por el

'} Los Derechos del Pueblo Mexicano. México A Través de sus Constituciones. Op. Cit. P. 76
"*! Ibidem. P. 79.
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Diputado Lucio Fernindez Gonzélez en el afio 2001 del Grupo Parlamentario del Partido
Accién Nacional, la cual refleja la necesidad de una responsabilidad directa y objetiva del
Estado, sin embargo, va mas alla y también manifiesta la necesidad de la responsabilidad del
Estado- Juez; por lo que dicha iniciativa, proponia una reforma al articulo 17 constitucional
para quedar como sigue: Articulo 17.- “Toda persona tendra derecho a reclamar una
indemnizacion en caso de haber sido condenado por error judicial y por el cual se le hubiere
dejado sin efecto la condena. La responsabilidad del Estado, en estos casos, serd objetiva y
directa; y el derecho de los particulares a reclamar dicha indemnizacion, se realizard de
conformidad con los requisitos, formas, términos y procedimientos que establezcan las

leves.”; sin embargo, por diversas circunstancias la misma no prospero.

Dichos esfuerzos, culminaron con la actual incorporacion del instituto en estudio en el
articulo 113 constitucional. La iniciativa presentada por diputados integrantes de la fraccion
del Partido Revolucionario Institucional ante la Camara de Diputados del H. Congreso de la
Unidén, que recoge en su mayoria las ideas vertidas por el Doctor Castro, y que como se
menciono, fue uno de los principales impulsores de esta adicion; modifica la denominacion del
Titulo Cuarto y adiciona un segundo parrafo al articulo 113 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Dos meses mas tarde, fue presentada una iniciativa con el mismo
proposito por parte de diputados de la fraccion del Partido Accion Nacional. Finalmente, fue
aprobado en ambas Camaras, y fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 14 de
junio de 2002, mediante decreto, que modifico la denominacién del Titulo Cuarto y se
adiciona un segundo parrafo al articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, para quedar como sigue:

TITULO CUARTO

DE LAS RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS
Y PATRIMONIAL DEL ESTADO

Articulo
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La responsabilidad del Estado por los dafios que, con motivo de su actividad
administrativa irregular, cause en los bienes o derechos de los particulares,
sera objetiva y directa. Los particulares tendran derecho a una indemnizacion
conforme a las bases, limites y procedimientos que establezcan las leyes.
ARTICULO TRANSITORIO 2002

Publicado en el D.O.F. del 14 de junio de 2002

ARTICULO UNICO. El presente Decreto entrara en vigor el 1° de enero del
segundo afio siguiente al de su publicacion en el Diario Oficial de la
Federacion.

La Federacion, las entidades federativas y los municipios contarian con el
periodo comprendido entre la publicacion del presente Decreto y su entrada
en vigor, para expedir las leyes o realizas las modificaciones necesarias
segun sea el caso, a fin de proveer el debido cumplimiento del mismo, asi
como para incluir en sus respectivos presupuestos, una partida para hacer
frente a su responsabilidad patrimonial.

La aprobacion de la reforma constitucional implicara necesariamente la
adecuacion a las disposiciones juridicas secundarias, tanto en el ambito
federal como en el local, conforme a los criterios siguientes:

a)El pago de la indemnizacién se efectuaria después de seguir los
procedimientos para determinara que al particular efectivamente le
corresponde dicha indemnizacion, y

b) El pago de la indemnizacion estara sujeto a la disponibilidad
presupuestaria del ejercicio fiscal de que se trate.

Para la expedicion de las leyes o la realizaciéon de las modificaciones
necesarias para proveer el debido cumplimiento del decreto y su entrada en
vigor. Segin la fecha de aprobacion del Decreto y su consiguiente
publicacién, el citado periodo no seria menor a un afio ni mayor a dos.

Salon de Sesiones de la Comision Permanente del Honorable Congreso de la
Union. México, D.F., a 15 de mayo de 2002. Sen. Diego Fernandez de
Cevallos Ramos, Presidente. Dip. Manuel Arfiorve Barios, Secretario.
Rubricas. '**

155

Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 14 de junio de 2002.
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CAPITULO CUATRO

COMENTARIOS A
LA INICIATIVA DE LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DEL ESTADO
REGLAMENTARIA DEL SEGUNDO PARRAFO DEL ARTICULO
113 CONSTITUCIONAL

Como lo sefialamos en el capitulo anterior, el proceso de incorporacion de la
Responsabilidad Patrimonial del Estado a la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos fue prolongado, tuvieron que pasar varios aflos para que fuera aceptada en
principio por la doctrina y posteriormente por la legislaciéon; sin embargo, el proceso
legislativo para la aprobacion de la iniciativa de Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial
del Estado en la Camara de Senadores, se dio en forma mas expedita, no obstante que habria

considerar hacer algunas modificaciones.

La iniciativa en estudio fue presentada el 24 de septiembre de 2002 en la Camara de
Senadores, por el Senador Fauzi Hamdan Amad, del Grupo Parlamentario del Partido Accion
Nacional, y fue turnada a las Comisiones Unidas de Gobernacion; de Estudios Legislativos, y
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de Justicia; las cuales a su vez, presentaron su dictamen el 12 de noviembre del mismo afio,
misma que fue aprobada el 14 de noviembre de 2002, por 87 votos a favor y ninguno en

COIltl"a.ISG

Para la realizacion del presente capitulo, esperabamos estudiar la ley y no simplemente
la iniciativa de Responsabilidad Patrimonial del Estado. Desafortunadamente, desde que fue
turnada la minuta aprobada por la Camara de Senadores, a la Camara de Diputados, ha
transcurrido mas de un aflo sin que haya sido siquiera discutida por el pleno de la
colegisladora, y segun fuentes de la Secretaria Técnica de la Comisidn de Justicia y Derechos
Humanos de la Camara de Diputados, esta sera discutida hasta el préximo periodo de sesiones
es decir, entre los meses de marzo y abril de 2004, infringiendo con ello el mandato
constitucional que le fue encomendado al legislador, ya que la reforma al articulo 113 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su articulo Unico transitorio
establece claramente que la Federacion, al igual que las entidades federativas y municipios
contaran con el periodo comprendido entre la publicacion del decreto que reforma al
multirreferido articulo constitucional, y su entrada en vigor el 1° de enero de 2004, lo que
demuestra la “irresponsabilidad” de la Camara revisora y que para efectos del tema que
hemos venido estudiando, nos invita a reflexionar sobre la posibilidad de ampliar la
responsabilidad del Estado, y que no solo se contemple a la actividad administrativa como
unico supuesto de responsabilidad estatal, pues vemos como la actividad legislativa pone en
riesgo el Estado de Derecho, al retardar la aprobacién de diversas iniciativas, pues es obvio
que el esfuerzo de incorporar al articulo constitucional en comento, se vera obstaculizado y

retardard la aplicacién de la institucion de responsabilidad patrimonial estatal.

'%¢ Diario de los Debates. De la Cimara de Senadores del Congreso de los Estados Unidos Mexicanos. LVIII Legislatura.
Primer Periodo Ordinario. Afio I1I. Tomo I. Vol. II. Nimero 24. 14 de noviembre de 2003. P. 35
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La importancia que reviste para nosotros la aprobacion de esta iniciativa es
fundamental, ya que es comin observar como en la practica, el éxito o el fracaso de diversas
instituciones juridicas, especialmente las contenidas en nuestra Constitucion Politica,
dependen en gran medida de sus respectivas leyes reglamentarias; por tal motivo, desde que
iniciamos el estudio del presente tema, hemos insistido en la trascendencia de la aprobacién de
esta ley reglamentaria del segundo parrafo del articulo 113 constitucional, pues de lo
contrario, la elevaciéon a rango constitucional de la institucion, no sera de utilidad sino
encontramos en esa ley; un procedimiento auténomo y claro, que contenga principios

equitativos que verdaderamente operen en beneficio del gobernado.

En este sentido, se hacen los siguientes comentarios, siendo pertinente aclarar que la
clasificacién por capitulos no atiende textualmente a la de la iniciativa de ley, sin embargo por
fines didécticos consideramos conveniente estudiarlas en el orden y clasificacion que
proponemos. El presente estudio es un anélisis genérico, ya que el texto completo de la

iniciativa podra ser consultado en el apéndice que se encuentra al final de este trabajo.

I. Disposiciones generales

El articulo 1° de la iniciativa sefiala, que dicha ley establecera las bases y los
procedimientos en la materia, sin embargo, dicho texto legal no establece, desde nuestro

particular punto de vista un procedimiento especial.

A diferencia de otras legislaciones extranjeras sobre el mismo tema, el legislador en
este caso, hizo la pertinente aclaracién de lo que se entenderd por actividad administrativa
irregular, pues es este concepto, el presupuesto de existencia mds importa;nte de esta
institucion juridica y la definié como: “aquella que causa dario a los bienes y derechos de los

particulares que no tengan la obligacion juridica de soportar, en virtud de no existir
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Sfundamento legal o causa juridica de justificacion para legitimar el dario de que se trate”
dicha definicion, contribuird a evitar amplios margenes de discrecionalidad, que se vuelven

. X 7
tan frecuentes al momento de emitir una resolucién.

II. Ambito de aplicacién

La iniciativa de ley sefiala, que su aplicacion es para toda la Administracion Publica
Federal, y aclara que esta alcanza también a los organismos constitucionales auténomos, asi
como también la actividad materialmente administrativa que desempeiie el poder judicial y el

legislativo ¢ incluso a los Tribunales Administrativos.

II1. De la interpretacion

Se faculta a la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo (ahora
Secretaria de la Funcién Publica) y a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para
interpretar los preceptos contenidos en la iniciativa de ley. No entendemos el alcance que
pudiera tener dicha interpretacidn, sin embargo; no debemos perder de vista los posibles
inconvenientes de dicha interpretacion, ya que tanto la Secretaria de la Funcién Publica asi
como de Hacienda y Crédito Publico; son parte del Estado, concretamente del Gobierno
Federal, sin olvidar que la esencia de la Secretaria de Hacienda, es salvaguardar la Hacienda
Publica, por lo tanto, en el procedimiento de reclamacién de responsabilidad patrimonial del
Estado, tendria un interés totalmente opuesto al del gobernado que pretenda reclamar una

indemnizacidn al Estado.

Aunado a lo anterior, aunque la actividad administrativa tiene o debe tener su

fundamento inmediato en la ley y en la misma constitucion, no existen reglas claras en

'*7 Diario de los Debates. De la Camara de Senadores del Congreso de los Estados Unidos Mexicanos. LVIII Legislatura.
Primer Periodo Ordinario. Afio [II. Tomo I. Vol. [I. Namero 23. 12 de noviembre de 2002. P. 81
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materia de interpretacion por parte de la autoridad administrativo. Sobre el tema, el jurista José
Antonio Niflo, sefiala que por un lado encontramos en la Administracién lo que se conoce
como actividad reglada y por el otro la actividad discrecional, y aclara que unicamente
podremos apreciar una verdadera vinculacién del acto administrativo con la ley, en lo que se
conoce como actividad reglada, aunque con sus respectivas excepciones, ya que no puede
considerarse siempre a la actividad administrativa, como una aplicacién mecanica de la ley, de
ahi que la mayor parte de esa actividad, estara necesariamente sujeta al proceso intelectivo de
la interpretacion que deberd efectuar el dérgano administrativo para realizar en cada caso
concreto, las condiciones impuestas por la norma juridica.'*®

Sobre el tema, existen diversos criterios, algunos juristas consideran incluso que resulta
fundamental la existencia de la actividad discrecional, ya que esta se justifica por una
necesidad de la Administracién Publica, debido a que debe tender a la satisfaccion de las
necesidades colectivas que son numerosas, y por lo tanto no puede reducirse a criterios rigidos

y procedimientos legislativos.

Contrario, a lo anterior existen opiniones, posiblemente positivistas, como la nuestra,
que consideran necesarias la existencia de normas y procedimientos especificos, que eviten

como se menciond, amplio margenes de discrecionalidad por parte de la autoridad.

Derivado de lo anterior, podemos decir que la interpretacion en materia administrativa,
se vuelve en ocasiones ilimitada, debido a la ausencia de normas claras que la regulen, es
decir, ni la Constitucién ni otras disposiciones legales, contemplan -como atinadamente sefiala
el maestro Antonio Carrillo Flores-, una garantia que fije las bases para la interpretacion de la
ley por la autoridad administrativa; y si en cambio, encontramos garantias o reglas de

interpretacion en otras materias en la Constitucién, pues el articulo 14 de la Constitucidn

1*8 NINO, José Antonio. La interpretacion de las Leyes. 2* edicién. Editorial. Porria. México. 1979.PP. 188-189
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Politica de los Estados Unidos Mexicanos, fija las bases para la interpretacion de la ley en
materia penal, en materia civil y no hay en cambio ninguna garantia para la materia

administrativa en cuanto a las normas que deben regir la interpretacion de la ley en cuestion.
159

En atencién a lo anterior, no consideramos prudente dotar de facultades a estas
Secretarias para interpretar la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, toda
vez que no existen reglas claras al respecto y atendiendo al articulo de la iniciativa en estudio,
podria influir determinantemente en el procedimiento de reclamacion de responsabilidad

patrimonial del Estado, lo que viciaria posiblemente el procedimiento.

IV. Caracteristicas de la lesion patrimonial.

Conforme al articulo 4° de la iniciativa'®, el particular podra reclamar el pago de dafios
y perjuicios, siempre y cuando acredite la existencia del dafio, el cual debera ser real,
evaluable en dinero, directamente relacionado con una o varias personas, y desiguales a los

que pudieran afectar al comin de la poblacién.

Las causas productoras del dafio deberan ser claramente identificables, es decir, debe
existir una relaciéon de causa-efecto entre la lesién patrimonial y la accién administrativa

irregular imputable al Estado.

En caso de existir concurrencia de hechos y condiciones causales, asi como
participacién de otros agentes en la generacién de la lesién reclamada, se procedera a

identificar los hechos relevantes para la produccion del resultado final, mediante el examen

% CARRILLO FLORES, Antonio. La Defensa Juridica de los Particulares frente a la Administracion en México. Tribunal
Fiscal de la Federacion. México. 2000. PP. 74

12 Cfr. Con el apéndice que se agrega al final de este trabajo.
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riguroso tanto de las cadenas causales auténomas o dependientes entre si, como las posibles
interferencias originales o sobrevenidas que hayan podido atenuar o agravar la lesidn

patrimonial reclamada.

V. Excepciones que puede oponer el Estado a la obligacién de indemnizar

Los casos de excepcion a la obligacion de indemnizar por parte del Estado, son en
primer lugar, la fuerza mayor, en segundo lugar, cuando la actividad que origino el dafio no
provenga de la actividad administrativa del Estado o simplemente, cuando esos dafios no
hubieran sido posible preverlos o evitarlos con base a la ciencia o a la técnica. En este sentido,
tinicamente quisimos comentar que no existe un concepto uniforme de fuerza mayor como lo
mencionamos anteriormente, sin embargo; resulta interesante conocer lo que han sustentado

nuestros tribunales con relacién al concepto de fuerza mayor:

Novena Epoca. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente:
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta.

La doctrina juridica es unanime al admitir que existen ocasiones en que el
incumplimiento de una obligacion no puede ser imputable al deudor, porque
éste se ve impedido a cumplir por causa de un acontecimiento que esta fuera
del dominio de su voluntad, que no ha podido prever o que aun previéndolo
no ha podido evitar. A un acontecimiento de esa naturaleza se le llama caso
fortuito o fuerza mayor. Los diversos tratadistas como Bonnecase, Garcia
Goyena, Henri Leén Mazeaud y Andre Tunc también son acordes al
distinguir tres categorias de acontecimientos constitutivos del caso fortuito o
de fuerza mayor, segin provengan de sucesos de la naturaleza, de hechos del
hombre o de actos de la autoridad, sea que el acontecimiento proceda de
cualquiera de esas fuentes y, por ello, provoque la imposibilidad fisica del
deudor para cumplir la obligacién lo que traera como logica consecuencia
que no incurra en mora y no pueda considerarsele culpable de la falta de
cumplimiento con la correspondiente responsabilidad de indole civil, dado
que a lo imposible nadie esta obligado. Las caracteristicas principales de esta
causa de inimputabilidad para el deudor son la imprevisibilidad y la
generalidad, puesto que cuando el hecho puede ser previsto el deudor debe
tomar las prevenciones correspondientes para evitarlo y si no lo hace asi, no
hay caso fortuito o fuerza mayor, el caracter de generalidad implica que la
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ejecucion del hecho sea imposible de realizar para cualquier persona, no
basta, pues, con que la ejecucion sea mas dificil, mas onerosa o de
desequilibrio en las prestaciones reciprocas. Asi, cuando se trata de actos de
autoridad, que algunos autores como Manuel Borja Soriano catalogan dentro
de la categoria de hechos provenientes del hombre, el hecho del principe, se
da a entender a todos aquellos impedimentos que resultan de una orden o de
una prohibicién que emana de la autoridad publica.

VI. De la partida presupuestal y caracteristicas de la indemnizacién

Se establece la obligacion a cargo del Ejecutivo Federal, de proponer el monto de la
partida presupuestal correspondiente, destinada a cubrir las erogaciones derivadas de la
responsabilidad patrimonial estatal. Asimismo, establece que en la fijacion de los montos de
las partidas presupuestales deberan preverse las indemnizaciones que no hayan podido ser

pagadas en el ejercicio inmediato anterior

El articulo 8° de la iniciativa'®, sefiala que las indemnizaciones fijadas por autoridades
administrativas o jurisdiccionales que excedan del monto méximo presupuestado en un
ejercicio fiscal determinado, seran cubiertas en el siguiente ejercicio, segln el orden de
registro a que se refiere el articulo 19 de la ley, sin perjuicio del pago de intereses por demora
que como compensacion financiera se calculen en términos de esta ley y del Codigo Fiscal de

la Federacion.

De lo anterior podemos observar varios aspectos: se habla de indemnizaciones fijadas
por autoridades administrativas o jurisdiccionales, lo que a simple vista nos habla de que
probablemente, la substanciacion de la responsabilidad patrimonial del Estado, se dara a través
de dos vias, tanto la jurisdiccional como la administrativa, asimismo se aprecia la

supletorieridad del Codigo Fiscal de la Federacion, lo cual empieza a provocar una ruptura en

*1 Cfr. Apéndice de este trabajo.
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la concepcidn original que motivé al legislador respecto al procedimiento (segin la exposicién
de motivos)'® , y el cual tenia como principal objeto hacerlo de facil acceso al gobernado, y
que no tuviera la necesidad de contratar los servicios profesionales de un abogado, sin
embargo, dada la estructura y sintaxis del Cddigo Fiscal de la Federacion consideramos que no
se cumple con este objeto, sino que por el contrario, se podria dificultar el acceso del

particular a esta institucion.

