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"Adecuacién de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los

Servidores _Piblicos a la responsabilidad de! Estado por dafios a patticulares

sequn {g reforma al Titulo Cuarto v articuio 113 de la Constitucion General”

INTRODUCCION

Resulta evidente que la necesidad de homogeneizar ¢l trinomio ESTADO —
GOBIERNO — GOBERNADO es una tarea que demanda infinidad de esfuerzos no
solo de caracter legisiativo, sino el desarrollo de estructuras funcionales en la
Admimistracidon Plblica Federal para ser operadas por un capital humano capaz de
entender la trascendencia de las actividades del Estado en sus principales
demandantes; es decir, los gobernados. ;Pero qué deseamos expresar con la
afirmacion del verbo trascender dentro de un contexto que para algunos no es
Iras que una ficcion relativamente cientifica, o quiza siendo mas optimistas: una
invencion inédita cuya naturaleza depende tanto de factores metodolagicos como
¢ la dinamica social definida por circunstancias de modo, lugar y tiempo?. La
historia del pensamiento del hombre nos demuestra que "todo cambia® al margen
del error. del bien, del mal, y porque nc decirlo, de los éxitos en la senda por
optimizar su estancia terrenal, pero también debemos reconocer que dicho cambio
€s un proceso ineludible que obedece a las fuerzas de la naturaleza y a las, cada
vez mas, exacerbadas ambiciones de dominio plasmadas en la ciencia, la
tecnologia. la economia, el arte, la potencia militar. las filosofias nacionalistas, los
estilos de vida, los idealismos imperialistas..., y Ia politica. iCuanta ironia y
varborrea pusilanime brotan de las fauces de los politicos cuando prometen a sus
electores y futuros gobemados un estado de derecho rebosante en Justicial.
Digamos: ;cuanto?, para responder: jtan solo!: verbigracia, la complejidad de un
aparato gubernamental capaz de atender las necesidades de todos los sectores
de la sociedad e incorporarse a la evolucion de la comunidad internacional, pero

con el lastre inconveniente de hallarse minimizado al obsoleto modelo de



funcionalidad generado por los matices de la anarquia; propia de las pugnas de

poder e indiferencia ante el bien comun.

Advierte el tratamiento de la presente problematica un sinnumero de
obstaculos para sortear y resolver porgue implica el estudio y entendimiento de la
conciencia humana en tratndose de su fusion con et medio coactivo, coercitivo y
sistematico que hace las veces de gendarme y benefactor...; Como discernir ésta
doble funcion desde el angulo de fa equidad?...;Hacia donde vira el Estado
cuando es gendarme, operado por un capital humano ineficiente y poluido?...; Por
gue se pierde de vista el mote incondicional de benefactor que asume el Estado al
realizar sus tareas? . pues bien, con el objeto de abatir éstas dudas y muchas
otras que surgiran durante la dialéctica con la cual pretendemos alumbrar la
verdad del presente ment, heme en la necesidad de sefialar los fres ejes que
sirven de parametro y referencia del tépico RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL
DEL. ESTADO:

FRIMER EJE.- Un capital humano capaz de desarrollar al maximo de
eficiencia cada una de sus misiones o comisidon dentro de la administracion
publica, llamese ésta federal o local; consiente de su calidad de servicio y grado

de responsabilidad.

SEGUNDO EJE.- La constante actualizacion del marco juridico en aras de
proyectar la justicia hacia todos los seclores de la sociedad, pero
fundamentalmente, de sensibilizar la respuesta de! Estado ante situaciones de
error, dafio o perjuicio que resulten de la funcién publica v se constituyan

pemiciosamente en el patrimonio del goberpado.



TERCER EJE.- La obtencion vy particion de recurscs econdmicos
suficientes para soportar la impredecible responsabilidad patrimonial del Estado
ante |a actividad anomala de sus operarios, es decir, los servidores publicos; cuyo
efecto trascienda al patrimonio del gobernado causandole, valga la expresion,

dafios y perjuicios,

Pues bien, en honor a la amplitud del tema de la Responsabilidad
Patrimonial del Estado es pertinente sefalar que la pretension de éste humilde
trabajo versara sobre la adecuacion de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos al nuevo régimen de responsabilidad
patrimonial del Estado segun las reformas al Titulo Cuanto y adhesion del parrafo
segundo al ariculo 113 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos; sus desavenencias inherentes como el capital humano dentro de la
estructura de gobiemo, actualizacion del marco juridico y financiamiento; asi como
la propuesta de reforma a la antedicha ley de responsabilidades que resuelve

sustantiva y adjetivamente el topico central.

v



CAPITULO PRIMERO
ANALISIS Y COMPRENSION DE CONCEPTOS ELEMENTALES PARA EL
TRATAMIENTO DE LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO.

1.- Connotacién doctrinal y juridica del concepto ESTADO

La creacion de conceptos, es en si una forma de intelectualizar el entorno
del ser humano; es decir, el universo. Sin embargo, existen entes relativamente
reales que fungen como si se fratara de un todo, cuya esencia se halla
impregnada del espiritu innovador del hombre moderno para resolver los
diferentes problemas que le plantea el devenir, ya sea en la individualidad;
inmerso en la compleja colectividad o frente a los accidentes de la naturaleza, y
aunque padecen de cierto grado de abstraccion, no culminan en ambigliedad,
pues reestructuran nuestra existencia cefiidos a un orden Idgico que tiene por
objeto sintetizar y armonizar ia constante dinamica de la sociedad al compas de la
naturaleza. Es por elic que este espacio estd destinado a estudiar las diferentes
acepciones gue existen del Estado: dentro del contexto académico, practico vy
tedrico — doctrinal: luego entonces. mi primer tarea consistira en aislar la
connotacion de la palabra ESTADO para analizar su origen y evolucion histérica;

asi como su estrecho vinculo con la politica:

Segun la intefigencia de distintos estudiosos tanto de la ciencia Politica
como del Derecho, la palabra Estado deriva del latinismo stato, stare, status’;
que significa situacion de permanencia. esto es, orden permanente, o bien,
condicion o circunstancia que no cambia. Por otro lado, es evidente que la
definicién etimolégica no tiene afinidad con las actuales visualizaciones del
Estado, debido a que se ha tornado en una gama de elementos, factores y
circunstancias que se reestructuran al paso de las turbulencias sociales y

economicas cuyo perfil contiene una belicidad sutil que se ancia de manera

' Diccionario de Jocuciones grecolatinas, ed. Jus, trigésimo tercera edicion, México. 2003,



ascendiente al apetito de pader del hombre; no obstante, continua ostentando los

lres elementos que tradicionalmente explican su razon de ser:

a}.- Territonio;
b).- Peblacion; y
¢).- Gobierno.

Stato, stare, status, condicion gque se extingue cuando Ia conquista
inframaterial se convierte en el cabalio de Troya de los Estados dominantes en el
orbe internacional, incluso, estos terminan siendo una muestra incongruente de su
discurso “pro solemnidad” y transgreden [a soberania de otros Estados mediante
el imperic de Ia dependencia econémica y la enajenacion -cultural: ableniendo
como efecto inmedialo la subordinacion y el empleo de manipulaciones que
cambian la primacia de los tres elementos tradicionales concebidos por fos
eruditos como imprescindibles, luego entonces, Estado dominado es a Estado
dominante para que ambos resurjan bajo la calidad de entes atipicos de fondo,
mas no de forma, o de forma. mas no de fondo; sin embargo, con la ficencia de
una merecida excusa por lo prematuro de estas disquisiciones, reservaré el

tratamiento de la problematica vertida para lineas posteriores.

CONCEPTOS DOCTRINALES DE ESTADO SEGUN ALGUNOS
AUTORES:

Jelinek.- “El Estado es Ia unidad de asociacién dotada originalmente de

poder de dominacion y formada por hombres asentados en un territorio®”.

Heller.- “E| Estado es una conexion sociat de quehaceres® *.

: Jenilek, George, Teoria General del Estado, Compailia Editorial Continental, $.A., México, 1956, p. 145,

} SéHer, Herman, Teorfa del Estado, Fondo de Cultura Econdmica, México, 1968, p. 259.



Posada.- "Atendiendo a las condiciones que concurren en toda sociedad,
para gue como politica se le considere (refierese a la sociedad), se observara que
son las siguientes:

1.- Agrupacion de seres racionales;

2.- Un territorio determinado, variable o fijo, dentro del cual la agrupacion se
contiene;

3.- Cooperacion universal en cuanto a {os fines que motivan la reunion de
las personas en el territorio;

4.- Independencia de la agrupacion frente a entes o frente a la naturaleza
misma;

5.- Obrganizacion adecuada a la agrupacion y a sus circunstancias., v

6.- Autonomia para dirigir su vida interior y exterior.”

Nota.- Aungque el docto Posada no es muy claro al referirse en su definicion al
Estado, cabe sefialar que lo concibe como una entidad colectiva, o dicho con sus

palabras “scciedad. politica®”.

Miguel Acosta Romero.- “El Estado es la organizacion politica soberana
de una scciedad humana establecida en un territorio determinado, bajo un
régimen juridico, con independencia y autodeterminacidon, con Organos de
gobierno y administracion que persigue determinados fines mediante actividades
concretas.

En consecuencia. considero que siendo una reatidad social, €l Estado tiene
necesariamente una realidad juridica que se expresa en su capacidad para ser
sujeto de derechos y obligaciones, que van desde los derechos fundamentales de
los Estados, consistentes:

[.- En ser soberanos;

Il.- Defender su territorio;

Ill.- Su estructura como Estado y sus érganos de gobiemo;

* Posada. Adolfo. Tratado de Derecho Politico. Libreria de Victoriano Suarez, Madrid. Espaita, 1983, tomo I,
p- 89.
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IV - Establecer su sistema monetario:

V.- Su sistema tributario;

V.- Sus estructuras de defensa interna y externa;

Vil.- Su orden juridico;

VIl .- Las bases para su desarrollo;

IX.- Asi como establecer relaciones con otros miembros de {a comunidad
internacional®.

Ernesto Gutiérrez y Gonzaiez.- “El Estado no se puede captar por medio
de los sentidos, pero si bien no existe para el ser humano de esa manera. si existe
para la realidad juridica creada por el ser humanao.

El Estado es una ficcion, una FICCION JURIDICA que cobra realidad por
mandata del Derecho”.

Esto es entendible de |a siguiente manera, segun la logica juridica:

*..Un procedimiento de la técnica juridica en virtud del cual se atribuye a
algo, una naturaleza juridica distinta de la que en rigor ie corresponde, con el fin
de obtener ciertas consecuencias de Derecho que de ofra manera no podrian
alcanzarse.”

‘Al crearse la ficcion juridica Estado, cabe preguntarse ;qué se desea
alcanzar por el ser humano al crear esa ficciéon?