De una bisqueda en el Cddigo Fiscal de la Federacion del pago de intereses por

demora, encontramos el texto del articulo 21 que establece:

Articulo  21.- Cuando no se cubran las contribuciones o los
aprovechamientos en la fecha o dentro del plazo fijado por las disposiciones
fiscales, su monto se actualizarad desde el mes en que debid hacerse el pago y
hasta que el mismo se efectie, ademds deberdn pagarse recargos en
concepto de indemnizacion al fisco federal por la falta de pago oportuno.
Dichos recargos se calculardn aplicando al monto de las contribuciones o de

los aprovechamientos actualizados por el periodo a que se refiere este
parrafo, la tasa que resulte de sumar las aplicables en cada arfio para cada
uno de los meses transcurridos en el periodo de actualizacion de la
contribucion o aprovechamiento de que se trate. La tasa de recargos para
cada uno de los meses de mora sera la que resulte de incrementar en 50% a
la que mediante Ley fije anualmente el Congreso de la Union.

Los recargos se causardn hasta por cinco arios, salvo en los casos a
que se refiere el articulo 67 de este Codigo, supuestos en los cuales los
recargos se causardn hasta en tanto no se extingan las facultades de las
autoridades fiscales para determinar las contribuciones o aprovechamientos
omitidos y sus accesorios y se calcularan sobre el total del crédito fiscal,
excluyendo los propios recargos, la indemnizacion a que se refiere el pirrafo

séptimo de este articulo, los gastos de ejecucion y las multas por infraccion a
disposiciones fiscales.

12 Cfr. Apéndice de este trabajo.
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En los casos de garantia de obligaciones fiscales a cargo de terceros,
los recargos se causardn sobre el monto de lo requerido y hasta el limite de
lo garantizado, cuando no se pague dentro del plazo legal.

Cuando el pago hubiera sido menor al que corresponda, los recargos
se computardn sobre la diferencia. Los recargos se causaran por cada mes o
frabcién que transcurra a partir del dia en que debié hacerse el pago y hasta
que el mismo se efectie. Cuando los recargos determinados por el
contribuyente sean inferiores a los que calcule la oficina recaudadora, ésta
deberd aceptar el pago y procederd a exigir el remanente...

Respecto a los montos indemnizatorios, el articulo 14 de la iniciativa de ley establece
que estos seran calculados con base en La Ley de Expropiacién; el Cogido Fiscal de la
Federacion; la Ley General de Bienes Nacionales y demas disposiciones aplicables,
debiéndose tomar en consideracion los valores comerciales del mercado, nuevamente
encontramos una pluralidad de legislaciones que seguramente, volveran mas complicado el
proceso o procedimiento de que se trate, en todo caso el legislador debid ser més explicito al

respecto.

En la especie, el articulo 14 en concordancia con el articulo 63 de la Ley General de
Bienes Nacionales'® establece en su fraccién I, que sera facultad de la Comisién de Avaliios

de Bienes Nacionales, fijar el monto indemnizatorio tratindose de expropiacion y por su parte

la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico determinara el régimen de pago cuando sea a
cargo de la Federacion, estableciendo dicha ley un procedimiento al respecto.

Por su parte la Ley de Expropiacién establece en el articulo 10'®

, que el precio que se
fijard como indemnizacion por el bien expropiado serd equivalente al valor comercial que se

fije, sin que pueda ser inferior en el caso de bienes inmuebles al valor fiscal que figure en las

13 Articulo 21 del Codigo Fiscal de la Federacion. Vigente.
'* Articulos 14 y 63 de la Ley General de Bienes Nacionales.
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oficinas catastrales o recaudadoras. Al igual que la Ley General de Bienes Nacionales, se
establece un procedimiento especial de reclamacion cuando se controvierta la cantidad
asignada como indemnizacién. Asimismo, se otorga el término de un afio para pagar dicha

indemnizacion..

Nuestra opinion al respecto, es que para evitar la pluralidad de leyes supletorias, seria
conveniente utilizar un criterio uniforme, y simplemente sefalar que deberd ser a valor
comercial, pues de lo contrario se deja un amplio margen entre el valor comercial y las
disposiciones supletorias pues el texto sefiala que sera considerado el valor comercial, mas no
que sera a valor comercial. Luego entonces, el texto debera sefialar que la indemnizacién
debera basarse en el valor comercial, el cual, en ningin caso debera ser inferior al valor

catastral que figure en las oficinas recaudadoras.

Por otro lado, dicha indemnizacion sera en moneda nacional, dejando abierta la
posibilidad de que el particular pueda acordar con el Estado, un pago en especie o en
parcialidades, siempre y cuando, no se afecte el interés publico. Al respecto, consideramos
pertinente que el legislador pudiera agregar los términos y condiciones en que el Estado
debera cubrir esas parcialidades, mismo que se propondra en el apartado denominado

procedimiento, de este capitulo de tesis.

El legislador en esta iniciativa hizo distinciones al momento de resolver el pago de la
indemnizacion, y considero que la misma dependera de los ingresos de los ciudadanos, es
decir, entre menores ingresos se tengan, se tendrd derecho a una reparacion integral y a
mayores ingresos la indemnizacion se vera disminuida. La reparacion integral a la que
tendran derecho las personas cuyo ingreso sea menor a cuatro salarios minimos generales
vigentes en el Distrito Federal consiste en el pago del dario emergente, el lucro cesante o

perjuicio, asi como el resarcimiento por danio personal y moral. En cambio la reparacion, para

1% Articulo 10 de la Ley de Expropiacion.

138



los que no se encuentren en el supuesto anterior, consistird en pago del dafio emergente,
resarcimiento por dafio personal y moral, y esto es lo que el legislador denomino reparacién

por equidad,

Como podemos observar, el legislador privilegié el principio de equidad, sobre el
principio de igualdad consagrado en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, ya que no se centra la atencidn, en la magnitud de la afectacion del patrimonio del

gobernado, sino en el ingreso de los ciudadanos.

Nuestra opinidn particular, se basa en privilegiar siempre el principio de igualdad,
maxime en esta institucion juridica, toda vez que no comprendemos el criterio utilizado por el
legislador para determinar una indemnizacidn, con base en los ingresos de los ciudadanos. En
este sentido, nos preguntamos qué sucedera con las personas que no puedan demostrar
ingresos, o que sucedera con aquellas personas, que hayan sufrido la perdida de un familiar,
debido a la actividad irregular del Estado, no tendra el mismo derecho a recibir una reparacién
integral al igual que el que tiene menos ingresos, que no puede afectar personalmente en la
misma medida la perdida de un ser querido a una persona que gane menos de cuatro salarios
minimos, que a una de cinco salarios minimos. Aunado al hecho, de que la persona que gane
cinco salarios minimos posiblemente no tenga grandes diferencias con la que gane cuatro
salarios. En este sentido, posiblemente, no seria legitimo otorgar un trato distinto entre las
personas, mucho menos por su situaciéon econdémica. El legislador, tendria en todo caso que
justificar la imposicién de un trato desigual otorgado a dos o mas particulares que se
encuentren sustancialmente en una posicién parecida o similar frente a la administracién, es

decir una lesion patrimonial, derivada de la actividad administrativa irregular del Estado.

Como lo sefiala, el jurista Miguel Carbonell, parece 16gico afirmar que la igualdad

prevista por los articulos 1° y 4° de la Constitucién, no debe, ni puede entenderse como
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simetria absoluta. Mas bien se trata de ordenar al legislador que no introduzca distinciones no
razonables, o mejor dicho que haga distinciones justificables y no discriminaciones. ' O
como también, lo sefialaba el destacado jurista Recasens Siches, que la igualdad se basa en la
Etica y se proyecta como condicidn juridica exigida por la idea de la persona humana. Desde
el punto de vista moral y filoséfico-juridico, igualdad quiere decir ante todo y por encima de
todo —aunque no exclusivamente-, igualdad en cuanto a la dignidad de la persona individual y
por tanto, igualdad en cuanto a los derechos fundamentales o esenciales de todo individuo
humano, desde el punto de vista axiolégico. También significa, paridad formal ante el
Derecho, igualdad ante la ley. Resulta pues, que los hombres deben ser tratados igualmente
por el Derecho respecto de aquello que es esencialmente igual en todos ellos, a saber, en la
dignidad personal y en los corolarios, de ésta, es decir, en los derechos fundamentales o

esenciales que todo ser humano debe tener.

Asi pues, debe haber igualdad en dignidad individual en los derechos a la vida, a la
seguridad personal, a las libertades de conciencia, de pensamiento, etc. También debe haber
igualdad juridica respecto de ciertas materias en las que de hecho hay desigualdades reales,
pero irrelevantes para la justicia, en determinadas situaciones juridicas. La averiguacion de si
determinadas desigualdades deben ser relevantes en justicia para el Derecho, o no, es un
problema que no puede ser resuelto en términos absolutos, generales y necesarios. Es un
imperativo de axiologia juridica aplicada al procurar que la situaciéon posesoria de cada
persona esté en armonia con los méritos que hay contraido mediante su trabajo y los resultados
de éste. La discriminacion puede definirse como una distincién perjudicial a pretexto de dos
tipos de hechos: A pretexto de hechos no imputables al individuo y que son irrelevantes desde
el punto de vista social-juridico, tales como las diferencias raciales, el color, o el sexo o a

pretexto de pertenecer a categorias colectivas genéricas, como el idioma, la religion, la opinién

1% CARBONELL, Miguel. La Constitucién en Serio. Multiculturalismo, Igualdad y Derechos Sociales. 2* edicién. Editorial
Porria. Instituto de Investigaciones Juridicas. UNAM. México. 2002. PP. 128-130
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politica, o de cualquier otra indole, la posicién econémica, el estrato social o el origen
nacional. Dar a la diferencia de medios econdmicos efectos juridicos mas alld de los limites

del campo puramente econémico resultaria injusto a todas luces. '¢’

Otro trato distintivo en la iniciativa de ley, lo podemos encontrar en el articulo 15, el cual
sefiala que a los reclamantes cuyos ingresos mensuales sean de cuatro o menos salarios
minimos generales diarios vigentes en el Distrito Federal elevados al mes, correspondera una
indemnizacién equivalente a ocho veces la que fijen las disposiciones conducentes de la Ley
Federal del Trabajo para riesgos de trabajo y en caso de no encontrarse en el caso de la
hipétesis anterior, el reclamante solo tendra derecho a una indemnizacién correspondiente a

seis veces la que fijen las disposiciones conducentes de la Ley Federal del Trabajo. '®®

Retomando, el anilisis de la indemnizacién, cabe destacar que para la cuantificacién de
esta, debera atenderse al contenido del articulo 16, se tomara como base el término, el cual
consistira en el periodo comprendido entre la fecha en que sucedieron los dafios o la fecha en
que hayan cesado éstos; cuando sean de caracter continuo, sin perjuicio de la actualizacion de
los valores al tiempo de su efectivo pago, de conformidad con lo dispuesto por el Cédigo

Fiscal de la Federacién.

Los términos para el computo de los intereses empezaran a correr segun la iniciativa; 15
dias después de que quede firme la resolucién administrativa o jurisdiccional que ponga fin al
procedimiento reclamatorio en forma definitiva, para quienes tengan derecho a la reparacién
integral, y 180 dias después de que quede firme la indemnizacién administrativa o

jurisdiccional que ponga fin al procedimiento reclamatorio en forma definitiva para quienes

1T RECASENS SICHES, Luis. Tratado General de Filosofia del Derecho. Decimotercera edicién. Editorial Pormia. México.
1998. PP. 589-594
'8 Cfr. Articulo 15 de la iniciativa de Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado. Apéndice de este trabajo.
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tengan derecho a la reparacién por equidad; nuevamente encontramos el trato desigual del que

hablabamos, pero ahora con una disposicion de caracter procedimental.

Veamos ahora que nos dice el Cédigo Fiscal de la Federacion, respecto a los intereses que
corren cuando estamos en presencia de disposiciones relativas a devoluciones de pago de lo
indebido:

Art. 22

.. cuando se solicite la devolucion, ésta debera efectuarse dentro del
plazo de cincuenta dias siguientes a la fecha en que se presento la solicitud
ante la autoridad fiscal competente . Tratindose de devoluciones que se
efectien mediante deposito e cuenta bancaria del contribuyente, la
devolucion debera efectuarse dentro del plazo de cuarenta dias contados en
los términos de este parrafo.

El fisco federal debera pagar la devolucién que proceda actualizada
conforme a lo previsto en el articulo 17-A de este Cédigo, desde el mes en
que se realizo el pago de lo indebido o se presentd la declaracion que
contenga el saldo a favor hasta aquél en que la devolucion esté a disposicion
del contribuyente. Se entendera que la devolucion esta a disposicion del
contribuyente a partir de la fecha en que la autoridad efectie el depésito en la
institucion bancaria sefialada en la solicitud de devolucién o se notifique a
dicho contribuyente la autorizacion de la devolucion respectiva, cuando no
haya sefialado la cuenta bancaria en que se debe efectuar el depésito. Cuando
el contribuyente presente solicitud de devolucion del pago de lo indebido, y
esta no se efectie en los plazos indicados en el tercer parrafo de este articulo,
0 se niega y posteriormente es concedida por la autoridad en cumplimiento
de una resolucidon dictada en un recurso administrativo o por un érgano
jurisdiccional, las autoridades fiscales pagaran intereses que se calcularin a
partir del dia siguiente al del vencimiento de dichos plazos, o de que hubiera
surtido efectos la notificacién de la resolucion por la que se negd la
devolucion solicitada segin se trate, conforme a una tasa que sera igual a la
prevista para los recargos por mora, en los términos del articulo 21 de este
Codigo que se aplicara sobre la devolucidon actualizada. Cuando el fisco
federal deba pagar intereses a los contribuyentes sobre las cantidades
actualizadas que les deba devolver, pagarid dichos intereses conjuntamente
con la cantidad principal objeto de la devolucién actualizada.

142



En los casos distintos a lo previsto en el parrafo anterior, en los que el
contribuyente obtenga el derecho a la devolucion del pago de lo indebido, por
asi disponerlo una resolucion dictada en un recurso administrativo o por un
organo jurisdiccional, las autoridades fiscales pagardn intereses que se
calcularan a partir del dia en que se hubiera presentado el primer medio de
impugnacién que dio origen a la emision de la resolucion que ordend la
devolucion o de la cual se deriva la obligacion e la autoridad de hacer la
devolucion, conforme a una tasa que sera igual a la prevista para los recargos
por mora en los términos del articulo 21 de este Codigo, sobre las cantidades
actualizadas que se hayan pagado indebidamente. La devolucién a que se
refiere este parrafo se aplicara primero a intereses y, posteriormente, a las
cantidades pagadas indebidamente. En lugar de solicitar la devolucion a que
se refiere este parrafo, el contribuyente podrd compensar las cantidades
pagadas indebidamente. En lugar de solicitar la devolucion a que se refiere
este parrafo, el contribuyente podra compensar las cantidades a su favor,
incluyendo los intereses, contra cualquier contribucion que se pague
mediante declaracion, ya sea a su cargo o que deba enterar en su caracter de
retenedor. Tratindose de contribuciones que tengan un fin especifico sélo
podran compensarse contra la misma contribucion.

En ningin caso los intereses a cargo del fisco federal excederan de los que se
causen en cinco afios.'”

Los inconvenientes que encontramos a lo antes sefialado, radican en principio, en que

es comun que los ciudadanos dificilmente obtengan la devolucion de sus pagos, aunado a que

la reiterada aplicacion del Codigo Fiscal de la Federacion, como ya lo sefialamos, podria

representar para el particular, dificultades al momento de intentar reclamar la indemnizacién al

Estado, toda vez que en el Codigo Fiscal al igual que en la Ley Federal de Procedimiento

Administrativo, como analizaremos detalladamente; todos los actos y resoluciones que emita

la autoridad se presumiran legales.

VIL. De la concurrencia
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Articulo 22 del Codigo Fiscal de la Federacién. Vigente.

143



La iniciativa de Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, contempla
amplias hipdtesis de concurrencia, lo que permitira al Estado distribuir proporcionalmente el

pago de la indemnizacion entre todos los causantes de la lesién patrimonial reclamada.

Como primera regla de concurrencia, encontramos que a cada entidad deberan
atribuirsele los hechos o actos daiiosos que provengan de su propia organizacion y operacion;
asimismo, responderd por los hechos o actos dafiosos que hayan ocasionado los servidores
publicos que les estén adscritos asi como las entidades de las cuales dependan otra u otras
entidades, en este caso, sélo se les atribuirdn los hechos o actos dafiosos cuando las segundas
no hayan podido actuar en forma auténoma; a las entidades que tengan la obligacidn de
vigilancia respecto de otras, y solo se les atribuiran los hechos o actos dafiosos cuando de ellas

dependiera el control y supervision total de las entidades vigiladas:

Cuando se trate de obras que hayan sido ejecutadas por otra respondera de los hechos o
actos dafiosos causados, cuando las segundas no hayan tenido el derecho de modificar el

proyecto por cuya causa se genero la lesion patrimonial reclamada.

Cuando en los hechos o actos dafiosos concurra la intervencion de la autoridad federal
y la local, la primera debera responder del pago de la indemnizacion en forma proporcional a
su respectiva participacién, quedando la parte correspondiente de la entidad federativa a lo que

su propia legislacion disponga.
En el supuesto de que el reclamante se encuentre entre los causantes de la lesion cuya

reparacion solicita, la proporcion cuantitativa de su participacion en el dafio y perjuicio

causado se deducira del monto de la indemnizacion total.
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Establece una responsabilidad solidaria, cuando sea imposible identificar con precisién

a los causantes de la lesion patrimonial.

Cuando se trate de una concesion de servicio publico por parte de la Administracién
Piblica Federal, y las lesiones patrimoniales hayan tenido como causa una determinacion de
concesionante que sea de ineludible cumplimiento para el concesionario, segun el texto de la
iniciativa; el Estado responderd directamente. En caso contrario, cuando la lesién reclamada
haya sido ocasionada por la actividad del concesionario y no se derive de una determinacion
impuesta por el concesionante, la reparacién correra a cargo del concesionario y, de ser éste

insolvente, el Estado la cubrira subsidiariamente.

Existen casos en que particulares (no precisamente el reclamante), contribuyen a la
deficiencia de los servicios publicos, cito como ejemplo los establecimientos mercantiles, que
tienen bajo su responsabilidad, el manejo de grandes toneladas de mercancia mediante por
camiones que en ocasiones se estacionan en la via publica, lesionando gravemente el
pavimento de la calle. Por lo que en caso, de que resulte dafiado un automoévil por dicho
motivo, podrian existir en efecto dos responsables, por un lado el Estado, por no realizar dicho
servicio de mantenimiento en la calle y por el otro, el tercero particular responsable. El Estado,
tendria que probar en todo caso la responsabilidad de este particular, lo que permitiria también
contar con una ciudadania responsables y contribuiria a evitar importantes erogaciones al
Estado, compartir sus respectivos gastos, en caso de que sea procedente la indemnizacién.
siempre y cuando se encuentre plenamente demostrada dicha participaciéon o incluso el
particular, lo puede manifestar en su reclamacién, lo que ayudaria a aminorar la carga

presupuestal de la indemnizacioén.