Aagui al dar respuesta los autores, sus opiniones se vuelven diferentes,
divergentes, confusas muchas de ellas. Hay quienes creen que el Estado se crea
para amaigamar a los habitantes que forman una nacién; otros dicen que se crea
para defender los intereses comunes de un grupo de personas que habitan un
mismo territorio. para realizar la solidaridad social, elc., etc., y si no se creara esa
ficcion persona moral que se denomina Estado, no se podria obtener una
representacion comun a todos ios habitantes del territorio, y lograr escs fines o

metas.

® Acosta Romero, Miguel, Teoria General def Derecho Administrativo, Pornia S.A., décimo cuarta edicion
aciualizada, México, 1999.



Para mi. un tanto escéptico a encontrar los origenes reales del Estado, me
basta con enfocar mi atencién a los motivos que denomino:

A.- Pasion por el poder.

B.- Pasion por poder mandar a otros seres humanos.

C.- Pasion por sentirse “amo y sefior *, y en muchos casos “rey” o “Dios”™
creo que son cuando menos los origenes del Estado mexicano, en un gran por
ciento. Quiza en otros estados, las finalidades de sus fundadores, hayan sido en
verdad nobles y altruistas, pero si se da un repaso al origen del Estado mexicano.
creo que habra pocos, pero muy pocos de los fundadores que no se hayan guiado

por los motivas que antes anoto®”.

Todo indica que para el jurista mexicano ERNESTO GUTIERREZ Y
GONZALEZ (a definicién de Estado es mas bien técnica y virtualmente cientifica,
pues se refiere a una realidad inframaterial que tiene por objeto someter al ser
humane en masa, o dichc de otra forma, sustraer a la colectividad de su estadio
primitivo con {a finalidad de arrancarle, mediante la subordinacion coercitiva a un
poder soberano, la serie de pasiones gue la tornan compulsiva, Por otro fado,
aunque nuestro citado autor no descarta el criterio de que el Estado es mas un
ente ficto, cuya apreciacion sirve a los sedientos de poder para satisfacer sus
apetitos concupiscentes. tampoco deja de lado que pese a tal aseveracion,
adquiere en algun momento de su existencia la calidad de dimensién perceptible,
y es gue de hecho, el marco juridico es el preambulo de su materializacion neta
porgue hace las veces de anima mater de las instituciones que realizan de manera
funcional cada una de las tareas que motivan la razén de ser de su aparatosa
infraestructura y superestructura. Lo anterior significa que el Estado tiene por si
mismo una justificacién antiquisima que marcha de la mano del hombre segin el
criterio de Aristoteles al manifestar que éste ultimo “es el animal politico por
excelencia’; sentencia que nos invita a reflexionar sobre las distintas etapas

organizacionales de la masa, es decir, desde las comunidades prehistéricas

“ Guiiémez y Gonzélez. Emesto, Derecho Administrative ¥ Derecho Administrativo al Estilo Mexicano,
Portia S.A., primera edician, México. 1998,



dominadas por el individuo fisicamente mas fuerte, hasta las modernas
sociedades en las que el Estado esta integrado por elites o grupos selectos
atrincherados en su potencial econémico expansicnista, a tal grado, que tienen el
rango de Dioses supranaturalistas..., y cual sublime soneto hacen la meédula dei
poderio instrumentado sobre otras sociedades débiles o decrépitas: son ademas,
el inverosimil motor de la ciencia, edificada saobre el subvenir extracrdinario a otra
clase denominada “suprema” que vive en la medida que la tecnologia progresa y
los impulsa a incrustarse en otras dindmicas. /Sera enfonces correcto pensar que
la politica es la causa prima de lo que ERNESTO GUTIERREZ Y GONZALEZ
lfama una ficcton juridica? La respuesta se inclina por si sola a un rotundo si,
porgue en la medida que el hacedor de artificios entre la masa se convierte en
lider dotadc de poder de convencimiento y convocatoria, ésta o sigue casi ciega,
dicho sea de paso: al ritmo de la delegacion de ideales, mas no bajo un estado de
subordinacion absoluto en la propuesta de sus planteamientos de orden y justicia.
No obstante, la tradicion académica que Aristételes legé a la humanidad en
tratandose de interpretar y ordenar los fendmenos naturales fue transferida con
deficiencias metodologias a las ciencias sociales debido a las condiciones poco
manipulables de sus respectivos objetos de estudio y a fas irregularidades de las
masas, que por si fuera poco, siempre tienen origenes y trayectorias diferentes;
entonces, la siguiente inferrogante gue deja en el tintero ERNESTO GUTIERREZ
Y GONZALEZ es la de la esencia y carisma del Estado, pues suponemos gue al
hablar de una persona juridica colectiva, primero es necesaria la integracion de un
grupo de seres humanos dispuestos a sujetarse entre si en aras de alcanzar la
convivencia en armonia: la conviccion de gque esto solo puede llevarse a la
practica a través de la creacion de un marco juridico, y por Gitimo, circunscribir &l
cuerpo normativo a una serie de valores acunados al arbol de las personas y
respeto mutuo entre si; 0 sea, la amalgama de intereses sera adecuada a la
libertad, iguaidad, equidad y fraternidad solo cuando emanen de una coleccion de
maximas universaies de la moral. ;La esencia del Estado es el espiritu humanista
de coexistir en paz mediante |la armonizacién de intereses personales y

colectivos? Q bien. ;La esencia del Estado sera la ambicién de poder y dominio



de uno o unos cuantos sobre los demas Estados o personas? ;Qué sera primero,
la necesidad real o la satisfaccion perversa? A éste respecto Tomas Hobbes, en
su inmortal obra intitulada “Leviatan”, nos explica: “Homo homini lupus”, que
traducido al espafiol significa “El hombre es el lobo del hombre”; pensamiento que
pertenece originalmente a Plauto y que también fue repelido por Bacon; mediante
el cual, pretenden sancionar la conducta fiera del hombre para con su semejante,
asi como sustituirla por el esbozo de un plan colectivo denominado “pacto social”;
mejor discernido en la obra nominada “E! contrato social” del francés Juan Jacobo
Rousseau, quién a proposito, considerd que el hombre es bueno por naturaleza y
encuentra en la sociedad la causa de su perversion. Quiza el gusto desmedido por
el poder; {a insatisfaccién de una vida correcta basada en la sujecion a una
normatividad preestablecida de caracter religioso, social o moral; los efectos
corrosivos  del ocio, la proyeccion de la mente humana en futurismos
extraordinarios; la solvencia laboral y economica; o los estragos de la explosion
demografica unificada con la ciclica tendencia reveladora del ser humano que lo
conduce a cambiar e innovar aun contranatura.., quizas tanta arrogancia o
soberbia..., tal vez la vulgar emocion de la aventura insospechada que arroya
valores humanos ante las miradas de expresiva sorpresa..., posiblemente la
ausencia de un quehacer que valga la pena ante tania modernidad..., j;0o por gue
no admitirto?1: la perversion del hombre es causa inminente de la autocensura
innata, y no de la sociedad o el Estado, ya que admitir el segundo postuiado
implica la negacion de fa sociabilidad del ser humano, o mas nefasto aun, de su
interdependencia genérica. Las masas san en si eso. un grupo de hombres

enlazados a través de diversas dependencias, a saber:

a).- Dependencia natural.- Es la relacion causa efecto encadenada por la
fatalidad accidental de los fendmenos fisicos (materiales) y metafisicos
(energéticos) que dan origen ‘a la existencia de todos los entes en un plano -
tridimensional, dentro del que desarmrollan ciclos permanentes hasta alcanzar un
grado de equilibrio que nos permite apreciarlos en conjuntc mediante ios sentidos,

y entenderlos segin las facultades cognitivas que conducen al libre albedrio. Por



otro lado, 1a ruptura del equilibrio de los fenomenos originales no implican la
desaparicion de la dependencia en tratamiento, sino un cambio de orden, que de
cierto. ocurre con mucha frecuencia en el cosmos y que los filosofos llaman
“Cataclismo”.

Lo que enlre si es, siempre entre si serd al caprichoso (accidental) tenor de
ia mecanica natural, y sin importar la concepcién de leyes absolutas, su
explicacion acusa el orden dionisiaco..., por lo que un orden sin ley es un orden
natural. Asi sucede también en las relaciones humanas encauzadas por la
nailuraleza sociable de quienes en todo tiempo, lugar y contexto nunca alcanzaran
el aislamiento total de {a masa por mas que aglutinen poder de autosatisfaccion; la
necesidad nos torna férreos dependientes del otro o los otros bajo la premisa de
poder y deber coexstir, asi coma del instinto de supervivencia (sobrevivir) ante el
evidente peligro de perecer arrollado por la necesidad de fa multitud o

quebrantamiento ded equilibrio.

b).- Dependencia social.- Nos referimos en éste caso a la indubitable
teraccion que resulta de la organizacion del ser humano al ocuparse de
armonizar los intereses y expeclativas de todos los que integran un grupo, o
propiamente dicho, es la sociedad disefiada a base de estructuras funcionales
operadas por hombres; cuyo fin especifico es el bienestar comtin. De manera que
al haber delegado cada individuo su voluntad para sujetarla al pacto social, deja
de prevalecer el ambiente de anarquia entre superhombres, para tornarse en un
sistema de interdependencias y asociaciones impregnadas -de valores universaies
como la igualdad, fibertad, justicia, seguridad, fratermidad. solidaridad, entre otros.
El tipc de dependencia aludida cobra validez segun la nacion se acentie como tal
y los nexos entre la masa dejan de sustentarse en ia prima biologica, lo que
implica simultaneamente el nacimiento de la politica y configuraciéon de grupos de
poder o elites, ya que son estos los forjadores de la estratificacién social, de la
evolucion histérica de la colectividad {pueblos) y de la motricidad det ciclo histérico

de la civilizacién.



c).- Dependencia socio — politica.- Ya se aclard gque la politica es un
producto del génesis de la sociedad y la nacion, por lo que al encontrarse
vinculadas a causas y efectos 10gicos no podria hablarse de sociedad sin politica,
ni de politica sin nacién. Significa entonces, que €l arte de conducir a las masas
mediante la proposicion y aplicacion de ideas organizacionales. expansionistas ¢
progresistas pende en estricto sentido de la preexistencia de la sociedad y la
nacion; hecho seguido, la trascendencia de estas Ultimas no ocurriria sin el

impulso de la politica.