VIII. Sanciones al particular que presente reclamaciones improcedentes

145



El legislador establecié una sancién al particular que presente reclamaciones de
indemnizacion que sean notoriamente improcedentes, ya que no solo se desecharan de plano,
sino que se establecera una multa de veinte a ciento veinte dias de salario minimo general
diario vigente en el Distrito Federal, e incluso textualmente seiiala la iniciativa, que esta multa
sera impuesta sin tramite alguno por la instancia ante quien se haya presentado la reclamacién;
lo cual pone en peligro la seguridad juridica del gobernado por muchas razones, en primer
lugar cuales seran las reclamaciones notoriamente improcedentes, pues el legislador en ningiin
momento establecié causales de procedencia o de improcedencia, lo que genera un amplio
margen de discrecionalidad a favor de la autoridad que este conociendo del asunto, y no se
diga, si la autoridad que esta conociendo del asunto es la misma responsable, aunado a la
discrecionalidad al momento de decidir el monto de esa multa; ya que si nos situamos en el
supuesto de que un ciudadano haya sido afectado en su patrimonio por el Estado y por un error
o con la intencidn, la autoridad que esta conociendo del asunto resuelve la improcedencia de la
reclamacion y por lo tanto, la procedencia de una multa, sera doblemente lesionado en su
patrimonio el gobernado, pues en todo caso, por las implicaciones gravosas de la multa,
posiblemente el gobernado tendrd que pagarla, y posteriormente impugnarla si asi lo
considera; en este caso no solamente se veria lesionado una vez mas; sino también tendria que
acudir a diversas instancias, lo que quebrantaria una vez mas la intencién original de evitar al
gobernado la pluralidad de instancias. Se argumentd, que la imposicién de estas multas
permitiria que esas sumas de dinero, fueran a engrosar el rubro de indemnizaciones de las

dependencias, pero no creemos que sea la mejor opcion.

Aunado a lo anterior, a pesar de que la iniciativa mencione que la multa se impondra

sin tramite alguno, no debe interpretarse en un sentido arbitrario, ya que cualquier multa debe
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ajustarse a lo preceptuado por el articulo 21 constitucional'” y al minimo de garantias

constitucionales, como una debida fundamentacién y motivacion.

IX. De los actos ilegales

A pesar de que en su inicio las ideas doctrinales en que se baso tanto la reforma
constitucional como la iniciativa de ley en la materia, en el sentido de que estibamos en
presencia de una responsabilidad directa y objetiva, y que la ilegalidad nada tenia que ver con
el tema, el legislador en el articulo 13 de esta iniciativa, le otorga importancia a la ilegalidad
de los actos para efectos indemnizatorios, al decir que en caso de que la autoridad
administrativa o la jurisdiccional determinen, de acuerdo con los elementos que hayan tenido a
la vista en los respectivos procedimientos, que la actuacién del servidor publico causante de la
lesion patrimonial reclamada resulta manifiestamente deficiente o ilegal, o bien que la
actuacién de la Administracién Publica Federal hubiese sido realizada por debajo de los
estandares promedio de funcionamiento de la actividad administrativa de que se trate; la
indemnizacién deberd corresponder a la prevista en este articulo como reparacion integral,
independientemente del ingreso econdmico del reclamante. Lo que confirma la influencia que
tuvo la ilegalidad de los actos, en el legislador, lo que resulta afortunado desde nuestro
particular punto de vista, y consideramos que sus alcances deberian ser superiores, pues desde
este momento el legislador admite, que existen muchos actos ilegales que pueden llegar a
causar graves dafios y perjuicios a los particulares. Por tal motivo, deberian ser considerados
no solo en el procedimiento entablado para la obtencién directa del pago de dafios y perjuicios
del Estado, sino deberiamos empezar a considerar, aquellas resoluciones ya sean
jurisdiccionales o contencioso-administrativas que decretan la ilegalidad o

inconstitucionalidad de los actos estatales respectivamente. En principio, nuestro interés por

' Articulo 21 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Compete a la autoridad administrativa la
aplicacion de sanciones por las infracciones de los reglamentos gubernativos y de politica, las que dnicamente consistirin en
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este tema de tesis fue precisamente debido a una de esas manifestaciones de la actividad
estatal, evidentemente ilegales e inconstitucionales Por tal motivo, realicé varios comentarios
con relacion al juicio contencioso-administrativo y al juicio de amparo y la posibilidad de que
en estos se considerara solo en algunos casos el pago de dafios y perjuicios, sin embargo,
algunas opiniones expresadas al respecto, me manifestaron que podriamos desnaturalizar esas
instituciones juridicas; con lo cual corremos el riesgo de que se conviertan en instituciones
estaticas que no puedan adaptarse a nuevas realidades; por lo tanto consideramos que se
deberian considerar dichas ideas, ya que no atentaria por ningin motivo contra la naturaleza
directa y objetiva de la responsabilidad estatal, sino por el contrario vendria a complementar el

estado de derecho por el que tanto se ha pugnado.

Acorde incluso con la reforma al articulo 113 constitucional, se adelanté en este tema
el decreto que reforma, deroga y adiciona diversas disposiciones contenidas en la Ley del
Servicio de Administracién Tributaria, misma que enseguida analizamos brevemente, y que
fue publicada el pasado 12 de julio de 2003,en el Diario Oficial de la Federacién'"", el cual en
su titulo sexto seriala que el Sistema de Administracion Tributaria serd responsable
directamente del pago de los daiflos y perjuicios causados por sus servidores publicos con
motivo del ejercicio de las atribuciones que les correspondan, se establece en esta Ley del
Servicio de Administracion Tributaria, que la reclamacién de pago de dafios y perjuicios sera
exigible ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, en sustitucién de las
acciones que los particulares puedan ejercer de conformidad con las disposiciones del derecho

federal comiin, es decir adquiere supremacia frente a las demas leyes.

multa o arresto hasta por treinta y seis horas, pero si el infractor no pagare la multa que se le hubiese impuesto, se permutara
esta por el arresto correspondiente, que no excedera en ningun caso de treinta y seis horas.

""" Decreto que adiciona y reforma diversas disposiciones de la Ley del Servicio de Administracion Tributaria. Publicada el
pasado 12 de julio de 2003 en el Diario Oficial de la Federacion.
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Como supuestos de procedencia de dicha reclamacion, contempla la Ley del SAT, que
el contribuyente estara obligado a probar, entre los hechos de los que deriva su derecho, la
lesion, la accién u omisién del Servicio de Administracion Tributaria y la relacion de
causalidad entre ambos; asi mismo, debera probar la realidad y el monto de los dafios y

perjuicios.

Lo que viene a reforzar nuestra idea original, con relacién a las declaraciones de
ilegalidad de los actos administrativos, es que el legislador en este caso, no solo contemplo un
procedimiento detallado y claro para el gobemado, sino también pensé en evitarle una
pluralidad de instancias administrativas o jurisdiccionales, tan comunes en los conflictos en
que una de las partes es el Estado, tan es asi que dicha ley establece la posibilidad de que en la
misma demanda en que se controvierte una resolucion o en una por separado, se podra
solicitar la indemnizacion. Dentro de esos privilegios procedimentales, se encuentra por un
lado que se exime al gobernado lesionado en su patrimonio, de la obligacion de adjuntar
documento alguno en que conste el acto impugnado, la copia en la que obre el sello de
recepcion de la instancia no resuelta por la autoridad ni, en su caso, el contrato administrativo,
aunque en este caso dependera del gobernado como ya se menciond la demostracién de la

existencia de la lesion.

Este decreto establecié también con claridad, los requisitos que deben estar contenidos
en las sentencias que dicte el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa en materia
de responsabilidad, las cuales deberan en su caso, declarar e derecho a la indemnizacién,
determinar el monto de los dafios y perjuicios, y condenar al Servicio de Administracién
Tributaria a su pago. Cuando no se haya probado el monto de los dafios y perjuicios, la
sentencia podra limitarse a declarar el derecho a la indemnizacion; en este caso, el

contribuyente debera promover incidente ante la Sala del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
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Administrativa en la que originalmente impugno, pidiendo la liquidacién de los dafios y

perjuicios, una vez que tenga los elementos necesarios para determinarlos.

Dicha ley, también contribuye a evitarle al gobernado diversas instancias antes de
obtener el pago de dafios y perjuicios, al sefialar en su ultimo parrafo, que el Servicio de
Administraciéon Tributaria deberd indemnizar al particular afectado por el importe de los
gastos y perjuicios en que incurrid, cuando la unidad administrativa de dicho érgano cometa
falta grave al dictar la resolucién impugnada y no se allane al contestar la demanda en el
concepto de impugnacion de que se trate. El legislador en este caso, fue explicito al momento

de aclarar que se entendera por falta grave al sefialar las siguientes:

L Se anule por ausencia de fundamentacion o de motivacion, en cuanto al fondo o a la
competencia.
IL Sea contraria a una jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en

materia de legalidad. Si la jurisprudencia se publica con posterioridad a la contestacion
no hay falta grave

[IL. Se anule por desvio de poder

Lo anterior, no solo beneficia al ciudadano, sino también podria significar un ahorro al
Estado, toda vez que es comin que las autoridades, mds por costumbre que por su
procedencia, interpongan recursos destinados al fracaso, lo que finalmente significa una carga
para el erario publico tanto para las dependencias que los promueve como para los érganos

que los resuelven.
X. Del procedimiento

Hemos venido anunciando la importancia, de un procedimiento detallado y claro, ya
que en nuestra opinion, el legislador no establecié un procedimiento reclamatorio auténomo o
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especial, por lo que la aplicacidn supletoria de las leyes que menciona, podrian marginar la

aplicacion del espiritu de la reforma constitucional.

En este sentido, posiblemente los esfuerzos legislativos por incorporar diversas
instituciones de nada servirian, si no contamos con disposiciones procesales o procedimentales
claras y precisas, que permitan la armonia, la uniformidad y la aplicacién practica de las
instituciones juridicas, maxime aln si estamos en presencia de instituciones tan complejas
como son las administrativas, pues es comun encontrar en la actividad administrativa una
pluralidad de ordenamientos y procedimientos, aunado al dinamismo y falta de permanencia
de los funcionarios piblicos que realizan actividades administrativas y que dependen de los
cambios politicos, lo que provoca la falta de formacion para cumplir con las exigencias que
dia con dia requiere la funcién piblica. Por tal motivo, iniciamos este apartado con una
sintesis de lo que para la iniciativa, es el procedimiento, asimismo; haremos los comentarios

respectivos, para concluir con una propuesta.

A. Del inicio del procedimiento de reclamacion

La iniciativa establece que el procedimiento, podra ser iniciado de oficio o por
reclamacion de parte interesada, retomando en este caso lo establecido por la Ley Federal de

Procedimiento Administrativo.

B. De las autoridades competentes

El articulo 21 sefiala que la reclamacién del pago de dafios y perjuicios al Estado, se
podra interponer indistintamente ante la dependencia o entidad presuntamente responsable u
organismo constitucional auténomo'’?, lo cual, en nuestra opinién, significaria la conjuncién

en una sola persona de juez y de parte, lo que probablemente vicia de entrada el proceso o

172

Cfr. Apéndice de este trabajo.
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procedimiento de que se trate, pues es obvio que la responsable siempre cuidara y privilegiara

sus propios intereses.

Respecto a la competencia, se establece una competencia especial, conforme al articulo
35 de la iniciativa en estudio, a favor de la Secretaria de la Funcién Publica, en caso de que
dos o mas dependencias y entidades hayan concurrido en la produccién de las lesiones
patrimoniales reclamadas. Y aqui la Secretaria de la Funcién Publica resolverd, oyendo la

opinién de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Cuando una dependencia o entidad presuntamente responsable reciba una reclamacién
que de acuerdo con el articulo 21 de esta ley, suponga concurrencia de agentes causantes de
lesién patrimonial debera remitirla a la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo

para los efectos mencionados en el parrafo anterior.

También se faculta a la Comision Nacional de Derechos Humanos, cuando deriven de
una queja o denuncia ante dicho organismo, y podra ser turnado a la dependencia o
dependencias presuntamente relacionadas con la produccion de las lesiones reclamadas. Sin
embargo, una vez turnadas presumiblemente seguiran el procedimiento establecido en la
iniciativa de ley, procedimiento que como ya dijimos no es especial y posiblemente seria
necesario agregar algunos conceptos y términos. Por lo tanto estaremos hablando que se
substanciara como lo indica el articulo 23 de la iniciativa, es decir, en los términos de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo en la via administrativa y conforme al Cédigo Fiscal
de la Federacion en la via jurisdiccional, lo que evidencia una vez mas, en forma aparente, la

existencia de dos vias por un lado la administrativa y por el otro, la jurisdiccional.
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Otra facultad especial a favor de la Secretaria de la Funcién Publica, es la facultad que
tendra para celebrar convenios de coordinacion con las entidades federativas respecto de la

materia que regula la ley.

C. De la nulidad o anulabilidad de los actos administrativos

Conforme a los términos establecidos por la iniciativa de Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, la declaracion de nulidad o anulabilidad de los actos
administrativos no presuponen por si mismas derecho a la indemnizacién, lo que se
contrapone con lo establecido en el articulo 13 de la iniciativa y que anteriormente
analizamos, pues hay que recordar que en este articulo, el legislador si puso especial atencion
a la importancia de los actos ilegales, y finalmente la declaracién de nulidad o anulabilidad, es
precisamente la declaracién por un drgano competente de actos violatorios de disposiciones
legales, por lo tanto, para nosotros y derivado de lo anterior, si deberian crear una presuncién

en el juzgador.

D. De la carga de la prueba

La iniciativa de ley propone que la carga de la prueba, la tendra el reclamante
lesionado en su patrimonio y al Estado solo le correspondera probar aquello que lo exima o
simplemente aminore su responsabilidad, demostrando segin proceda la participacion de
tercero o del propio reclamante en la produccion de los dafios y perjuicios irrogados al mismo;
que los dafios no son consecuencia de la actividad administrativa irregular del Estado; que los
dafios derivan de hecho o circunstancias imprevisibles o inevitables seguin los conocimientos
de la ciencia o de la técnica existentes en el momento de su acaecimiento; o bien, la existencia

de la fuerza mayor que lo exonera de responsabilidad patrimonial.
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Al respecto, consideramos que la iniciativa debera ser mas explicita en lo que respecta
a las pruebas, pues en este sentido, lo tinico que puede demostrar el particular es la existencia
de su patrimonio lesionado, el sefialamiento de quien considera fue el drgano responsable y en
su caso que es el titular o posesionario del patrimonio lesionado. Ya que en materia de
pruebas, el Estado tendra mayores elementos a su disposicion que el mismo particular. Pues el
Estado, cuenta con todos los documentos y registros en su poder por ejemplo: archivos,
registros publicos, estados financieros, convenios, concesiones, ordenes de ejecucion de obras
publicas; etcétera. Todos esos elementos, bajo su supervision y en algunas ocasiones bajo su
manipulaciéon; lo que significa ventajas del Estado frente al gobernado en cualquier
procedimiento y no se diga frente a un procedimiento de reclamacién de pago de dafios y
perjuicios. Por lo que consideramos prudente que la carga de la prueba la tenga
fundamentalmente el Estado, pues ya vimos materialmente que es lo que puede demostrar el

particular.

E. De la resolucion o sentencia

Se sefiala que la resolucion o sentencia debera contener: La existencia o no de la
relacion de causalidad entre el funcionamiento del servicio piblico o actividad administrativa
y la lesion producida, la valoracion del dafio causado, el monto en dinero o en especie de la
indemnizacidon, explicando los criterios utilizados para su cuantificacién, en casos de
concurrencia previstos en el capitulo IV de la iniciativa de ley, se deberan razonar los criterios
de imputacion y la graduacién correspondiente; y desde nuestro punto de vista no estaria de

mas agregar que dicha resolucidn debera estar fundada y motivada.

F. De los recursos
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Segun la iniciativa de ley, cuando se niegue la indemnizacién o el monto no satisfaga
al particular, este tendrd a su eleccion la interposicion del recurso de revisién en la via
administrativa o bien por via jurisdiccional ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y

Administrativa.

G. De la prescripcion

La prescripcion sera de un afio, empezara a correr a partir del dia siguiente a aquél en
que se hubiera producido la lesién patrimonial, o que hubiesen cesado sus efectos lesivos, si
fuesen de caréacter continuo. Si se tratan de dafios de caracter fisico o psiquico a las personas,
el plazo de prescripcion empezara a correr desde la curacién o la determinacién del alcance de
las secuelas. No debemos olvidar, que la institucién que ahora estamos estudiando, estuvo
contemplada en el Cddigo Civil Federal, y que el término de prescripcion conforme al articulo
1161 del Cédigo es de dos afios' ", por lo que con esta iniciativa se reduce el término de

prescripcion que anteriormente se contemplaba para la institucion, en el Codigo Civil Federal.

Interrumpen la prescripcion los procedimientos administrativos o jurisdiccionales, que
tiendan a anular o nulificar los actos administrativos, por lo que empezara a correr en todo
caso a partir del dia siguiente de la fecha de emision de la resolucién administrativa o de la

sentencia definitiva, segin la via elegida.
H. Otras formas de terminacién de la controversia
El particular puede optar por terminar la controversia mediante convenios. con las

dependencias y entidades de la Administracion Piblica Federal, mediante la fijacion y el pago

de la indemnizacién que las partes acuerden. Para la validez de dicho convenio se requerir,

'™ Cfr. Articulo 1161 del Cédigo Civil Federal.
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segln sea el caso, la aprobacion por parte de la contraloria interna o del érgano de vigilancia

correspondiente.
I. Del derecho del Estado a repetir contra los servidores publicos.

La iniciativa contempla que el Estado podra repetir de los servidores publicos el pago
de la indemnizacién cubierta a los particulares, previa substanciacion del procedimiento
administrativo disciplinario previsto en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos. Dicha sancion formara parte de la sancién econémica que se le
aplique. La caracteristica de esta sancién serd su gravedad; la cual serd calificada de acuerdo a
los criterios que establece la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos. Ademas, se tomardn en cuenta los estandares promedio de la actividad
administrativa, la perturbacién de la misma, la existencia o no de intencionalidad. La

responsabilidad profesional y su relacion con la produccion del resultado dafioso.

El Estado podra también instruir, igual procedimiento a los servidores publicos por él
nombrados, designados o contratados y, en general, a toda persona que desempeiie un empleo,
cargo o comision de cualquier naturaleza en la Administraciéon Publica Federal, cuando le
hayan ocasionado dafios y perjuicios en sus bienes y derechos derivado de faltas o infracciones
administrativas graves, lo anterior, sin perjuicio de lo dispuesto por otras leyes aplicables en la

materia.

Como sancion administrativa el servidor publico, tendra en todo tiempo el derecho a
impugnar la misma a través del recurso de revocacion, o ante el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, en términos de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas

de los Servidores Publicos.
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Segun el texto de la iniciativa las cantidades que se obtengan con motivo de las
sanciones economicas que las autoridades competentes impongan a los servidores publicos, en
términos de lo dispuesto por la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos, se adicionaran, segin corresponda, al monto de los recursos previstos
para cubrir las obligaciones indemnizatorias derivadas de la responsabilidad patrimonial de los

Poderes de la Uniodn, de las entidades y organismos.
J. De las leyes supletorias

El articulo 10 de la iniciativa sefiala: “ La presente ley se aplicara supletoriamente a
las diversas leyes administrativas que contengan un régimen especial de responsabilidad
patrimonial del Estado. A falta de disposicion expresa en esta ley, se aplicaran las
disposiciones contenidas en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, el Codigo Fiscal
de la Federacion; el Codigo Civil Federal, y los principios generales del Derecho”. lo cual
posiblemente pudiera desvirtuar la intencion inicial del legislador, al hacerlo de facil acceso al

gobernado, opinién que hacemos, con base en los criterios, que enseguida se mencionaran.