d}.- Dependencia socio — econdmica.- La economia de los pueblos, en un
principio comunitaria (comunismo primitivo), ¢ quiza para mejor entenderia,
solidaria, ha alcanzado una posicion céntrica en la medida que la civilizacion hace
de ellos auténticos entes de produccién y consumo de satisfactores tanto basicos
como accesorios. Aungue también cabe destacar que [a economia prospera
fortifica a las sociedades en aspectos como el cientifico, tecnolégico y militar,
condicion que les propina el caracter de potencias entre las naciones y las perfila a
la creacion o aperturismo de mercados simbiodticos; no debemos desechar la
hipotesis que la tilda de flagelo sustituto de la fuerza bélica de los Estados con
politicas dominadoras, erigiéndose asi en la columna mas penetrante del
conquistador, en el medic sutit para instalar dependencias mercantilistas que

subordinen a los Estados débiles.

e}.- Dependencia cultural.- (Enajenacién asociada a la imitacién) .- Se dice
que cultura es todo lo que hace el hombre {todo lo que hace el hombre, impacta al
hombre), o sea, iratase de la serie de quehaceres intelectualizados con sentido
objetivo y subjetivo especificos por medio de los que innova echando mano de los
elementos de su entorno hasta convertirlo, a imagen de ideales de perfeccion, en
confort, sintesis, estética, arte, prototipo, etc.. El estilo de vida de cada sociedad
es o gue hacen sus hombres para satisfacer de mutuo acuerdo sus necesidades,
sin embargo, al cubrir por completo estos satisfactores basicos, orienta su

atencién hacia ofros campos de los que resuitan necesidades extraordinarias a las



de supervivencia gue requieren de satisfactores de indole intelectual. o bien, de
una ambientacion preconstruida que irradie sensaciones de superioridad;, dado
que aun indefinidos dichos campos, los aborda con el carisma innato de la nacion
hasta izar una apologia de estratos sociales enlazados a sus respectivas modas
percepltivas de |a realidad, que por supuesto, atraiga la atencion de otras naciones
goipeadas por el atraso econémico, cientifico y tecnologico, hasla inferir de
inmediato, fenémenos de imitacién en masa para que sucumban enajenadas bajo

€l yugo de la dominacion y dependencia.

f).- Dependencia cientifica.- En (a medida que el ser humano desarrolla
metodos y sistemas que sintetizan el trabajo para la obtencién de satisfactores
basicos, extraordinarios y de cierto perfil supraintelectual, finca también una serie
de relaciones simbidticas entre la naturaleza, las necesidades y los satisfactores,
que con frecuencia lo conducen a desvirtuar su respectivo estado original en pos
del status perfecto. Es el poder transformador de la ciencia, una herramienta
mediante la que la motricidad de los pueblos se repara en su senda hacia el
progreso, y al mismo tiempo establece ejes de dominio sobre otras sociedades
rudimentarias que aspiran a alcanzar el status perfecto inmersas dentro de la
vanguardia de la dependencia... ;Desde este angulo la ciencia es un yugo que
somete a los hombres? O entonces: ;El latigo del verdugo de fos individuos y
pueblos rusticos es la ciencia? Mejor le tendremos en la modalidad de vinculo

metodologico que coadyuva a la evolucion de los individuos y los pueblos,

g).- Dependencia tecnologica.- Se encuentra relacionada con la
dependencia anterior, y es hoy, la mas comin entre la unidad humana y el
contingente, porque la sociedad civilizada en la gue conviven goza del esplendor
gue alguna vez sonaron los cientificos en los albores de la ciencia; esto es, su sed
de dominio sobre la naturaleza estd cerca de ser saciada por los éxitos de la
carrera espacial y la ingenieria genética, pero también, en virtud del ritmo tan
rapido al que se hace de satisfactores gue sintetizan la sclucidn de problemas

asociados 2 las necesidades.



f).- Dependencia forjada (llusoria).- Es un flagelo que tiene el fin Gltimo de
aglutinar al hombre mediante el montaje de escenografias cargadas de una alta
induccidén sugestiva al egocentrismo, selectividad y elitismo; multiplicidad de
contextos en los que todos sus contenidos son falaces: las necesidades del ego y
sus absurdos satisfactores que elogian, la puesta de precios y el mercado de
fetiches, la simulacion de actos morales para rectificar ante los ojos de los
mortales los errores propios de ia flaqueza humana..., es el mundo que hace el
hombre en sus ratos de recreo; un pafo como el sudario de Turin, en el gue
proyecta cada rasgo de su fisonomia egoista y pragmatica. Se le ve durante tales
destellos de creatividad temeroso porque resiente su insignificancia ante el devenir
existencial y lucha agobiado por el darwinismo para no darse vencido a la
naturaieza original sin dejar un vestigio de su presencia que le conceda e} honor
de trascender, y para tal efecto, que mejor negocio que la venta de ideas bajo Ia
premisa de los mortales que pretenden sustraerse de [a fatalidad mintiendole a ia

fragil senectud con la sentencia “tiempo es dinero”.

Por otro lado, si dijérase en el presente trabajo de los elementos
convencionalmente formativos del Estade: POBLACION. TERRITORIO vy
GOBIERNO, sera tanto como una apreciacion escueta de lo que Platon dijo en su
obra nominada “La Republica™ en relacidén a la compleja serie de caracteristicas
inherentes al soberano (gobernante) para con sus gobernados. de donde se
desprende gue existen otros elementos que no solo atienden las necesidades de
una persona juridica colectiva dotada de poder de imperic sobre su poblacidn.
territorio y  ministerios fundamentales (justicia, igualdad, legalidad, libertad.
solidaridad y paz); sino del conjunto de voluntades que desarrolian un carisma
comun; con ideologia y meias aunadas a expectativas de crecimiento en fos
ambitos social, cullural, economico, politico y tecnolégico; es decir, a la NACION,
discernida como la primer manifestacion natural del Estado, pues su origen es
totalmente accidental ya que invoca la cohesién social a través de la fuerza de las

ideas politico - culturales. Observese el criterio de Emmanuel J. Sieyes, uno de



los iconos de la Revolucién Francesa. en su obra “Qu'est-ce que le Tiers Etat?

(¢, Qué es el Tercer Estado?):

“Se debe concebir a las naciones sobre la tierra como individuos gue estuviesen
Juera del vinculo social o, como también se dice, en estads de naturaleza”. ¥ esto en
razon a que “la nacion se forma solo por derecho natural (iusnaturalismo); el gobierno,
por el contrario, no puede pertenecer mds que al derecho positive. La nacién es todo o
que puede ser por el solo hecho de existir... Jde quien, en efect, habria podide la nacion
recibir una forma positiva? ; Existe una awtoridad anterior que haya podido decir a una
multitud de individuos: Yo os reino bajo tales o cuales leyes porgue vais a formar una
nacion en las condiciones que yo prescribo?™"

Advertimos que el origen del Estado ha sido en si un larga proceso de
caracter sociologico aliado a la politica, que de hecho, atn no concluye puesto que
su actividad se encuentra incrustada en 1a realidad social y sus diversos grupos de
poder; lo que significa que su transformacion permanente obedece a lo que Carl
Marx llamaria “la lucha de clases” y, adquiere la acepcién juridica, cuando de las
pugnas intestinas entre las clases politicas se gesta su conversién en clases
sociales para exigir la materializacion de un pacto social que ratifique los derechos
de unos y otros en un piano de respeto, igualdad y equidad. Veamos lo que al

respecto se encuentra en las inmortales palabras de Marx:

“Mediante un progrese de la historia, las clases politicas han sido trasformadas
en clases sociales, de modo que los diferentes miembros del pueblo fast comeo los
cristianos son iguules en ef cielo y desiguales en la tierra) son iguales en el ciclo de su
mundo politico y desiguales en la existencia terrestre de la sociedad. La transformacién
propiamente dicha de las clases politicas en clases sociales se ha realizado en la
monarquia absefuta. La Revolucion Francesa fue la que termind la transformacion de
{as clases politicas en clases sociales o, en otros términos, hizo de las diferentes clases de
fa sociedad civil, simples diferencias sociales, diferencias de la vida privada, sin
importancia de la vida politica. La separacion de la vida poiitica v de la sociedad civil
halidse de este modo terminada®”.

" Sieyes B. 1. zQue es el Tercer Estado?, Libros de México, México, 1998.

* Marx. Karl. Manuscritos Econémicos — Filosoticos de 1884, en Escritos econodmicos varios. Tondo de
Cultura Econémica. México, 1962,



Caemos a la razon de que Marx da por hecho gue la sociedad posee
después del proceso de separacion de la politica, cierta privacidad e
independencia, quedando asi al alba una relacién causa efecto; esto es: de Ia
politica emerge e! Derecho, pero la realidad social dispone la estructura,
configuracion y evolucién del marco juridico. Aungue bien se entiende gque dada
esa privacidad y orden juridico del que se esboza la nacidn — pais ante otras
sociedades de las mismas caracteristicas, ocurre otra necesidad colectiva de
privacidad e independencia conocida como scberania; es tal vez, uno de los
conceptos mas importantes gue revolucioné la teoria moderna del Estado, ya que

enarbola los paradigmas de la Enciclopedia.

Por ende. uno de los criterios que mas se acerca a la definicion de los
elementos del Estado con los que deseo plantear el trabajo aludide, es el del

Doctor Miguel Acosta Romero, que a Ia letra versa:

‘a).- Un conjunto de individuos que forman la sociedad humana, que es la
que se organiza politicamente y que constituye el elemento poblacional del
Estado; existen opiniones en el sentido de aue este elemento es el pueblo, pero
considero que el pueblo es un concepto sociolégico, que puede ser visualizado
desde diferentes puntos de vista, como por ejemplo la ciudadania, en cuyo caso
solo formarian parte del pueblo aquellos que tuvieran capacidad para votar en las
elecciones, quedando en consecuencia fuera. los menores de edad y los
incapaces, por o gue estimo que la sociedad es el conjunto de individuos que la

forman en ciertc momento, abarcando a todos y no anicamente a los ciudadanos.

b).- El territorio constituye 1a realidad fisico — geografica que en nuestros
dias es compleja y sobre fa cual el Estado ejerce su soberania. En México, el
territorio esta regulado en los articulos 27 y 42 al 48 de la Constitucién y ests
formado por los siguientes elementos:

1.- La superficie terrestre del planeta;

2.- El mar territoriai;



3.- La plataforma continentat;

4 - Los z6calos submarinos;

5.- El subsuelo;

6 .- El espacio superestante; y

7.- El mar territonial 0 zona econdmica exclusiva con las limitaciones que los
articulos 27 y 42 sefalan, asi como el Derecho Internacional.

Sobre estos elementos del territorio el Estado ejerce su soberania y aplica
su orden juridico interno.

Se ha especulado acerca de si puede existir un Estado sin territorio y en lo
personal considero, que siendo el espacio en el que el propio Estado ejerce su
soberania, no puede existir ese concepto sin territorio sobre el cual se den los
demas elementos del Estado; en cierta época han existido gobiernos en el exilio,
como una forma de gue los nacionales de un pais ejerciten su derecho de
disensién en contra de las personas que detentan el poder, pero crec que esto no

nos puede convencer de que exista un Estado sin territorio.