XI. Analisis de las leyes supletorias a las que remite la iniciativa de Ley Federal de

Responsabilidad Patrimonial del Estado

Como lo hemos venido sefialando, no encontramos en dicha propuesta, concretamente
en el procedimiento, diversos elementos para la substanciacién del procedimiento
reclamatorio, como son plazos o términos precisos, si se presentara la reclamacion por escrito
0 por comparecencia, si existird un periodo de ofrecimiento y desahogo de pruebas, si se dara
vista a la autoridad, que término tendra la autoridad para contestar o resolver, etcétera; por lo
que en efecto conforme al articulo 23 de la iniciativa, tendremos que atender a las
disposiciones de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo y al Cédigo Fiscal de la
Federacion segin corresponda, o las disposiciones especiales que existan sobre la materia. Por
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tal motivo, enseguida citaremos brevemente, cudles son las caracteristicas esenciales del
procedimiento y su substanciacion en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo y el

Codigo Fiscal de la Federacion.

A. Ley Federal de Procedimiento Administrativo

El ambito de aplicacion de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo abarca la
administracion publica centralizada y por reciente reforma, incluye también a la
administracion publica paraestatal. Sin embargo, tiene algunas excepciones como al
Ministerio Publico, cuando actia en ejercicio de sus facultades constitucionales, tampoco
aplica a los organismos constitucionales auténomos, en este sentido, si nos situaramos en un
caso de responsabilidad patrimonial del Estado, en el cual tuviera responsabilidad el Instituto
Federal Electoral, debemos recordar que este organismo no atiende a las disposiciones
contenidas en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, e incluso derivado de algunos
criterios del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion asi como de su propia
normatividad, es comin que apliquen en principio, sus propias disposiciones internas y en su
caso aplican el Cddigo Federal de Procedimientos Civiles, pero nunca la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo o el Cddigo Civil Federal a los cuales también remite la
iniciativa de ley que estamos comentando. Por lo que nuevamente, estariamos en presencia de
graves contraposiciones al momento de aplicar la iniciativa de Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado. No debemos olvidar que a su vez la disposicion supletoria de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo es el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, en
el cual encontramos por supuesto grandes privilegios a favor del Estado, en lo que proceso se
refiere ya que nunca podra dictarse, en su contra, mandamiento de ejecucién ni providencia de

embargo, y estaran exentos de prestar las garantias que el Cédigo exija de las partes.
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La Ley Federal de Procedimiento Administrativo establece que todas las promociones
deberan presentarse por escrito, en el cual se precisaran el nombre, denominacion o razon
social de quién o quiénes promuevan, en su caso de su representante legal, domicilio para oir
notificaciones, asi como nombre de la persona o personas autorizadas para recibirlas, la
peticion que se formula, los hechos o razones que dan motivo a la peticién, el drgano
administrativo a que se dirigen y lugar y fecha de su emision. El escrito debera estar firmado
por el interesado o su representante legal, a menos que no sepa o no pueda firmar, imprimira
una huella digital. Ademas anexaran los documentos que acrediten su personalidad y lo que en

cada caso sean requeridos por los ordenamientos respectivos.

El articulo 3° de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, sefiala que la
resolucion que recaiga debera contener todos los elementos y requisitos sefialados para el acto
administrativo, por ejemplo la competencia, por lo tanto tendremos que analizar si las
autoridades que conoceran de la Responsabilidad Patrimonial del Estado, estaran plenamente
facultadas para emitir resoluciones en esta materia, o habria que considerar hacer las
respectivas modificaciones para dotarlas de competencia. Aunado a que dichas resoluciones
deberan cumplir en todo momento con los fines de interés publico. En caso de que la autoridad
no cumpla con los requisitos establecidos por el articulo 3° de la Ley Federal de
Procedimiento, dard lugar a la nulidad o anulabilidad del acto administrativo; pero en
términos del articulo 7 de la misma ley, la omisién o irregularidad en los elementos y
requisitos sefialados en las Fracciones XII a XVI del articulo tercero, sera anulable pero con
excepciones, toda vez que en términos de dicho numeral, el acto declarado anulable se
considerara valido, gozara de presunciéon de legitimidad e incluso sera ejecutable y
posteriormente subsanable por los 6rganos administrativos mediante el pleno cumplimiento de
los requisitos exigidos por el ordenamiento juridico para la plena validez y eficacia del acto, lo

que demuestra, una vez mas que el Estado gozara de amplias prerrogativas en el
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procedimiento, ya que el acto anulable producira efectos retroactivos y el acto se considerara

8 : 5 I
como si siempre hubiere sido valido.

Otra prerrogativa mas en favor de la autoridad, la encontramos en el articulo 8 de la
Ley Federal de Procedimiento Administrativo, al sefialar que el acto administrativo sera valido
hasta en tanto su invalidez no haya sido declarada por autoridad administrativa o jurisdiccional

segun sea el caso

Otra observacién a la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, es que establece
un plazo de tres meses para la resolucidn de cualquier procedimiento, salvo lo que dispongan
los diversos ordenamientos, en la materia. Sin embargo, no encontramos disposicion expresa
sobre el término que tiene la autoridad para contestar una queja o cualquier promocién que
presente el particular, aunque se entiende que debe ser dentro del término de tres meses, no
hay término claro para que conteste la administracion. En caso de que no se resuelva dentro de
los tres meses, opera lo que en nuestro sistema juridico conocemos como negativa ficta,
nuevamente en perjuicio del promovente, o al menos que en las disposiciones se establezca lo
contrario, en este sentido, tampoco encontramos disposicion sobre la materia, en el proyecto
de Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, sin embargo; deberd mediar
constancia de tal circunstancia, que nuevamente conocera la autoridad ante la que estamos
promoviendo, teniendo esta la obligacion de expedirla en dos dias habiles. En el caso de que
se recurra la negativa ficta y peor aun ésta no se resuelva dentro del término, se entendera
confirmada una vez mas en sentido negativo. Lo que podemos observar, es que en caso de
que el particular, promueva reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado, con base
en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, nuevamente se encontrara con los

tradicionales obstaculos procedimentales.

"3 Articulos 3 y 7 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.
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Con relacién a los términos y plazos, el articulo 28 de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, sefiala que podran suspenderse por causa de fuerza mayor o caso fortuito,
debidamente fundada y motivada por la autoridad competente. Asimismo, conforme al articulo
31 la autoridad tiene facultades para ampliar los términos y plazos, lo que significaria la
elasticidad del procedimiento en perjuicio del ciudadano con la tnica limitante de que no
exceda en ningln caso de la mitad del plazo previsto originalmente, cuando asi lo exija el

r ] C 7
asunto y no se perjudiquen lo derechos de los interesados o de terceros.'””

En cuanto al recurso de revision que contempla la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, habra que cumplir practicamente con los mismos requisitos del procedimiento
administrativo, y solo en el caso de que se pidiera la suspensién de la ejecucién del acto
impugnado, procedera siempre y cuando entre otros requisitos, no se siga perjuicio al interés
social o se contravengan disposiciones de orden puiblico o no se ocasionen dafios o perjuicios a

terceros, a menos que se garanticen éstos en el caso de no obtener resolucion favorable.

Por otro lado, el gobernado se quedaria sin posibilidades de interponer recurso de
revisiéon en caso de que los dafios y perjuicios hayan cesado, pues conforme al recurso de
revision en el articulo 89, se considera improcedente el recurso entre otras causales, contra

176y en el caso que nos ocupa, en la mayoria de las

actos consumados de un modo irreparable
ocasiones estaremos en presencia de actos consumados de un modo irreparable, toda vez que

el término conforme a la presente ley, empezara a correr desde que hayan cesado.

Finalmente, otro término que contempla la Ley en estudio, es el que se da a la
autoridad para que cumpla con lo ordenado, el cual serd de cuatro, meses. En la especie,

posiblemente al momento de la conclusién de la presente reclamacidn, el particular habra

"% Articulos 28 y 31 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.
' Articulo 89 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo. Se desechara por improcedente el recurso.. Fraccion 11,
Contra actos consumados de un modo irreparable.
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pasado mas de un afio en dicho procedimiento, y posiblemente sin obtener respuesta favorable,

a sus intereses.
B. Cadigo Fiscal de la Federacion

Como se sefiald, la iniciativa en estudio nos remite al Codigo Fiscal de la Federacidon
para aplicarlo supletoriamente, por tal motivo hicimos una sintesis del juicio de nulidad y del

recurso de revocacion.

Como regla general el articulo 18 del Cédigo en estudio'”’, sefiala que todas las
promociones presentadas por los particulares, deberan contener una serie de requisitos como la
firma de la persona legalmente autorizada, o en las formas que al efecto apruebe la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, al igual que sus anexos, constar por escrito que contenga
nombre, domicilio fiscal, la autoridad a la que se dirige, el propdsito de la promocién y en su
caso el domicilio para oir y recibir notificaciones y el nombre de la persona autorizada para

recibirlas.

Cuando no se cumplan los requisitos a que se refiere este articulo, las autoridades
fiscales requeriran al promovente a fin de que en un plazo de diez dias cumpla con el requisito
omitido. En caso de no subsanarse la omisién en dicho plazo, la promocién se tendra por no
presentada, si la omision consiste en no haber usado la forma oficial aprobada, las autoridades
fiscales deberan acompaiiar al requerimiento la forma respectiva en el nimero de ejemplares

que sea necesario.

La representacion de las personas fisicas o morales ante las autoridades fiscales, se
hara mediante escritura publica, mediante carta poder firmada ante dos testigos y ratificadas

las firmas del otorgante y testigos ante las autoridades fiscales, notario o fedatario piblico o,
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en su caso de recursos administrativos, mediante la constancia de inscripcion en el registro de
representantes locales que lleva la autoridad fiscal, en los términos previstos en el Reglamento

de este Codigo.

Aunado a lo anterior, ¢l recurso de revocacion que contempla el Codigo, establece
como requisitos de procedencia en términos de los articulos 116 y 117 del Cddigo Fiscal,
sefialan que unicamente sera procedente en materia fiscal federal, en contra de las resoluciones
definitivas dictadas por autoridades fiscales federales que determinen contribuciones,
accesorios o aprovechamientos, nieguen la devolucién de cantidades que procedan conforme
la ley, dicten las autoridades aduaneras, cualquier resolucién de caricter definitivo que cause
agravio al particular en materia fiscal, salvo aquéllas a que se refieren los articulos 33-A, 36 y
74 del codigo. También procede en contra de los actos de autoridades fiscales federales que:
a)Exijan el pago de créditos fiscales, cuando se alegue que éstos se han extinguido o que su
monto real es inferior al exigido, siempre que el cobro en exceso sea imputable a la autoridad
ejecutora o se refiera a recargos, gastos de ejecucién o a la indemnizacién a que se refiere el
articulo 21 de este Codigo, b) Se dicten en el procedimiento administrativo de ejecucion,
cuando se alegue que éste no se ha ajustado a la Ley, c)Afecten el interés juridico de terceros,
en los casos a que se refiere el articulo 128 de este Cddigo, d)Determinen el valor de los

bienes embargados a que se refiere el articulo 175 de este Cédigo.

Hay que recordar que la interposicion del recurso de revocacién serd optativa para el
interesado antes de acudir al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. Asimismo,
el particular contar con el término de cuarenta y cinco dias para la interposicién del recurso,
plazo que se empezara a contabilizar a partir de la notificacion de la resolucion que se

impugna.'”

' Articulo 18 del Cédigo Fiscal de la Federacion Vigente.
'8 Ibidem. Cddigo Fiscal de la Federacién. Vigente.
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El escrito que contiene el recurso, debera contener la resolucién o acto que se impugna,
los agravios que le cause la resolucion o el acto impugnado, las pruebas y los hechos
controvertidos de que se trate, si no se ofrecen pruebas ni se expresan agravios, la autoridad
dara un plazo de cinco dias para que cubra dichas omisiones, sino se desechara sino se sefiala
el acto que se impugna se tendra por no presentado. Aunado a los anexos que se deben
acompaiiar, los documentos que acrediten la personalidad, y en su caso el documento en que

obre el acto impugnado asi como las pruebas que ofrezca.

La resolucion debera dictarse y notificarse en un término que no excedera de tres
meses sin embargo, el silencio de la autoridad significard que se ha confirmado el acto

impugnado.

Por otro lado dicha resolucion puede consistir en el desechamiento; puede confirmar,
mandar reponer el procedimiento administrativo, o que se emita una nueva resolucion, dejar
sin efectos el acto impugnado, modificar el impugnado o dictar uno nuevo que los sustituya,
cuando el recurso interpuesto sea total o parcialmente resuelto a favor del recurrente. Si la
resolucion ordena realizar un determinado acto o iniciar la reposicion del procedimiento,
debera cumplirse en un plazo de cuatro meses, contados a partir de la fecha en que dicha

resolucion se encuentra firme.

No hay que olvidar que en caso de solicitar la suspensién, el recurso debe estar
acompariado de una garantia del interés fiscal, cuyo plazo sera de cinco meses siguientes a
partir de la fecha en que se interponga cualquiera de los referidos medios de defensa, debiendo
el interesado acreditar ante la autoridad fiscal que lo interpuso dentro de las cuarenta y cinco

dias siguientes a esa fecha, a fin de suspender el procedimiento administrativo.
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Por otra parte, con relacién al conocido como juicio de nulidad, conforme al articulo
198 del Cédigo en estudio, son partes en el juicio contencioso-administrativo: El demandante,
el demandado que es la autoridad que dicté la resolucion impugnada, el particular a quien
favorezca la resolucion cuya modificacion o nulidad pida la autoridad administrativa, el titular
de la dependencia o entidad de la Administracién Piiblica Federal, Procuraduria General de la
Republica o Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, de la que dependa la
autoridad mencionada en la fraccién anterior; la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,

podré apersonarse en los juicios en los que se controvierta el interés fiscal de la federacion.' i

La demanda se presentara por escrito directamente ante la Sala Regional Competente,
dentro de los cuarenta y cinco dias siguiente a aquél en que haya surtido efectos la notificacion
de la resolucién impugnada. En cambio conforme al tercer parrafo del articulo en comento,
sefiala un mayor plazo para las autoridades para poder presentar su demanda pues cuenta con

un término de cinco afios a la fecha en que sea emitida la resolucién.

En la demanda se puede solicitar la suspension del acto impugnado siempre que se
cumplan con los requisitos del articulo 208 bis, misma que serd negada cuando pueda
ocasionar perjuicios al interés general y en todo caso podra ser concedida la suspension al
particular siempre y cuando otorgue garantia bastante para reparar el dafio o indemnizar por
los perjuicios que con ello pudieran causar si no se obtiene sentencia favorable en el juicio de
nulidad. Aunque posteriormente, la sala puede revocar la resolucidn que niegue o acepte la

suspension; cuando ocurra un hecho superveniente que lo justifique.

La autoridad cuenta con cuarenta y cinco dias para contestar su demanda. Para
contestar la ampliacién de demanda sera de veinte dias. Si no contesta en ese término se

tendran por ciertos los hechos.

"% Articulo 198 del Cddigo Fiscal de la Federacién Vigente.
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Como se observa, el procedimiento propuesto con base en el Cédigo Fiscal, es
posiblemente mas claro, sin embargo, podria dificultar, el acceso del particular a esta

instituciéon como lo hemos venido sefialando, lo que romperia con la intencién del legislador.

XII. La Responsabilidad Patrimonial del Estado como garantia constitucional

Previamente a la propuesta que pretendemos hacer, la cual consistira basicamente en
una propuesta de caracter procedimental, resulta pertinente tratar de comprender la naturaleza
y alcance del segundo parrafo del articulo 113 constitucional, pues como atinadamente sefiala
el Doctor Alvaro Castro, se ha venido a convertir en nuestro sistema juridico en una nueva

garantia constitucional. 180

La inclusion de la institucion en estudio, a la Constitucidon Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, seguramente tiene y tendra diversas implicaciones constituciones y
legales, que deben ser consideradas, al momento de resolver un procedimiento reclamatorio de
esta naturaleza, pero también deben ser consideradas por nosotros para tratar de elaborar una
propuesta congruente. En este orden de ideas, estudiaremos brevemente no soélo los alcances
administrativos de la Responsabilidad Patrimonial del Estado, sino también los alcances de

caracter constitucional.

No existe en nuestro sistema juridico, un criterio uniforme respecto a lo que debemos
entender por garantias individuales y constitucionales, o si estos vocablos son sinénimos. Para
aalgunos autores, las garantias constitucionales, son derechos que la Constitucién otorga a los
habitantes de la Republica frente a las autoridades, derechos que al estar comprendidos dentro

del contexto de la Ley Fundamental, tienen el rango superior frente al orden nacional. Esos

150 CASTRO ESTRADA, Alvaro. Nueva Garantia Constitucional. Op. Cit. P.60
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derechos que la Constitucion otorga, en ocasiones son considerados como derecho humanos al
respecto, autores como Bazdresch, sefialan que las garantias constitucionales protegen
directamente los derechos humanos y por ende sus titulares son precisa y exclusivamente los

hombres, como personas fisicas como personas morales o de derecho privado o piiblico."®'

Pero, otro sector de la doctrina prefiere evitar el debate anterior, optando por dejar en
claro que no se deben confundir los derechos publicos subjetivos contenidos en la carta
magna, con las auténticas garantias constitucionales, ya que son solo garantias, aquellas que
establecen los medios de hacerlas valer o darles eficacia, de ahi que se sefiala que unicamente
son garantias constitucionales y a su vez individuales las contenidas en los veintinueve
primeros articulos de la carta fundamental de nuestro pais. Otros autores, por su parte
consideran que no se deben limitar las garantias individuales, inicamente a los primeros
veintinueve articulos de la Constitucion ya que se ha llegado incluso ha considerar, que
existen también garantias de cardcter institucional, relativas a la proteccion especial de ciertas
instituciones a través de la regulacidn constitucional, con la finalidad de hacer imposible una
supresion en via legislativa ordinaria. Por tal motivo este sector doctrinal, considera que las
garantias constitucionales deben interpretarse y protegerse con base en todo el texto de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, pues todo ello en su conjunto
constituye un medio de proteccion para el individuo, posicién que ya sostenia hace algunos
afios el entonces Presidente de la Suprema Corte de Justicia, Ignacio L. Vallarta, quien
consideraba que el concepto de garantias individuales no sélo deberian comprenderse como
los primeros 29 articulos de la Constitucion, sino también, aquellos otros preceptos

constitucionales que los presuponen, los explican o los contemplan.

8| BEZDRESCH, Luis. Garantias Constitucionales. Curso Introductorio. 4* edicién. Editorial Trillas. México. 1990. P. 35
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Sobre el tema, nuestro maximo Tribunal, ha sostenido los siguientes criterios

jurisprudenciales:

GARANTIAS INDIVIDUALES. NO SON DERECHOS
SUSTANTIVOS, SINO QUE CONSTITUYEN EL INSTRUMENTO
CONSTITUCIONAL PARA SALVAGUARDAR ESTOS. Las garantias
individuales que se encuentran consagradas en los articulos 14 y 16
constitucionales, como lo son la del debido proceso y la de fundamentacion y
motivacion en todo acto de autoridad como su nombre lo indica, garantizan la
aplicacion de la ley en cuanto a los procedimientos seguidos ante tribunales,
con el objeto de proteger la integridad fisica, la libertad y los bienes, siendo
estos, los derechos fundamentales del gobernado, entre otros, es decir, la
garantias individuales, no son derechos sustantivos, sino que constituyen el
instrumento constitucional establecido por la propia Norma Fundamental del
pais, para salvaguardar tales derechos.'™

GARANTIAS INDIVIDUALES ALCANCES DE LAS. Las garantias
constitucionales no deben tomarse como un catalogo rigido, invariante y
limitativo de derechos concedidos a los gobernados, que deba interpretarse
por los tribunales de amparo en forma rigorista, porque ello desvirtuaria la
esencia misma de dichas garantias. Mas bien debe estimarse que se trata de
principios o lineamientos vivos y sujetos a la evolucién de las necesidades
sociales, dentro del espiritu que animo al Constituyente al establecerlos . De
lo contrario, se desvirtuaria la funcién esencial de las garantias
constitucionales y del juicio de amparo, al entenderlas y aplicarlas en forma
que hiciera sentir opresion a los gobernados, y limitacion en la defensa de sus
derechos, en vez de hacer sentir el ambiente de derecho y libertad que con
dichas garantias se pretendid establecer en el pais. No seria posible aplicar en
la actual complejidad politica, econdmica y social de un medio cambiante,
rigorismos literales de normas que contienen principios e ideas generales,
pero que no pudieron siempre prever necesariamente las consecuencias de
dichos principios. PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA
ADMINISTRATIVA DEL PRIMER CIRCUITO.'®

*** Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta Parte: IV, Octubre

de 1996 Tesis: 1. 6° C. 28 k Pagina: 547
"*! Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion.Parte: 62 Sexta parte.Pagina. 39
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Ahora bien, como sabemos, con relacién a la defensa de los derechos fundamentales
establecidos por la Constitucién, el medio comln de defensa de estos, es el juicio de amparo,
el cual extiende su esfera protectora a todos aquellos que conceden facultades a las personas
individuales y colectivas, o sea a través de la tutela de los derechos de la persona humana y de
los derechos sociales superando el area restringida de los veintinueve primeros articulos de

nuestra Constitucion Federal.

Cuando analizabamos en el capitulo dos de este trabajo de tesis, la naturaleza juridica
del texto del segundo parrafo del articulo 113 constitucional, sefialdbamos que para nosotros,
es una garantia constitucional, sin embargo, no consideramos en estricto sentido, que el texto
por si solo garantice la exacta observancia de este, por lo tanto estamos convencidos de que
requerira en todo momento, no solamente de un procedimiento bien establecido, sino
posiblemente se auxiliard de otras garantias individuales ya contempladas en nuestra
Constitucién pues ya vimos, que las garantias individuales, son el instrumento de proteccién
de derechos consagrados en el orden constitucional. Toda vez que en el supuesto, de que fuere
infringido el segundo parrafo del articulo 113 constitucional, por alguna autoridad, el
gobernado posiblemente si podria alegar en via de amparo violacién al segundo parrafo del
articulo 113 constitucional; sin embargo, es probable que el Juez de Distrito, acordaria la
improcedente de la interposicion del juicio de amparo, toda vez que no agoté el principio de
definitividad a través del procedimiento estipulado en las leyes secundarias. Caso distinto
serfa, si el gobernado alegara por ejemplo, violaciones directas a la Constitucion,
concretamente a los articulos 14 y 16, que se pudieran dar durante el procedimiento de

reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado.

Finalmente, debemos decir que no existe la menor duda de que el segundo parrafo del
articulo 113 constitucional, se convirtid a partir del 1° de enero de 2004 en norma

fundamental, debido a la naturaleza intrinseca de la constitucion y al principio de supremacia
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constitucional. Ahora, dependerd del contenido de su ley reglamentaria, la mas Optima

aplicacion de la institucidn.

Precisamente, ya observamos, como las reformas al Cddigo Financiero del Distrito
Federal, que en paginas anteriores citamos textualmente, van totalmente en contra de lo
estipulado por el segundo parrafo del articulo 113 constitucional; lo que evidencia la
importancia de una adecuada reglamentacidn, pues de lo contrario los esfuerzos por elevar a
rango constitucional a la Responsabilidad Patrimonial del Estado, de nada servirian al

gobernado.

XIII. Posibles inconvenientes del procedimiento propuesto en la iniciativa.

De ninguna manera pretendemos hacer de este trabajo de tesis, un medio de excesiva
critica al procedimiento propuesto por la iniciativa, pues cuenta con elementos importantes e
incluso especificaciones fundamentales. Tampoco tratamos de desacreditar la institucion del
procedimiento administrativo, pues este también tiene aspectos positivos, e incluso no
debemos olvidar la trascendencia de su creacién, pues anteriormente, la Administracion
actuaba en forma totalmente arbitraria; por tal motivo, inicamente pretendemos manifestar

nuestra opinién, que posiblemente también tendrd muchos elementos discutibles.

La composicién de la Administracion Publica es sumamente compleja, por la cantidad
de ordenamientos juridicos que la regulan, por el nimero de funcionarios que la integran,
porque en ocasiones atiende a imperativos politicos, por tal motivo, se pueden dar situaciones
de incompatibilidad entre el propdsito politico o la exigencia técnica e incluso, como ya lo
vimos, no existen limitaciones juridicas claras, de donde resulta que la Administraciéon no
obstante que viva en un orden juridico, resulta en ocasiones, a diferencia de otras funciones

del Estado menos vinculada a la norma juridica por ejemplo, que la funcién jurisdiccional, ya
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que ésta en cambio, es puramente juridica y el elemento metajuridico que en ella puede

intervenir, es unicamente el interés social y al orden piiblico.

Aunado a lo anterior, de aprobarse el procedimiento de reclamacién establecido por la
iniciativa de Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, el particular nuevamente
tendra que enfrentarse con multiples obstaculos que no siempre seran de indole legal. Aunado
a esas caracteristicas intrinsecas de la Administracion de las que hablabamos, como son la
presuncion de validez o presuncidon de legitimidad del acto administrativo, la ejecutividad del
acto administrativo, que no es mas que la posibilidad de que la Administracion se haga justicia

'8 Aunado al hecho,

por si misma, como lo sefiala el administrativista Antonio Carrillo Flores.
de que los actos administrativos son en esencia impugnables, y que no es hasta que se agotan
los cauces legales cuando adquieren firmeza, lo que implicara en todo caso para el gobernado,
tener la necesidad una vez mas de acudir a diversas instancias y por ende pasar por un largo

proceso al respecto, que finalmente podria concluir en la via jurisdiccional.

Aunado a las amplias facultades con que cuenta la autoridad administrativa que
anteriormente mencionamos, se suman aquellas facultades, como las prevenidas en el articulo
59 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, como son iniciar de oficio un nuevo
procedimiento, o la discrecionalidad palpable en el articulo 61 de la Ley en comento, en el
cual se permite a la autoridad emitir el acto administrativo sin sujetarse a los requisitos y
formalidades del procedimiento, respetando las garantias individuales, en el caso de
situaciones de emergencia o urgencia, debiendo fundar y motivar su determinacion. Todo ello
en su conjunto es considerado incluso por muchos autores, como un verdadero atentado a las

garantias de los ciudadanos, e incluso han recomendado su derogacién'®®

'®3 CARRILLO FLORES, Antonio. Op. Cit. P. 67
1% MARTINEZ GOMEZ, Daniel. Los Procedimientos Administrativos Materialmente Jurisdiccionales como Medios de
Control en la Administracion Publica. Instituto de Investigaciones Juridicas. U.N.A.M. México. 2002
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Con relacion a lo propuesto por la iniciativa, relativo a que en el caso de que el
gobernado, no obtenga resolucién favorable en el recurso administrativo, podra en efecto
acudir al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, ante el cual el ciudadano se
encontrard nuevamente ante otra instancia, y posiblemente con otros obstaculos para el tema

que estamos analizando.

El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa es un tribunal de anulacién y
no de plena jurisdiccion, dos son las caracteristicas que configuran, sin lugar a dudas, que el
Tribunal es de anulacion, -segun el jurista Emilio Margain- el tribunal no puede ejecutar sus
propias sentencias, ya que ante la negativa de incumplimiento por parte de la autoridad en lo
resuelto por dicho tribunal, el actor en todo caso debe acudir al juicio de plena jurisdiccién
para obtener de este drgano el mandato de exigibilidad o de cumplimiento. La segunda
caracteristica es que ante el Tribunal el juicio es de ilegitimidad, violacion de la ley con la
resolucioén emitida, en cambio ante los Juzgados de Distrito el juicio en materia administrativa
es de plena jurisdiccion, sea por inconstitucionalidad del ordenamiento aplicado o violacion de
los derechos subjetivos o de garantias individuales.'®®. Es decir, el Tribunal Fiscal tiene
facultades de simple anulacién mas no de plena jurisdiccién, y el acto impugnado ante él debe
juzgarse a través de los fundamentos esgrimidos por las autoridades demandadas, y el actor en
un juicio de esa naturaleza, solo esta obligado a combatir esos fundamentos y no otros
diversos y a analizar y presentar las pruebas que considere oportunas en relacion con el

conocimiento que tenga e la resolucién combatida.

La sentencia del contencioso, puede tener diversos efectos, como reconocer la validez
de la resolucién impugnada, declarar la nulidad de la resolucién impugnada o declararla para
efectos, y declarar la existencia de un derecho subjetivo y condenar al cumplimiento de una

obligacidn, y en caso de que la autoridad no de cumplimiento a la misma, el particular puede
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acudir en queja ante la Sala que dicto la sentencia, para lo cual deberd haber transcurrido el
plazo previsto en la ley, con lo cual si la autoridad no da cumplimiento a la sentencia en el
plazo de cuatro meses, ello dard origen a nuevo juicio, el particular no podra alegar
improcedencia del nuevo acto al no haberse dictado dentro de dicho plazo, sino que ahora
tiene la obligacion de acudir ante la Sala en queja para que ésta exija y conceda al funcionario
responsable un plazo de veinte dias para que dé cumplimiento al fallo, como lo establece el
articulo 239 del Cddigo Fiscal de la Federacion, lo que podria significar para el gobernado una
vez mas una gran inversién de tiempo, y esperar una resolucién que posiblemente no le sea

favorable.

Retomando una vez mas, las ideas del destacado jurista Carrillo Flores, sefiala que el
problema del procedimiento administrativo queda planteado tan pronto como se reconoce en el
Estado la existencia de una funcién administrativa. Esta funcién fija al Estado metas de su
obrar y para llegar a ellas necesariamente tiene que seguir determinados caminos, €sos
caminos forman el objeto de dicho procedimiento, aunado a que lo que se conoce como auto-
tutela de la Administracion, es que el Estado obra preponderantemente por lo que €l juzga un

. s - . B . . . . . 7
interés publico y sélo en forma secundaria para la salvaguardia de un interés privado. '®

Como lo mencionamos desde el texto introductorio de este trabajo, no es suficiente
basar nuestro opinién respecto al procedimiento reclamatorio, planteado en la iniciativa, con
base en la consulta bibliografica, por tal motivo acudimos a fuentes reales y estadisticas,
mismas que a continuacién se sintetizan, pues consideramos que el problema del
procedimiento reclamatorio, estriba fundamentalmente, en la autoridad que conocera del

mismo y en substanciacion.

' MARGAIN MANAUTOU, Emilio. De lo Contencioso Administrativo de anulacion o de ilegitimidad. Décimoprimera
edicion. Editorial Porria. México. 2002
'*7 CARRILLO FLORES, Antonio. Op. Cit. P. 95
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La iniciativa de ley contempla la posibilidad de que la autoridad competente para
conocer de la responsabilidad patrimonial del Estado, sea la Secretaria de la Funcion Publica.
Asimismo, como ya se menciond, propone que se aplique la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo para la substanciacion del procedimiento reclamatorio, lo cual como hemos
venido sefialando no garantiza la plena aplicacion de la institucion, como se apreciara del
siguiente estadistico realizado por la Unidad de Asuntos Juridicos de la Secretaria de la
Funcién Publica, que representa el nimero de recursos interpuestos por el particular y cuantos
de ellos fueron resueltos a favor de los ciudadanos, lo cual refuerza nuestra opinion respecto al

procedimiento propuesto por la iniciativa.

Recursos Total Recibidos Total Revocados
Administrativos 2002-2003 2002-2003

Unidad de Asuntos | De revocacion (LFRSP Y 45 30
Juridicos LFRASP)

De revision (LFPA) 147 24
Contraloria Interna De Revocacion 7 0

(LFRSP Y LFRASP)

De revision (LFPA) 0 0

Aunado a lo anterior, es importante destacar, que desde la entrada en vigor de la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, hasta la conclusién
del afio 2003, dicha Secretaria no recibié ninguna solicitud de indemnizacién con base en el

articulo 77 bis de la referida Ley.

Con relacién a la sancion de servidores publicos, el estadistico nos demuestra que entre

los afios 2002 y 2003, la Contraloria Interna sancioné a 23 servidores publicos, mientras que la
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Direccion General de Responsabilidades y Situacion Patrimonial, sanciond a 4155 servidores

publicos. '**

De lo anterior podemos concluir varias cosas, en primer lugar, que posiblemente el
procedimiento propuesto por la iniciativa, no sea el mas idéneo para los intereses del
particular.  En segundo lugar, que aunque no guarda una relacién directa con la
responsabilidad patrimonial del Estado, la indemnizacién contemplada hasta antes de la
reforma constitucional que hemos venido estudiando, y que se encuentra contemplada en el
articulo 77 bis de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos, fue nula su aplicacién por diversos motivos, y posiblemente también, debido al
desconocimiento de la norma, lo que nos ensefia la necesidad de que la moderna
Responsabilidad del Estado en nuestro Pais, debe ser ampliamente difundida. Y finalmente, en
lo que respecta al alto porcentaje de servidores publicos sancionados, nos demuestra la
frecuencia con la que la Administracion Publica puede llegar a conducirse, mediante actos
ilegales y por supuesto irregulares. Seria prudente preguntamos ;Cuantos de esos 4155
servidores publicos sancionados, no provocaron algun dafio al particular?. De ahi incluso, que

la responsabilidad patrimonial del Estado, se extienda a los actos ilegales.

Por otro lado, es importante mencionar que algunos Senadores destacaron como una de
las mayores ventajas de la iniciativa de Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del
Estado, el hecho de que no fuera extensa y estableciera demasiadas condiciones, sin embargo,

consideramos que no siempre significa esto una ventaja para el gobernado.

Por la naturaleza misma del derecho como ciencia, queremos advertir, que la siguiente
propuesta posiblemente no constituya una verdad universal que garantice plenamente la

aplicacion de la instituciéon de Responsabilidad Patrimonial del Estado en México, pero es una

'*¥ [nformacién proporcionada por la Direccion General de Asuntos Juridicos de la Secretaria de la Funcién Piblica.
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visién mas, elaborada con base en la consulta bibliografica y en la experiencia practica, pero

sobre todo fue elaborada con el anhelo de que en este pais exista una relacion responsables,

mas justa y equitativa entre el Estado Mexicano y sus gobernados.

XIV.- Estudio comparativo y texto propuesto

Iniciativa de Ley

Objetivos de la ley

La presente ley. tiene por objeto .fijar las bases y procedimientos
para reconocer el derecho a la indemnizacion a quienes sin
obligacion juridica de soportarlo, sufran dafios en cualquiera de
sus bienes y derechos como consecuencia de la actividad
administrativa irregular del Estado. Art. 1.

Texto propuesto

Objetivos de la ley

La presente ley tiene por objeto fijar las bases y procedimientos
sobre las cuales, debera substanciarse el procedimiento especial de
reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado.

Son objetivos de esta ley:

I. Proveer lo necesario para que toda persona,
lesionada en su patrimonio por la actividad
administrativa irregular del Estado; tenga derecho a
una indemnizacion.

II. Garantizar el acceso del particular a un proceso

Jjurisdiccional expedito.

Iniciativa de Ley

Caracteristicas de la
ley

La presente ley es reglamentaria del segundo parrafo del articulo
113 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
y sus disposiciones son de orden piblico e interés general. Art. 1

La presente ley se aplicara supletoriamente a las diversas leyes
administrativas que contengan un régimen especial de
responsabilidad patrimonial del Estado. A falta de disposicion
expresa en esta ley, se aplicaran las disposiciones contenidas en la
Ley Federal de Procedimiento Administrativo; el Codigo Fiscal de
la Federacion; el Codigo Civil Federal, y los principios generales
del Derecho. Art. 10

Texto propuesto

Caracteristicas de la
ley

La presente ley, se aplicara en materia de Responsabilidad
Patrimonial del Estado y es de observancia obligatoria para todos
los servidores publicos.

A falta de disposicion expresa, se aplicaran las disposiciones
contenidas en el Codigo Federal de Procedimientos Civiles.
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Iniciativa de Ley Glosario

Texto propuesto Glosario Para los efectos de esta ley se entendera por:

I. Ley: La Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado.
II. Actividad administrativa irregular: Aquella que causa dafio a
los bienes y derechos de los particulares que no tengan la
obligacion juridica de soportar, en virtud de no existir fundamento
legal o causa juridica de justificacién para legitimar el dafio de que
se trate

[. Indemnizacion de equidad: La contenida en los articulos 13 y 15
de la presente ley, la cual serd determinada con base en el ingreso
del titular del patrimonio lesionado*

V. Recomendaciones: Las que realiza la Comision Nacional de
Derechos Humanos y la Comision Interamericana de Derechos
Humanos, en los términos establecidos por la presente ley *.

VI. Fuerza Mayor: Aquellos casos que no se hayan podido prever
o evitar segun el estado de los conocimientos de la ciencia o de la
técnica existentes en el momento de su acaecimiento.

VII. Tribunales Federales Administrativos: Tribunal Federal de
Conciliacion y Arbitraje, Junta Federal de Conciliacion y
Arbitraje. Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa
VIII.  Reclamaciones de  indemnizacidon  notoriamente
improcedentes: Las que se sefialan en los términos de la presente
ley.

[X. Ministerio Publico: Ministerio Piblico Federal

X. Reparacién integral: Consistente en el pago del dafio
emergente, lucro cesante o perjuicio, y el resarcimiento por dafio
personal y moral.*

XI. Reparacién equitativa: Pago del dafio emergente,
resarcimiento por dafio personal y moral. *

XII. Actividad administrativa deficiente: Aquella que es realizada
por debajo de los estindares promedio del funcionamiento de la
actividad administrativa de que se trate.