¢).- La soberania - Este concepto filosofico, politice y juridico que ha sido
muy discutido, existe a partir de (a obra de Bodino y su realidad es efectiva desde
la paz de Westfalia de 1648 y aunque ha sido definida de las formas mas diversas,
puede considerarse como el poder superior que explica la independencia, ia
autodeterminacion. el ejercicio del poder y el sefalamiento de fines del Estado, de
tat manera que por encima del concepto de soberania, no se acepta ningdn otro
gue limite el poder estatal, asimismo, la soberania implica la igualdad de todos los

Estados que tienen esa caracteristica y que son independientes.

d).- Orden juridico.- La existencia de ese orden se justifica por la necesidad
de que tas relaciones intersubjetivas humanas sean reguladas por normas que la
propia sociedad acepta y crea conforme a os procedimientos establecidos, e
implica desde la existencia de la Constitucion, norma basica, hasta las normas de

rango inferior. En México, la jerarquia de normas esta consagrada en el articulo



133 de la Constitucion, existiendo tres niveles normativos que son: el federal, el de

las entidades federativas y el de los municipios.

El orden juridico existe en todos los Estados, en cierta época reciente,
algunos filésofos, siguiendo el pensamiento del gran idedlogo Carlos Marx,
liegaron a postular que el Derecho no es necesario en las sociedades humanas y
el Estado, sin embargo, en los paises en los que se ha implementado el
socialismo, puede observarse que todos tienen orden juridico a partir de su propia

constitucion. A partir de 1990 en grave decadencia el campo comunista.

e)- Organos de gobierno.- Todo Estado, cualguiera que sea su signo
politico ~ filosofico, ejerce su soberania y su poder a través de organos de
gobierno. En la época monarquica, ya superada afortunadamente, el monarca era
el titular de la soberania y el centro del poder; a partir de las revoluciones de
independencia de los Estados Unidos 1776 y Francia en 1789, la titularidad de {a
soberania se ha desplazado al pueblo, en la mayor parte de los paises y es el
propio pueblo el que establece la forma de Estado (Gobierno) y los organos de
gobierno, desde el siglo XVIIl tradicionaimente son tres: Ejecutive, Legislativo y

Judicial.

Ademas de lo anterior, los autores coinciden en gue el Estado tiene fines vy,
aungue no son elementos que loégicamente formen parte del concepto, si son
constantes v, en ultima instancia, pueden identificarse con el bien comun, la

felicidad de la sociedad. la justicia social, etc.”

Los elementos constitutivos del Estado son multiples y variantes por lo que
hace a su configuracién (Forma), no obstante, aparecen algunos que por
confundirse con otros de cierta relevancia, se eclipsan y solo manifiestan su
existencia hasta la materializacién trascendente de su mecanica. Sin lugar a
dudas y con la finalidad de resolver esta leve ambigiiedad enunciaré. en orden

logico - funcional, todos los elementos que le integran:



{.- Territorio;

I1.- Poblacion (Nacién, sociedad o habitantes);

lll.- Poder Constituyente (Génesis juridica e ideal del Estado);

IV.- Gobierno; (Marco juridico: atiende a la personalidad juridica con ja gue
se ostenta el Estado ante sus gobernados y otros Estados);

V.- Capital Humanc Operador del Estado — Gobierno {Conocida en México
como burocracia);

V|.- Soberania; y

VII.- Patrimonio.

Por utilidad practica, seran explicados aquellos elementos no contemplados
en la definicion tradicional de Estado, esto es. los diferentes al terriforio, la

poblacion y el gobierno.

DEL PODER CONSTITUYENTE.- Una de las misiones del humilde trabajo
aqul expuesto es postular al poder constituyente como elemento del Estado, bajo
la inteligencia de que sin su existencia no se gesta éste uitimo adoguinado con las
maximas de formalidad, solemnidad vy coercitividad para su efectivo
funcionamiento; ademas, anularia la pauta al constituyente permanente o poder
legislativo, del que pende su evolucion histérico — social, segun apreciamas en la
ineludible trayectoria que reporta el ciclo de todas las organizaciones colectivas:
‘no existe sociedad estatica, porque seria como conminar a un vegetal a
desarrollar érganos de locomocién en medio del desierto”. Traer al plano
intelectual la razén presocratica “todo cambia’, luida sin mas corrupcion que la
propia de las creaciones humanas, avivaria la explicacién del Constituyente como
elemento del Estado al aceptar su trascendencia como vocero de la voluntad
nacional y apoteosis de las transformaciones de toda masa asociada por un
esplritu de civilidad; & lo que obran las oportunas preguntas: ; Como surge formal
y materiaimente el Estado? Y otra: ;Cual es la ténica para mantener esa cohesion

social llamada Estado dentro de un orden permanente, progresista y voluntario?