XIII.Via administrativa: Procedimiento de reclamacién de dafios y
perjuicios al Estado, ante la autoridad responsable o ante la
Secretaria de la Funcién Piblica.*

XIV. Via jurisdiccional: La que se tramitard ante el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.*

XV. Sujetos responsables: El poder ejecutivo, legislativo, judicial
Asi como los organismos constitucionales autonomos y los
Tribunales Federales Administrativos. El Consejo de la Judicatura
Federal. Cualquier otro 6rgano federal, tinicamente en lo que se
refiere a su actividad administrativa irregular.

Iniciativa de Ley Ambito de Las disposiciones de esta ley se aplicaran en toda la Republica en
aplicacion el ambito federal y, en lo conducente, a los organismos
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constitucionales autonomos. Articulo 2.
Texto propuesto Ambito de Las disposiciones de esta ley, regiran en toda la Republica en
aplicacion materia federal
[ Iniciativa de Ley Autoridad La reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado, podra
Competente presentarse indistintamente ante la propia autoridad responsable,

organismo constitucional auténomo o ante la Secretaria de la
Funcion Publica. Articulo 21.

Texto propuesto Autoridad Sera competente para conocer del procedimiento especial de
Competente responsabilidad patrimonial del Estado, el Juez de Distrito en
Materia Administrativa, en donde se haya ejecutado la actividad
administrativa irregular del Estado, que haya lesionado el
patrimonio del gobernado.

En caso de que ante un Juez de Distrito se promueve un juicio de
responsabilidad patrimonial del Estado, del que otro deba conocer,
se declarard incompetente de plano y comunicara su resolucion al
Juez, que en su concepto deba conocer de dicho asunto,
acompaiiandole copia del escrito de reclamacion.

Iniciativa de Ley Intervencionde |La interpretacion de sus disposiciones, para efectos
ofras autoridades | administrativos, correspondera a la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo y a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico, en el ambito de sus respectivas competencias. Art. 2

El Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piblico, propondra a la Camara de Diputados el monto de
la partida presupuestal. Art. 5

El gobierno federal, a través de la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo, en el ambito de sus respectivas
atribuciones, podra celebrar convenios de coordinacién con las
entidades federativas respecto de la materia que regula la presente

ley. Art. 31
Texto propuesto Intervencién de | Seran Facultades de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico:
otras autoridades |I. Conocer de sus propias reclamaciones sobre responsabilidad
patrimonial del Estado.

II. Interpretar en caso de duda la Ley, para efectos administrativos
y de caracter economico.

[II. Autorizar la partida presupuestal respectiva.

IV. Proponer a iniciativa del Ejecutivo Federal, a la Camara de
Diputados el monto dela partida presupuestal que debera
destinarse para cubrir las erogaciones derivadas de
responsabilidad patrimonial de los Poderes de la Unién, asi como
de las entidades y organismos a que el mismo se refiere.

V. Autorizar el traspaso de los montos presupuestales asignados a
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las diferentes dependencias o entidades de la Administracion
Piiblica Federal.

Seran facultades de la Secretaria de la Funcion Piblica.

I. Interpretar las disposiciones contenidas en la Ley para efectos
administrativos.

II. Conocer y resolver los casos de concurrencia de dos o mas
dependencias o entidades en la produccion de las lesiones
patrimoniales reclamadas, oyendo la opinion de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publica.

Sera facultad de la Comision de Derechos Humanos

I. Emitir recomendaciones en materia de procedencia del pago de
dafios y perjuicios en términos de la presente ley.

II.  Admitir las reclamaciones de indemnizacién por
responsabilidad de la Administracion Publica Federal y turnarla a
las dependencias presuntamente relacionadas con la produccion de
las lesiones reclamadas.

Corresponde al Tribunal Federal de Justicia Fiscal vy
Administrativa, conocer de las resoluciones de la autoridad
administrativa que nieguen la indemnizacion, o que por su monto
no satisfagan al interesado, mediante recurso de revision.*

Iniciativa de ley De la reclamacion |Los procedimientos de responsabilidad patrimonial de la
Administracion Publica Federal se iniciaran de oficio o por
reclamacion de parte interesada. Art. 20.

Texto propuesto De la reclamacion | El procedimiento de responsabilidad patrimonial del Estado, se
iniciara a peticion de parte.

La reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado, se
presentara por escrito o por comparecencia ante el Juzgado de
Distrito en materia Administrativa, competente.

En caso de que la reclamacion se presente por comparecencia, el
particular ratificara su escrito en el término de diez dias, posteriores
a su presentacion.

El escrito de reclamacion deberé contender:

L. Nombre, domicilio y firma del reclamante.

II. La autoridad responsable que desplegé la actividad
administrativa irregular, que dio origen a la responsabilidad
patrimonial del Estado.

III. Fecha de la lesion patrimonial

Con el escrito de reclamacion, se acompaiiaran todos los elementos
de prueba que estime pertinentes el titular del patrimonio lesionado.
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Iniciativa de ley De la capacidad y
personalidad

Texto propuesto De la capacidad y | El procedimiento de reclamacion de responsabilidad patrimonial del
personalidad Estado, tnicamente puede promoverse por la parte, que haya sido

lesionada en su patrimonio por la actividad administrativa irregular.
Pudiendo hacerlo por si, por su representante legal o por el defensor
de oficio que le sea asignado, si asi lo solicitara.

Las personas morales podran presentar reclamacion de
responsabilidad patrimonial del Estado, por medio de sus legitimos
representantes.

Cuando en un procedimiento de responsabilidad patrimonial del
Estado, se encuentren dos o mas personas, lesionadas en su
patrimonio por la misma actividad administrativa irregular, deberin
designar un representante comun.

Iniciativa de ley

De la autoridad

responsable
Texto propuesto De la autoridad | Pueden ser autoridades responsables, por su actividad administrativa
responsable irregular el poder ejecutivo, el poder legislativo, el poder judicial asi

como los organismos constitucionales auténomos.

Iniciativa de ley

Plazos y términos

El derecho a reclamar indemnizacion prescribe en un afio, mismo que
se computard a partir del dia siguiente a aquél en que se hubiere
producido la lesién patrimonial, o a partir del momento que hubiesen
cesado sus efectos lesivos, si fuesen de caricter continuo. Cuando
existan dafios de caracter fisico o psiquico a las personas, el plazo de
prescripcion empezara a correr desde la curacién o la determinacion
del alcance de las secuelas.

En el caso de que el particular hubiese intentado la nulidad o
anulabilidad de actos administrativos por la via administrativa o
jurisdiccional y ésta hubiese procedido, el plazo de prescripcion para
reclamar indemnizacién se computara a partir del dia siguiente de la
fecha de emision de la resolucion administrativa o de la sentencia
definitiva, segin la via elegida. Art. 29

Texto propuesto

Plazos y términos

El derecho a reclamar indemnizacién prescribe en dos afios.
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Iniciativa de ley

De la substanciacion

Texto propuesto

De la substanciacion

El Juez de Distrito examinard el escrito de reclamacion, y si
encontraré motivo manifiesto y de indudable improcedencia la
desechara de plano.

Una vez presentado el escrito de reclamacion, el Juez de Distrito
dentro de los tres dias posteriores a la presentacion, emitird un auto,
en el que admitira o decretara el desecamiento de la reclamacion. En
el mismo, auto fijara fecha para la audiencia de conciliacion y de
desahogo de pruebas, la cual debera celebrarse dentro de los veinte
dias posteriores al auto que admita la reclamacion.

Una vez admitido el escrito de reclamacion, se notificara
personalmente a las autoridad o autoridades responsables, para que en
el término de cinco dias informen sobre la actividad administrativa
irregular que se les imputa. Demostrando, si existe relacion de
causalidad o si en todo caso existio caso fortuito o fuerza mayor.

En caso de que la autoridad responsable, no conteste a la reclamacion
en el término sefialado, se le prevendra nuevamente para que lo haga
en el término de tres dias, y en caso de que reincida, se aplicara una
multa al funcionario responsable y se tendran por ciertos los hechos.

Iniciativa de Ley Notificaciones
Texto propuesto Notificaciones Se notificara personalmente al reclamante y a las autoridades
responsables, el auto admisorio y la resolucion definitiva del
procedimiento.
Dicha notificacion, debera ser notificada a mas tardar al dia siguiente
en que se hubiesen pronunciado.
Iniciativa de ley Casos de
improcedencia
Texto propuesto Casos de Sera improcedente el procedimiento de responsabilidad patrimonial
improcedencia y | del Estado:
sobreseimiento

A. Cuando se trate de actos, cuya naturaleza es formalmente
jurisdiccional o legislativa.

B. Cuando no exista lesion patrimonial.

C. Cuando el reclamante, no sea el titular del patrimonio
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lesionado. La titularidad del patrimonio lesionado, se
demostrard mediante documento que acredite plenamente la
propiedad del bien de que se trate o cuando se haya
ostentado como posesionario del bien en forma pacifica,
continua y de buena fe.

D. Cuando la lesion patrimonial no haya sido resultado de la
actividad administrativa irregular del Estado.

Los casos de improcedencia deberan ser examinadas de oficio, por el
Juez de Distrito.

Procede el sobreseimiento:
A. Cuando se celebre convenio con el Estado o,
B. Cuando sean pagados los dafios y perjuicios al particular por

parte del Estado o,

C. Cuando se haya restituido la situacion anterior, a la
verificacion de la actividad administrativa irregular.

Iniciativa de ley

Resolucion

Las resoluciones o sentencias que se dicten con motivo de los
reclamos que prevé la presente ley deberin contener, entre otros
elementos, el relativo a la existencia o no de la relacion de causalidad
entre el funcionamiento del servicio publico o actividad
administrativa y la lesion producida v, en su caso, la valoracion del
dafio causado, asi como el monto en dinero o en especie de la
indemnizacion, explicitando los criterios utilizados para su
cuantificacién. Igualmente, en los casos de concurrencia previstos en
el Capitulo IV de esta ley, en dichas resoluciones o sentencias se
deberan razonar los criterios de imputacién y la graduacion
correspondiente para su aplicacién a cada caso en particular. Art, 27

Texto propuesto

Sentencia

El Juez de Distrito en materia Administrativa, que conozcan del
procedimiento de responsabilidad patrimonial del Estado, debera
suplir la deficiencia de la queja y los preceptos legales invocados.

Las sentencias que se dicten en los juicios de reclamacion de
responsabilidad patrimonial del Estado, deberan estar debidamente
fundadas y motivadas. La precisa identificacién del patrimonio
lesionado y de su titular, y la relacion que guarda el mismo con la
actividad administrativa irregular del Estado. Sefialar con precision la
forma de apreciacion de las pruebas conducentes en el juicio.

Articulo 23.- La sentencia que conceda el pago de daiios y perjuicios
al titular del patrimonio lesionado tendra por objeto el pago de dafios
y perjuicios que cubrirdn el total de la lesién patrimonial, el pago en
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especie, 0 en su caso, la restitucion de la situacion anterior a la lesion
inferida.

Podra decretarse la suspension de una actividad administrativa, como
medio preventivo, para evitar se provoquen mas dafios previa
comprobacidn de que es el Estado el responsable de esos daiios.

Iniciativa de ley

De los recursos

Las resoluciones de la autoridad administrativa que nieguen la
indemnizacién, o que, por su monto, no satisfagan al interesado,
podran impugnarse mediante recurso de revision en via
administrativa, o bien, directamente por via jurisdiccional ante el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. Art, 28

Texto propuesto

De los recursos

Procede el recurso de revision en contra:

I. Los acuerdos de los Jueces de Distrito que desechen una
reclamacion de responsabilidad patrimonial del Estado.

II. Contra las sentencias que nieguen la indemnizacion o que su
monto no satisfaga al interesado.

Sera competente el Tribunal Colegiado de Circuito, para conocer del
recurso de revision.

La interposicion del recurso se hara por conducto del Juez de Distrito.

El término para la interposicion del recurso serd de quince dias,
contados a partir del dia siguiente a aquel en que surta efectos la
notificacion de la resolucion recurrida.

El recurso de revision se interpondra por escrito, en el cual expresara
los agravios que le cause la resolucion impugnada o los elementos
que el Juez de Distrito dejo de considerar.

Con el recurso, se anexaran las respectivas copias para cada una de
las partes. En caso de que asi no lo hiciere, se le prevendra por el
término de cuatro dias para que exhiba las copias faltantes.

Interpuesta la revision y recibidas en tiempo las copias del escrito de
expresion de agravios, el juez de distrito, lo turnard al Tribunal
Colegiado, correspondiente, dentro del término de veinticuatro horas.

El Tribunal Colegiado de Circuito calificarda la procedencia del
recurso de revision, admitiéndolo o desechandolo y le dara vista a la
autoridad responsable para que manifieste lo que a su derecho
convenga durante el término de cinco dias.
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La resolucién a dicho recurso se dara dentro de los treinta dias
posteriores a la admision del escrito de reclamacion.

Procedera el recurso de queja, cuando las autoridades responsables,
no hayan cumplido con la sentencia que resuelve el procedimiento
reclamatorio.

El término para la interposicion del recurso de queja serd de veinte
dias a aquel en que debio haberse dado cumplimiento, a la resolucion
que ordena el pago de dafios y perjuicios al titular del patrimonio
lesionado.

En caso de que el servidor publico, responsable de la ejecucion de la
sentencia no de debido cumplimiento a lo ordenado por el Juez de
Distrito en el término de ocho meses, se le impondra una multa de
entre 25 y 150 salarios minimos diarios vigentes en el Distrito
Federal.

Si una vez impuesta la multa, la autoridad encargada de la ejecucién
no da debido cumplimiento en el término de un afio, se iniciara el
respectivo procedimiento administrativo de responsabilidades de los
servidores publicos.

Solo en caso, de que no se haya dado debido cumplimiento a la
sentencia de responsabilidad, por razones no imputables a la
autoridad ejecutora debera rendir un informe en el cual expresara las
razones por las cudles no se ha dado debido cumplimiento, indicando
en todo caso cual sera la responsable para estos efectos, caso en el

cual se iniciarda el respectivo procedimiento de responsabilidad
administrativa.

Iniciativa de Ley

De la ejecucion de
las sentencia

Texto propuesto

De la ejecucion de
las sentencia

Una vez que cause ejecutoria la sentencia en que se haya concedido la
indemnizacién a cargo del Estado, el Juez que haya conocido del
asunto o el Tribunal Colegiado de Circuito, la comunicara de oficio a
la autoridades responsable para su cumplimiento y lo hara saber al
reclamante.

Si dentro de los quince dias siguientes a la notificacion a las
autoridades responsables la ejecutoria no quedare cumplida, la
autoridad que haya conocido del juicio, requerira de oficio o a
peticion del reclamante, para que de cumplimiento a la sentencia. Si
una vez, presentados diversos requerimientos, la autoridad no
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obedeciere la ejecutoria en el plazo de diez meses, el Juez de Distrito,
ordenara la imposiciéon de una multa de entre 25 y 150 salarios
minimos generales vigentes en el Distrito Federal. Si impuesta la
multa, y transcurridlo mas de un afio sin que se haya dado
cumplimiento a la ejecutoria, por razones imputables a su persona, se
iniciara procedimiento de responsabilidad y se resolvera en todo caso
su destitucién. Asimismo, serd responsable de los dafios y perjuicios
que genere al erario publico, derivado de la indemnizacion que se
pagara.

Derivado de la denuncia de incumplimiento de la sentencia de
responsabilidad patrimonial estatal, se dard vista a las autoridades
responsables, para que expongan lo que a su derecho convenga. Y
sera resuelto por el Juez de Distrito en el término de quince dias, en el
cual decidird si en efecto no se ha dado cumplimiento a lo
preceptuado por la sentencia en los términos ordenados.

El Juez de Distrito, tendra amplias facultades para dictar las drdenes
necesarias, para lograr la ejecucion de las sentencias de reclamacién
si éstas no fueren obedecidas.

No podra archivarse ningtin procedimiento de responsabilidad, sin
que quede totalmente cumplida la ejecutoria de que se trate.

Los procedimientos tendientes al cumplimiento de las sentencias de
responsabilidad patrimonial del Estado, caducaran en el término de
cinco afos por inactividad procesal o falta de promocion del
reclamante.

Iniciativa de Ley

De la
responsabilidad de
las partes

Las reclamaciones de indemnizacion por responsabilidad patrimonial
del Estado notoriamente improcedentes se desecharan de plano. A
quien promueva una reclamacién notoriamente improcedente o que
sea declarada infundada por haberse interpuesto sin motivo, se le
impondra una multa de veinte a ciento veinte dias de salario minimo
general diario vigente en el Distrito Federal. La multa sera impuesta
sin tramite algunos, por la instancia ante quien se haya presentado la
reclamacién. ... Las dependencias o entidades tendran la obligacién
de denunciar ante el Ministerio Publico a toda persona que directa o
indirectamente participe, coadyuve, asista o simule la produccion de
dafios con el propésito de acreditar indebidamente la responsabilidad
patrimonial del Estado o de obtener alguna de las indemnizaciones a
que se refiere esta ley.

Texto propuesto

De la
responsabilidad de
las partes

Cuando el reclamante en un procedimiento de responsabilidad
patrimonial del Estado, afirme hechos falsos, se le impondrd una
multa de entre 15 a 25 salarios minimos generales vigentes en el
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Distrito Federal.

Iniciativa de Ley

Formas anticipadas
de terminacion del
procedimiento

Los reclamantes afectados podran celebrar convenio con las
dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal, a fin
de dar por concluida la controversia, mediante la fijacion y el pago de
la indemnizacién que las partes acuerden. Para la validez de dicho
convenio se requerira, segiin sea el caso, la aprobacion por parte de la
contraloria interna o del organo de vigilancia correspondiente. Art.
30.

Texto propuesto

Formas anticipadas
de terminacion del
procedimiento

Si en la audiencia de conciliacion a la que nos referimos
anteriormente, el particular y el Estado, pueden llegar a convenir la
terminacion anticipada del procedimiento, dicho convenio tendra
fuerza de sentencia ejecutoriada una vez aprobado.

En caso de que se haya pactado en el convenio, pagos en
parcialidades, las mismas no deberan superar cuatro parcialidades en
un afio, cuando el monto del patrimonio lesionado no exceda 100
salarios minimos diarios vigentes en el Distrito Federal. En caso de
que exceda el monto anterior, dichas parcialidades deberan cubrirse
en un plazo miximo de dos afios. En caso de incumplimiento de
retraso en los pagos, se aplicaran los intereses contemplados en lo que
se refiere a pago de lo indebido conforme al Cédigo Fiscal de la
Federacion.

Iniciativa de Ley

Defensoria de oficio

Texto propuesto

Defensoria de oficio

Las personas, que demuestren no tener ingresos suficientes para
cubrir el costo por concepto de honorarios profesionales, tendran
derecho a la asistencia y asesoria juridica gratuita que brinda el
Instituto Federal de Defensoria Publica, hasta la conclusion del
procedimiento de responsabilidad patrimonial del Estado.

Iniciativa de Ley

Texto propuesto

Responsabilidad de
los Jueces de
Distrito

Cuando la Responsabilidad Patrimonial del Estado, sea consecuencia
de la actividad administrativa irregular de los Jueces de Distrito, sera
competente para conocer del procedimiento reclamatorio con base en
el procedimiento establecido en la presente ley; la Comisién de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, que para el efecto debera
crear el Consejo de la Judicatura Federal, en términos de lo dispuesto
por el articulo 77 de la Ley Orgdnica del Poder Judicial de la
Federacién.
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1.

CONCLUSIONES

En principio, la naturaleza juridica de la Responsabilidad Patrimonial del Estado, era
estudiada dentro del campo del Derecho Civil. Sin embargo, ahora se ha trasladado su
estudio al dominio del Derecho Administrativo, pero conservando elementos y

caracteristicas propias del derecho privado.

En los primeros estudios realizados en materia de obligaciones y de responsabilidad, el
elemento culpa siempre estaba vinculado con esos conceptos. Sin embargo, debido a
un importante proceso evolutivo, el concepto responsabilidad no siempre implica culpa

del sujeto.

Obligacién y responsabilidad son conceptos distintos. Aunque toda responsabilidad

presupone necesariamente la existencia de una obligacion.
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Los elementos que integran la responsabilidad civil, son la existencia de un dafio, de un

nexo causal y un hecho ilicito.

La responsabilidad civil se traduce en la obligacién que tiene una persona de

indemnizar a otra por los dafios y perjuicios que se le han causado.

La indemnizaciéon en materia civil, consiste basicamente en la restitucion o
restablecimiento de la situacion anterior y cuando ello no sea posible, consistira en el
resarcimiento en dinero por el equivalente del menoscabo del dafio patrimonial
causado. Sin embargo, la iniciativa de Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del
Estado, centra su atencion fundamentalmente en el resarcimiento en dinero, y no en el

restablecimiento de la situacion anterior.

La indemnizacién integral en materia civil, es aquella que comprende dos grandes
rubros, a saber, “el dafio emergente” y el “lucro cesante™. El dafio emergente es el dafio
o menoscabo patrimonial en estricto sentido y es objeto de reparacién propiamente
dicho, por su parte el lucro cesante es el conjunto de beneficios dejados de percibir
como consecuencia del hecho dafioso y se identifica con la nocién legal de “perjuicio”
en el ambito civil. Sin embargo, en la iniciativa de Ley Federal de Responsabilidad

Patrimonial del Estado, se transforma el concepto y se crea la reparacion por equidad.

La responsabilidad del Estado, en términos del articulo 1927 del Cédigo Civil Federal,
solo atendia al pago de los dafios y perjuicios cuando eran causados por sus servidores
publicos con motivo del ejercicio de sus atribuciones que les estén encomendadas. Esta
responsabilidad era solidaria, tratdndose de actos ilicitos dolosos, y subsidiaria en los
demas casos, en los que sélo podra hacerse efectiva en contra del Estado cuando el

servidor publico directamente responsable no tuviera bienes o los que tuviera no fueran
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10.

L)

12.

13.

14.

suficientes para responder de los dafios y perjuicios causados por sus servidores
publicos. Lo que signific, en nuestro sistema juridico, un largo periodo de
responsabilidad patrimonial del Estado, subjetiva e indirecta, traduciéndose en la nula

aplicacidn en la practica de dicha institucion.

La reforma al articulo 113 constitucional, constituye un avance fundamental en la
ciencia juridica en nuestro pais, ya que de ahora en adelante, la principal caracteristica
de la responsabilidad patrimonial del Estado, es que esta sera objetiva y directa,
porque se aleja totalmente de cualquier elemento de culpa y debe centrar su atencidn

unicamente en el darfio.

Previamente a la reforma constitucional, la unica clase de responsabilidad directa

desarrollada en forma acabada por el Estado, era la responsabilidad internacional.

El concepto de Estado se encuentra estrechamente vinculado con el concepto de poder,
pues es este, el que le permite alcanzar sus fines; de ahi que la relacién Estado-

Gobemado, es por su propia naturaleza desigual.

La personalidad del Estado es solo una y no cuenta con una doble personalidad como

sostienen algunos juristas.

La personalidad del Estado, sera siempre de derecho publico, independientemente de
que participe en relaciones de caracter privado con los particulares, toda vez que es

evidente que el Estado, siempre gozara de prerrogativas.

Las funciones del Estado no necesariamente coinciden con la divisién de poderes, de

ahi que en ocasiones encontremos que el legislador lleva acabo acciones materialmente
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16.

7.

18.

19.

jurisdiccionales, o que los drganos jurisdiccionales, lleven a cabo funciones

materialmente administrativas.

. Se senalo, que la actividad administrativa del Estado es desde un punto de vista formal,

aquella que se refiere al 6rgano que la realiza y desde un punto de vista material, es la
relativa a la clase de actividad, de ahi que no atienda a la division de poderes. Para
nosotros la actividad administrativa, es una actividad instrumental, que proporciona los
elementos necesarios para que pueda llevar a cabo el Estado, sus otras actividades
como son el legislar o juzgar. Aunado, a la actividad administrativa desplegada
propiamente por el Poder Ejecutivo, de ahi la importancia de la actividad

administrativa del Estado.

Del estudio del desarrollo historico de la Responsabilidad Patrimonial del Estado,
podemos concluir que en efecto, los derechos puiblicos no avanzaron de la misma

forma que los deberes publicos a cargo del Estado.

El desarrollo de la Responsabilidad Patrimonial del Estado en México, atendiod
fundamentalmente a los diversos movimientos sociales y revolucionarios, suscitados

en nuestro pais, lo que contribuy6 al establecimiento gradual de un Estado responsable.

La Constitucion del Estado de Colima es la primera que eleva a rango constitucional la

Responsabilidad Patrimonial del Estado en nuestro pais.
El desarrollo doctrinal de la Responsabilidad Patrimonial del Estado, ha transitado por

la teoria de la culpa, por la teoria de la falta de servicio, hasta desarrollarse a la teoria

de la lesién patrimonial.
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20.

21.

22.

23.

24,

Una de las mas importantes aportaciones del sistema juridico francés, en el tema que
estamos estudiando, se basa fundamentalmente en que logra una transformacién de la
idea de falta no como culpa, sino que se refiere a una falta de servicio. Sin embargo,
los franceses si consideraron la posibilidad de que en algunas ocasiones se pueden
acumular, por un lado la falta de servicio y por el otro, el criterio de falta personal. En
conclusién, el sistema juridico francés permite objetivizar por completo a la

responsabilidad del Estado.

Los derechos publicos subjetivos, son aquellos que permiten a los gobernados, poder
exigir al obligado, en este caso al Estado, una determinada conducta, de dar, hacer o de

no hacer.

Para nosotros, la institucion de la Responsabilidad Patrimonial del Estado, crea una
relacion obligacional, cuyo sujeto activo en este caso, seria el sujeto activo titular del

patrimonio lesionado y un sujeto pasivo, en este caso el Estado.

Consideramos que para que exista responsabilidad patrimonial del Estado, deberan
concurrir los siguientes factores: La accién u omisién de la actividad administrativa
irregular del Estado, la titularidad del Estado respecto de esa actividad administrativa o
servicio publico, la existencia de una lesién, que el particular no este obligado
juridicamente a soportarla, la existencia de un nexo causal. Debemos decir, que la
ausencia de nexo causal, serd determinante para considerar que lo mismo traerd como

consecuencia la inexistencia de responsabilidad para el Estado.

Resulta acertado el sefialamiento que hace el legislador respecto a lo que debemos
entender por actividad administrativa irregular del Estado, y es de destacarse, que

supera incluso a otras legislaciones extranjeras, toda vez que nos dice que la actividad
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25.

26.

27,

28.

administrativa irregular sera aquella que cause dafio a los bienes y derechos de los
particulares que no tengan la obligacidn juridica de soportar, en virtud de no existir
fundamento legal o causa juridica de justificacién para legitimar el dafio de que se

trate.

En conclusion la aplicacion de la iniciativa de ley y del texto constitucional, sera
obligatoria para el poder ejecutivo, legislativo, judicial, tribunales administrativos y
organismos constitucionales auténomos, pero solo en lo que se refiere a su actividad

administrativa irregular.

Aunque el concepto de actividad administrativa irregular recogido en el articulo 113
constitucional, es afortunadamente amplio; no se debe perder de vista a los actos
ilegales pues estos en su mayoria, generan lesiones patrimoniales a los gobernados,

algunas veces superiores a los derivados por una actividad irregular.

Por lo tanto, para nosotros la ilegalidad, debera crear definitivamente presuncion al
momento de conocer y resolver un procedimiento reclamatorio de Responsabilidad

Patrimonial del Estado.

Existen diversas ordenamientos extranjeros que si contemplan las tres clases de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, es decir la Responsabilidad Patrimonial del
Estado-Legislador, la del Estado-Juez, la del Estado-Administrador; sin embargo hasta
el momento, tanto en la Constitucién como en la Iniciativa de Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, inicamente se encuentra contemplada a la
actividad administrativa, como condicion de existencia de la Responsabilidad
Patrimonial del Estado, por tal motivo, como lo sefialdbamos desde el inicio del

capitulo cuatro de este trabajo, seria conveniente iniciar un amplio debate, para
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30.

31

32.

considerar la procedencia de que las actividades formalmente legislativas y judiciales
pudieran ser consideradas como generadoras de responsabilidad patrimonial del

Estado.

. Consideramos que por las caracteristicas que revisten a la institucion de la

responsabilidad patrimonial del Estado, es ahora un derecho publico subjetivo, pues la
misma, estard consagrada en favor de todo habitante de la Republica, y dara a sus

titulares la potestad de exigirlo juridicamente.

Sin duda alguna, la Responsabilidad Patrimonial del Estado, se ha venido a convertir

en una garantia de caracter constitucional.

Independientemente de que el texto constitucional, relativo a la Responsabilidad
Patrimonial del Estado, haga referencia a una responsabilidad estatal objetiva y directa,
es de observarse que dicho texto se encuentra dentro de un articulo destinado a la
responsabilidad administrativa de los servidores publicos; de ahi que debemos
reconocer que la institucidn coincidird en algunos puntos con la responsabilidad

administrativa de los servidores publicos.

Facultar a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y a la Secretaria de la Funcién
Publica, para interpretar a la Ley reglamentaria del segundo parrafo del articulo 113
constitucional, puede representar inseguridad juridica para el gobernado que inicie un
procedimiento reclamatorio de indemnizacién. En primer lugar, porque no existen
reglas claras en materia de interpretacion administrativa, y en segundo lugar porque es
evidente que ambas Secretarias tendran en el procedimiento reclamatorio un interés
opuesto al del gobernado y su funcion sera salvaguardar sus propios intereses estatales

y los recursos del Estado.
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33,

3s.

36.

37,

Respecto a los medios probatorios, consideramos que el gobernado tinicamente debe
probar la existencia del patrimonio lesionado, toda vez que el Estado, siempre tendra
mayores elementos de prueba a su disposicién. La carga de la prueba debe estar a
cargo del Estado, por la propia naturaleza y ventajas intrinsecas a favor de este. Por lo
tanto el particular solamente estard obligado a probar la existencia del dafio en su
patrimonio, que es titular propietario o posesionario del bien o el nexo familiar en caso
de muerte y posiblemente el sefialamiento de la autoridad que considera es la

responsable.

. No consideramos conveniente la aplicacidén supletoria de diversas leyes en materia de

Responsabilidad Patrimonial del Estado, porque podria dificultar el acceso del

particular a la institucion.

Opinamos, que con relacion al calculo de montos indemnizatorios, el hecho de que la
iniciativa una vez mas, nos remita a tres legislaciones distintas, puede complicar
también la aplicacion. Por tal motivo, proponemos, que unicamente sea considerado el
valor comercial de los bienes en el mercado, y tratindose de bienes inmuebles que no

sea menor al valor catastral del mismo.

La iniciativa de ley contempla la posibilidad de que el Estado pueda convenir con el
particular, para poder dar por concluido el procedimiento reclamatorio en forma
anticipada. Al respecto, proponemos, se establezcan términos y condiciones claras al

respecto, asi como en su caso las penas convencionales en caso de incumplimiento.

En caso de que el Estado y el particular, convengan un pago en parcialidades, resultara

conveniente, fijar con claridad el plazos y niimero de parcialidades.
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38.

39,

40.

41.

42.

Proponemos se desaparezcan las distinciones procedimentales y de caracter econdmico
que se incluyeron en la iniciativa. En este sentido, se debera privilegiar el principio de

igualdad por el de equidad en lo que respecta a esta institucion.

Se debe considerar en el texto de la iniciativa de ley, la posible participacion de
particulares en la provocacion del dafio, que no siempre sera el del patrimonio
lesionado. Pues es un hecho que existen particulares que contribuyen en la deficiencia
del servicio publico y por ende en las lesiones patrimoniales. La consideracién de este
sujeto, podria aminorar la carga presupuesta que significarfa para el Estado las

indemnizaciones.

Se debe reconsiderar el hecho de que la iniciativa contemple una multa a los
particulares que presumiblemente presenten reclamaciones improcedentes, en primer
lugar porque el legislador no establecié en dicha iniciativa cuales seran las causales de
improcedencia y por el otro, porque significaria un amplio margen de discrecionalidad

por parte de la autoridad.

No consideramos conveniente, la posibilidad de que pueda conocer de entrada la
propia responsable del procedimiento reclamatorio, ya que podria viciar de entrada el

procedimiento de que se trate.

La iniciativa de ley, no debe convertirse en supletoria de las que contengan un régimen
especial, sino por el contrario, debe adquirir un papel relevante frente a las leyes que
contengan un régimen especial, en lo que no se contrapongan, pues reconocemos que

existen algunos casos en que si se hace necesaria la especializacion.
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43.

44.

45.

Atendiendo al texto actual de la iniciativa, y toda vez que no se contempla
procedimiento especial de reclamacidn, el particular tendrd que atender a las
disposiciones de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, cuyas desventajas
entre otras, para el tema que estamos estudiando, es que esta no aplica al Ministerio
Publico Federal, ni a algunos organismos constitucionales autéonomos, los actos
administrativos siempre gozara de presuncion de legitimidad, e incluso sera ejecutable
y posteriormente subsanable por los 6rganos administrativos mediante el pleno
cumplimiento de los requisitos exigidos por el ordenamiento juridico para la plena
validez y eficacia del acto, Otra prerrogativa mas en favor de la autoridad, la
encontramos en el articulo 8 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, al
sefialar que el acto administrativo sera valido hasta en tanto su invalidez no haya sido
declarada por autoridad administrativa o jurisdiccional segin sea el caso otra
prerrogativa mas en favor de la autoridad, la encontramos en el articulo 8 de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, al sefialar que el acto administrativo serd
valido hasta en tanto su invalidez no haya sido declarada por autoridad administrativa
o jurisdiccional segin sea el caso. Aunque la resolucion del procedimiento
administrativo debera darse en el término de tres meses, este término podra ampliarse o
suspenderse. En conclusion, significara para el gobernado, transitar por los mismos

procedimientos, invertir mucho tiempo y posiblemente una pérdida econémica mayor.

Por la propia naturaleza de la actividad jurisdiccional, consideramos que es este la
mejor via para que el gobernado haga valer una reclamacién de responsabilidad
patrimonial del Estado, porque no influyen elementos metajuridicos en ella o politicos,

sino estrictamente juridicos.

Derivado de lo anterior, concluimos que seria prudente considerar la posibilidad de que

el procedimiento para la aplicacién de la institucién de la Responsabilidad Patrimonial
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del Estado, sea de caracter jurisdiccional, lo que en ningin momento significara un
retroceso, desde nuestro punto de vista, por el contrario, significaria para el gobernado
mayor seguridad juridica. Por tal motivo, proponemos que la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, es de observancia obligatoria para todos los
servidores publicos federales. Que a falta de disposicién expresa, se aplicaran las
disposiciones contenidas en el Cdédigo Federal de Procedimientos Civiles. Que sea
competente para conocer del procedimiento especial de responsabilidad patrimonial
del Estado, el Juez de Distrito en Materia Administrativa en donde se haya ejecutado la
actividad administrativa irregular del Estado. Habra suplencia de la queja. Se
presentara por escrito o por comparecencia, cuando sea por comparecencia tendra que
ratificarse. El gobernado tinicamente tendra que probar la lesién patrimonial. El Juez
podra allegarse de medios de prueba. Responsabilidad de las partes. Términos de
Resolucién. Tendra el Instituto de Defensoria Publica un area especializada de
responsabilidad patrimonial del Estado. Cuando sea el propio Juez de Distrito el que
ejecute actividad administrativa irregular, serd competente para conocer el Consejo de
la Judicatura Federal, previa creacion de la Comisién de Responsabilidad Patrimonial

del Estado con base en el articulo 77 de la Ley Organica del Poder Judicial.
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APENDICE

INICIATIVA DE LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DEL ESTADO
REGLAMENTARIA DEL SEGUNDO PARRAFO DEL ARTICULO
113 CONSTITUCIONAL

A continuacion, transcribimos, la iniciativa de Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado, reglamentaria del segundo parrafo del articulo 113 constitucional, que
fue aprobada por la Cdmara de Senadores y que actualmente se encuentra para su discusion, en

la Camara de Diputados:'®

CAPITULOI
Disposiciones Generales

**? Diario de los Debates de la Camara de Senadores del Congreso de los Estados Unidos Mexicanos. LVIII legislatura. Afio
[II. Tomo I. Vol. Il No. 24.
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Articulo 1°.- La presente ley es reglamentaria del segundo parrafo del articulo 113 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y sus disposiciones son de orden
publico e interés general; tiene por objeto fijar las bases y procedimientos para reconocer el
derecho a la indemnizacidn a quines, sin obligacion juridica de soportarlos, sufran dafios en
cualquiera de sus bienes y derechos como consecuencia de la actividad administrativa
irregular del Estado. La responsabilidad extracontractual a cargo del Estado es objetiva y
directa, y la indemnizacién debera ajustarse a los términos y condiciones sefialados en esta ley

en las demds disposiciones legales a que la misma hace referencia.

Para los efectos de esta ley, se entendera por actividad administrativa irregular, aquella que
causa dafio a los bienes y derechos de los particulares que no tengan la obligacion juridica de
soportar, en virtud de no existir fundamento legal o causa juridica de justificacién para

legitimar el dafio de que se trate.

Articulo 2°.- Las disposiciones de esta ley se aplicaran en toda la Republica en el ambito
federal y en lo conducente, a los organismos constitucionales auténomos. La interpretacion de
sus disposiciones, para efectos administrativos, correspondera a la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo y a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en el ambito de sus

respectivas competencias.

Articulo 3°.- Se exceptuan de la obligacion de indemnizar, de acuerdo con esta ley, ademas de
los casos de fuerza mayor , los dafios y perjuicios que no sean consecuencia de la actividad
administrativa del Estado, asi como aquellos que se deriven de hechos o circunstancias que no
se hubieran podido prever o evitar segin el estado de los conocimientos de la ciencia o de la

técnica existentes en el momento de su acaecimiento.
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Articulo 4°- Los dafios y perjuicios materiales que constituyan la lesién patrimonial
reclamada, incluidos los personales y morales, habran de ser reales, evaluables en dinero,
directamente relacionados con una o varias personas, y desiguales a los que pudieran afectar al

comun de la poblacion.

Articulo 5°.- El Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
propondra a la Camara de Diputados el monto de la partida presupuestal que, en términos de la
ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, debera destinarse para cubrir las
erogaciones derivadas de responsabilidad patrimonial de los Poderes de la Unién, asi como de

las entidades y organismos que el mismo se refiere.

En la fijaciéon de los montos de las partidas presupuestales deberan preverse las
indemnizaciones que no hayan podido ser pagadas en el gjercicio inmediato anterior, segun lo

dispuesto en el articulo 8° de la presente ley.

Articulo 6°.- El monto absoluto que se fije en el proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion destinado al concepto de responsabilidad patrimonial del gobierno federal, debera
ajustarse finalmente, en una proporcion igual al incremento promedio que se registre en dichos
presupuestos, salvo que exista una propuesta justificada de modificacién presupuestal

diferente a la regla general antes prevista.

Articulo 7°.- El Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en
los términos de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, conjuntamente
con la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, podra autorizar el traspaso de los
montos presupuestales asignados a las diferentes dependencias o entidades de la

Administracion Publica Federal para responsabilidad patrimonial, cuando por la naturaleza de
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la actividad administrativa de las mismas, sea pertinente y se justifique ante las autoridades

competentes.

En el caso de las entidades no sujetas o sujetas parcialmente a control presupuestal, los

traspasos correspondientes deberan ser aprobados por los érganos de gobierno respectivos.

Articulo 8°.- las indemnizacidn fijadas por autoridades administrativas o jurisdiccionales que
excedan del monto maximo presupuestado en un ejercicio fiscal determinado seran cubiertas
en el siguiente ejercicio fiscal, segun el orden de registro a que se refiere el articulo 19 de la
presente ley, sin perjuicio del pago de intereses por demora que como compensacion

financiera se calculen en términos de esta ley y del Cddigo Fiscal de la Federacidn.

Articulo 9°.- La obligacion de indemnizar los dafios que sean consecuencia de la actividad
administrativa del Estado y que los particulares no tengan el deber juridico de soportar se
extiende a las funciones y actos materialmente administrativos que realicen los Poderes
Federales Legislativo y Judicial. Igualmente, la obligacion indemnizatoria del Estado
comprende los dafios derivados de la actividad administrativa irregular que realice en el

ambito de los tribunales administrativos.

La obligacion de indemnizar debera ajustarse a los términos y condiciones que establezcan las
leyes organicas respectivas y en lo no previsto, se estara a lo dispuesto por esta ley, en lo que

resulte aplicable.
Articulo 10.- La presente ley se aplicara supletoriamente a las diversas leyes administrativas

que contengan un régimen especial de responsabilidad patrimonial del Estado. A falta de

disposicién expresa en esta ley, se aplicaran las disposiciones contenidas en la Ley Federal de
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Procedimiento Administrativo, el Cédigo Fiscal de la Federacion; el Codigo Civil Federal, y

los principios generales del Derecho.

Articulo 11.- Las reclamaciones de indemnizacion por responsabilidad patrimonial del Estado
notoriamente improcedentes se desecharan de plano. A quien promueva una reclamacion
notoriamente improcedente o que sea declarada infundada por haberse interpuesto sin motivo,
se le impondrd una multa de veinte a ciento veinte dias de salario minimo general diario
vigente en el Distrito Federal. La multa sera impuesta, sin trimite alguno por la instancia ante

quien se haya presentado la reclamacion.

Si con motivo de una impugnacidon posterior se determinara que la reclamacion de
indemnizacion debe ser admitida a tramite se iniciara el procedimiento a que se refiere el

capitulo III de esta ley.

Las dependencias o entidades tendran la obligacion de denunciar ante el Ministerio Publico a
toda persona que directa o indirectamente participe, coadyuve, asista o simule la produccién
de dafios con el proposito de acreditar indebidamente la responsabilidad patrimonial del

Estado o de obtener alguna de la indemnizaciones a que se refiere esta ley.

Capitulo II

De las Indemnizaciones
Articulo 12.- La indemnizacion deberd pagarse en moneda nacional, de acuerdo a las

modalidades que establece esta ley, sin perjuicio de que pueda convenirse con el interesado su

pago en especie o en parcialidades cuando no afecte el interés publico.
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Articulo 13.- Las indemnizaciones se fijaran conforme a las siguientes modalidades, que se

establecen de acuerdo al nivel de ingresos de los interesados:

a)Para quienes demuestren tener ingresos mensuales que sean de cuatro o menos salarios
minimos generales vigentes en el Distrito Federal, y cumplidos los requisitos que prevé esta
ley, correspondera la reparacién integral consistente en el pago del dafio emergente, lucro

cesante o perjuicio, resarcimiento por dafio personal y moral, y

b) Para quienes no se encuentren en la hipdtesis anterior, corresponderd una reparacion
equitativa consistente en el pago del dafio emergente, resarcimiento por dafio personal y

moral, y

¢)En los casos en que la autoridad administrativa o la jurisdiccional determinen, de acuerdo
con los elementos que hayan tenido a la vista en los respectivos procedimientos, que la
actuaciéon del servidor piblico causante de la lesion patrimonial reclamada resulta
manifiestamente deficiente o ilegal, o bien que la actuacion de la Administracion Publica
Federal hubiese sido realizada por debajo de los estandares promedio de funcionamiento de la
actividad administrativa de que se trate, la indemnizacion debera corresponder a la prevista en
este articulo como reparacién integral, independientemente del ingreso econdmico del

reclamante.

Articulo 14.- El monto de la indemnizacién por dafios y perjuicios materiales se calculara de
acuerdo a los criterios establecidos por la La Ley de Expropiacién; el Cogido Fiscal de la
Federacion; la Ley General de Bienes Nacionales y demas disposiciones aplicables,

debiéndose tomar en consideracion los valores comerciales del mercado.

Articulo 15.- Los montos de las indemnizaciones se calcularan de la siguiente forma:
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I. En el caso de darios personales o muerte:

a) A los reclamantes cuyos ingresos mensuales sean de cuatro o menos salarios minimos,
generales diarios vigentes en el Distrito Federal elevados al mes, correspondera una
indemnizacién equivalente a ocho veces la que fijen las disposiciones conducentes de

la Ley Federal del Trabajo para riesgos de trabajo.

Articulo 16.- Las cuantificacion de la indemnizacién se calculara de acuerdo con la fecha en
que sucedieron los dafios o la fecha en que hayan cesado éstos cuando sean de caricter
continuo, sin perjuicio de la actualizacién de los valores al tiempo de su efectivo pago, de

conformidad con lo dispuesto por el Cédigo Fiscal de la Federacidn.

Articulo 17.- A las indemnizaciones deberan sumarse en su caso y segin la cantidad que
resulte mayor, los intereses por demora que establece el Codigo Fiscal de la Federacion en
materia de devolucion morosa de pagos indebidos, o el pago del interés legal que determina el

Codigo Civil Federal. Los términos para el computo de los intereses empezaran a corres:

a)15 dias después de que quede firme la resolucion administrativa o jurisdiccional que ponga
fin al procedimiento reclamatorio en forma definitiva, para quienes tengan derecho a la

reparacion integral, y
b)180 dias después de que quede firme la indemnizacion administrativa o jurisdiccional que

ponga fin al procedimiento reclamatorio en forma definitiva para quienes tengan derecho a la

reparacion por equidad.
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Articulo 18.- Las indemnizaciones deberan cubrirse en su totalidad de conformidad con los
términos y condiciones dispuestos por esta ley y alo que ella remita. En los casos de haberse
celebrado contrato de seguro contra la responsabilidad, ante la eventual produccién de dafios y
perjuicios que, sean consecuencia de la actividad administrativa del Estado, la suma asegurada
se destinara a cubrir el monto equivalente a la reparacién integral o de equidad debida, segln
sea el caso. De ser ésta insuficiente, el Estado continuara obligado a resarcir la diferencia
respectiva. El pago de cantidades liquidas por concepto de deducible corresponde al Estado y

no podré disminuirse de la indemnizacién.

Articulo 19.- Las resoluciones o sentencias firmes deberan registrarse por la dependencia o
entidad de la Administracion Publica Federal responsable, mismas que deberan llevar un
registro de indemnizaciones debidas por responsabilidad patrimonial que sera de consulta
publica, a fin de que siguiendo el orden establecido segin su fecha de emisién, sean

indemnizadas las lesiones patrimoniales cuando procedan de acuerdo a la presente ley.

Capitulo 11T
Del Procedimiento

Articulo 20.- Los procedimientos de responsabilidad patrimonial de la Administracién

Publica Federal se iniciaran de oficio o por reclamacion de parte interesada.

Articulo 21.- La parte interesada podra presentar indistintamente su reclamacién ante la
dependencia o entidad presuntamente responsable u organismo constitucional auténomo, o

bien ante la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo.

Articulo 22.- Las reclamaciones de indemnizacién por responsabilidad de la Administracién
Piblica Federal que se presenten ante la Comisién Nacional de Derecho Humanos o bien que

deriven del conocimiento de una queja o denuncia ante dicho organismo, podran ser turnadas a
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las dependencias o entidades presuntamente relacionadas con la produccion de las lesiones

reclamadas, y seran resueltas de acuerdo al procedimiento establecido en esta ley.

Articulo 23.- El procedimiento de responsabilidad patrimonial debera ajustarse, ademas de lo
dispuesto por esta ley, a la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, en la via

administrativa y a lo dispuesto por el Cddigo Fiscal de la Federacion, en la via jurisdiccional.

Articulo 24.- La nulidad o anulabilidad de actos administrativos por la via administrativa, o
por la via jurisdiccional contencioso-administrativa, no presupone por si misma derecho a la

indemnizacion.

Articulo 25.- La lesion patrimonial que sea consecuencia de la actividad administrativa debera

acreditarse ante las instancias competentes, tomando en consideracién los siguientes criterios:

a)En los casos en que la causa o causas productoras del dafio sean claramente identificables, la
relacion causa-efecto entre la lesion patrimonial y la accién administrativa irregular imputable

al Estado debera probarse fehacientemente.

b)En su defecto, la causalidad tinica o concurrencia de hechos y condiciones causales, asi
como la participacion de otros agentes en la generacion de la lesion reclamada debera probase
a través de la identificacion precisa de los hechos relevantes para la produccién del resultado
final, mediante el examen riguroso tanto de las cadenas causales auténomas o dependientes
entre si, como las posibles interferencias originales o sobrevenidas que hayan podido atenuar o

agravar la lesion patrimonial reclamada.

Articulo 26.- La responsabilidad del Estado debera probarla el reclamante que considere

lesionado su patrimonio, por no tener la obligacidn juridica de soportarlo. Por su parte, al
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Estado le correspondera probar, en su caso, la participacion de tercero o del propio reclamante
en la produccion de los dafios y perjuicios irrogados al mismo; que los dafios no son
consecuencia de la actividad administrativa irregular del Estado; que los dafios derivan de
hecho o circunstancias imprevisibles o inevitables segtin los conocimientos de la ciencia o de
la técnica existentes en el momento de su acaecimiento, o bien, la existencia de la fuerza

mayor que lo exonera de responsabilidad patrimonial.

Articulo 27.- Las resoluciones o sentencia que se dicten con motivo de los reclamos que prevé
la presente ley deberan contener, entre otros elementos, el relativo a la existencia o no de la
relacién de causalidad entre el funcionamiento del servicio publico o actividad administrativa
y la lesion producida y, en su caso, la valoracion del dafio causado, asi como el monto en
dinero o en especie de la indemnizacion, explicando los criterios utilizados para su
cuantificacion. [gualmente, en los casos de concurrencia previstos en el Capitulo IV de esta
ley, en dichas resoluciones o sentencias deberan razonar los criterios de imputacién y la

graduacidn correspondiente para su aplicacion a cada caso en particular.

Articulo 28.- Las resoluciones de la autoridad administrativa que nieguen la indemnizacion, o
que, por su monto, no satisfagan al interesado, podran impugnarse mediante recurso de
revision en via administrativa, o bien, directamente por via jurisdiccional ante el Tribunal

Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Articulo 29.- El derecho a reclamar indemnizacién prescribe en un aiio, mismo que se
computara a partir del dia siguiente a aquél en que se hubiera producido la lesién patrimonial,
o0 a partir del momento que hubiesen cesado sus efectos lesivos, si fuesen de caracter continuo.
Cuando existan dafios de caracter fisico o psiquico a las personas, el plazo de prescripcién

empezara a correr desde la curacion o la determinacion del alcance de las secuelas.
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En el caso de que el particular hubiese intentado la nulidad o anulabilidad de actos
administrativos por la via administrativa o jurisdiccional y ésta hubiese procedido, el plazo de
prescripcion para reclamar indemnizacién se computara a partir del dia siguiente de la fecha

de emision de la resoiucion administrativa o de la sentencia definitiva, segtin la via elegida.

Articulo 30.- Los reclamantes afectados podran celebrar convenio con las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal, a fin de dar por concluida la controversia,
mediante la fijacion y el pago de la indemnizacién que las partes acuerden. Para la validez de
dicho convenio se requerira, segun sea el caso, la aprobacion por parte de la contraloria interna

o del érgano de vigilancia correspondiente.

Capitulo IV
De la concurrencia

Articulo 31.- En caso de concurrencia acreditada en términos del articulo 25 de esta ley, el
pago de la indemnizacion debida debera distribuirse proporcionalmente entre todos los
causantes de la lesién patrimonial reclamada, de acuerdo con su respectiva participacion. Para
los efectos de la misma distribucion, las autoridades administrativas o jurisdiccionales tomaran
en cuenta, entre otros, los siguientes criterios de imputacién, mismos que deberan graduarse y

aplicarse de acuerdo con cada caso concreto:

a)A cada entidad deben atribuirsele los hechos o actos dafiosos que provengan de su propia
organizacion y operacion; a las entidades de las cuales dependan otra u otras entidades sélo se
les atribuiran los hechos o actos dafiosos cuando las segundas no hayan podido actuar en
forma auténoma; a las entidades que tengan la obligacién de vigilancia respecto de otras sélo
se les atribuiran los hechos o actos dafiosos cuando de ellas dependiera el control y
supervision total de las entidades vigiladas:
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b)Cada entidad responderé por lo hechos o actos dafiosos que hayan ocasionado los servidores

publicos que les estén adscritos;

c)La entidad que tenga la titularidad competencial o la del servicio publico y que con su
actividad haya producido los hechos o actos daflosos, respondera de los mismos, sea por

prestacion directa o con colaboracién interorganica;

d)La entidad que haya proyectado obras que hayan sido ejecutadas por otra respondera de los
hechos o actos dafiosos causados, cuando las segundas no hayan tenido el derecho de
modificar el proyecto por cuya causa se generd la lesion patrimonial reclamada. Por su parte,
las entidades ejecutoras responderan de los hechos o actos dafiosos producidos, cuando éstos

no hubieran tenido como origen deficiencias en el proyecto elaborado por otra entidad, y

e)Cuando en los hechos o actos dafiosos concurra la intervencién de la autoridad federal y la
local, la primera debera responder del pago de la indemnizacion en forma proporcional a su
respectiva participacion, quedando la parte correspondiente de la entidad federativa a lo que su

propia legislacion disponga.

El gobierno federal, a través de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, en el
ambito de sus respectivas atribuciones, podra celebrar convenios de coordinacion con las

entidades federativas respecto de la materia que regula la presente ley.
Articulo 32.- En el supuesto de que el reclamante se encuentre entre los causantes de la lesion

cuya reparacion solicita, la proporcién cuantitativa de su participacion en el dafio y perjuicio

causado se deducira del monto de la indemnizacion total.
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Articulo 33.- En el supuesto de que entre los causantes de la lesion patrimonial reclamada no
se pueda identificar su exacta participacion en la produccién de la misma, se establecera entre
ellos una responsabilidad solidaria frente al reclamante debiéndose distribuir el pago de la

indemnizacion en partes iguales entre todos los causantes.

Articulo 34.- En el supuesto de que las reclamaciones deriven de hechos o actos dafiosos
producidos como consecuencia de una concesion de servicio publico por parte de la
Administracion Publica Federal, y las lesiones patrimoniales hayan tenido como causa una
determinacion de concesionante que sea de ineludible cumplimiento para el concesionario, el

Estado respondera directamente.

En caso contrario, cuando la lesién reclamada haya sido ocasionada por la actividad del
concesionario y no se derive de una determinacién impuesta por el concesionante, la
reparacion correra a cargo del concesionario y, de ser éste insolvente, el Estado la cubrira

subsidiariamente.

Articulo 35.- En los casos de concurrencia de dos o mas dependencias y entidades en la
produccién de las lesiones patrimoniales reclamadas, la Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo, oyendo la opinion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, debera

conocer y resolver acerca de la distribucion de la indemnizacion.

Cuando una dependencia o entidad presuntamente responsable reciba una reclamacion que, de
acuerdo con el articulo 21 de esta ley, suponga concurrencia de agentes causantes de lesién
patrimonial debera remitirla a la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo para

los efectos mencionados en el parrafo anterior.
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Capitulo V
Del Derecho del Estado a repetir contra los Servidores Piiblicos.

Articulo 36.- El Estado podra repetir de los servidores publicos el pago de la indemnizacién
cubierta a los particulares cuando, previa substanciacion del procedimiento administrativo
disciplinario previsto en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos, se determine su responsabilidad, y que la falta administrativa haya tenido
el caracter de infracciéon grave. El monto que se le exija al servidor publico por este concepto

formara parte de la sancién econdmica que se le aplique.

La gravedad de la infraccion se calificara de acuerdo a los criterios que establece la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos. Ademas, se tomaran
en cuenta los siguientes criterios: los estandares promedio de la actividad administrativa, la
perturbacion de la misma, la existencia o no de intencionalidad. La responsabilidad

profesional y su relacién con la produccion del resultado dafioso.

Articulo 37.- El Estado podra, también, instruir igual procedimiento a los servidores publicos
por ¢l nombrados, designados o contratados y, en general, a toda persona que desempefie un
empleo, cargo o comisién de cualquier naturaleza en la Administracién Publica Federal,
cuando le hayan ocasionado dafios y perjuicios en sus bienes y derechos derivado de faltas o
infracciones administrativas graves, lo anterior, sin perjuicio de lo dispuesto por otras leyes

aplicables en la materia.

Articulo 38.- Los servidores publicos podran impugnar las resoluciones administrativas por
las que se les imponga la obligacion de resarcir los dafios y perjuicios que el Estado haya
pagado con motivos de los reclamos indemnizatorios respectivos, a través del recurso de
revocacion, o ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, en términos de la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.
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Articulo 39.- La presentacion de reclamaciones por responsabilidad patrimonial del Estado
interrumpira los plazos de prescripcion que la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos determina para iniciar el procedimiento
administrativo disciplinario a los servidores publicos, los cuales se reanudaran cuando quede
firme la resolucion o sentencia definitiva que al efecto se dicte en el primero de los

procedimientos mencionados.

Articulo 40.- Las cantidades que se obtengan con motivo de las sanciones econdmicas que las
autoridades competentes impongan a los servidores publicos, en términos de los dispuesto por
la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, se
adicionaran, segin corresponda, al monto de los recursos previstos para cubrir las obligaciones
indemnizatorias derivadas de la responsabilidad patrimonial de los Poderes de la Unidn, de las

entidades y organismos.
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