Es el Constituyente |a unigénesis, animada por la recoleccion del andamiaje de los
pueblos y sus intensas luchas roseadas de poder, el anhelo de justicia que ha
marcado el perfil de todas las culturas modernas al plasmar sus constituciones
como letra maxima y ley suprema; y son los poderes EJECUTIVO, LEGISLATIVO
y JUDICIAL herramientas de gobiemno perfeccionables. El consﬁtuyente, no es un
poder de gobiemo, sino la expresién sutil de la inmensa capacidad de decision
que descansa en la Nacion, condicion que le proparciona el mote de elemento
constitutivo e imprescindible del Estado, no sole desde la dptica existencial, sino
porque contiene ja esencia de querer de los pueblos. Recordemos lo que al
respecto dice Carre de Malberg en su obra intitulzda “Contribucién a la teoria

general del Estado™

“Marca Sieves con precision en esta formula que si bien en el acto de
establecimiento constitucional se opera una distribucidn de los poderes, también en esle
acto se produce una manifestacién de la unidad del poder. Si es cierto gue los poderes
creados por {a Constitucidn son poderes multiples y divididos, Sieyes aclara que “todos
sin distincion son ana emanacién de la voluntad general, lodos vienen del pueblo, es
decir, de ia Nacion.” Estos pederes creados, constituidos y determinados encuentran su
Juente en un poder superior y unico: ef Poder Constituyente de la nacién seberana. La
distincion entre poder constituvenie y poderes constituidos se habia logradoe, realizindose
al mismo tiempe {a conciliacién de dos principios aparentemente irreductibles: el de la
indivisibilidad, inalienabilidad ¢ imprescriptibilidad de la soberania, con el de la divisién
de los poderes”™

Y bien, lo que surge del constituyente no es solo el establecimiento formal y
material del Estado, como ya-se ha dicho, sino también el instrumento de gobierno
mas legitimo y auténtico de la Macion que cbedece con apego irrestricto a su
voluntad: es decir: la Constitucion. Remembremos fo que se discute en el

parfamento frances hacia el ano de 1788, seglin consta en el “Archivo

Parlamentario” 12. serie, tomo VIIi, p. 259.;

“I a Constitucién abarca a la vez la formacion y la organizacion interiores de los
diferentes poderes piblicos, su correspondencia necesaria y su independencia reciproca.
Tal es el verdadero sentido de o palabra constifucion: es relative al conjunto y a la

9 Carre de Malberg, R.. Contribucin a la teoria general del Estado. Centro Nacionat de la Reserva Cientifica.
Paris, 1922.
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separacicn de los poderes pablicos. No es la Nacién la gue se constiuye, es su
establecimiento politico... La constitucion de un pueblo no es y no puede ser mds que la
constitucién de su gobierno y del poder encargado de dar leyes tanto al pueblo como al
gobierno”

Estamos de cara a la probanza cientifica del argumento que valida al
Constituyente como elemento del Estado; y es que ata la fatalidad, pues posee
grado de imprescindible en su originaria formacion intelectual gue acaudala su
estructura material; aunque huelga deducirn jqué seria del Estado sin
constituyente?..., no seria Estado, quiza una aproximacion empirica a éste con un
nivel de organizacién primitivo, o prevaleceria la anarguia hobbiana, mentada al
principio del presente tratamiento tediico — doctrinal, sin otro animo que el de
imponer ia ley del mas fuerte... Hecho gque fuera la ausencia del constituyente, no
habria lugar al poder legislativo, y en general a ninguno de los poderes de
gobierno constifuidos porgue ni siquiera el alivio del pacto social, por si solo,
alempera la voluntad hostil de la masa. Demos ia palabra al psictlogo social

Gustavo Le Bon, quien en su obra "Psicologia de las multiludes” asevera:

“El mds singular de los fendmenos presentados por una masa psicoligica es ef
siguiente: cualesquiera que sean los individuos que la componen y por diversos o
semejantes gue puedan ser su género de vidd, sus Ocupaciones, Sus cardcter 0 Su
inteligencia, el solo hecho de hallarse transformados en una multitud les dota de una
especie de alma colectiva. Este alma les hace sentir, pensar y obrar de una manera por
completo distinta de como sentiria, pensaria cada uno de ellos aisizdamente.

Ciertas ideas y ciertos sentimientos no surgen ni se lransferman en acios, sino en
los individuos constituidos en multitud. La masa psicoldgica es un ser provisional
compuesto de elementos heterogéneos, soldados por un instante, exactamente como las
células de un cuerpo vive forman por su reunion un nuevo ser que muestra caracteres
muy diferentes de los que cada una de 1ales células posee.

Fiécilmente se comprueba en que alta medida difiere el individuo integrado a una
mudtitud del individuo aislado. Lo que ya resulta mds arduo es descubrir las causas de tal
diferencia. Para Negar, por lo menos, a entreverias es preciso recordar, ante todo, la
observacion realizada por la psicologfa moderna de que no solo en la vida orgdnica, sino
rambidn en el funcionamiento de la inteligencia desempefian los Sfenomenos
inconscientes un papel preponderante. La vida consciente del espirifu sc nos muestra
muy fimitada al lade de la inconsciente. El analltico mds swtil, el mds penetrante
ebservador, no lega nunca a descubrir sino una minima parte de los moviles
inconscientes que le guian. Nuestros aclos conscientes se derivan de un substrato
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inconsciente formade, en su mayor parte, por influencias hereditarias. Este substrato
entraha los innumerables residuos ancestraies que constituven el alma de la raza. Detrds
de las causas confesadas de nuestros actos existen causas secretas ignoradas por fodos.
La mavor parte de nuesiros actos cotidianos son efecto de moviles oculfos que escapan a
nuestro conocimienio”.

La masa o multitud. en su estado mas primitivo ¢ de modernidad tiende a
ser de temperamento hostil e irregular; Sigmund Freud, se refiere a las palabras

de Le Bon. de la siguiente manera.

“Le Bon piensa que en una multitud se borran las adquisiciones individuales,
desapareciendo asi la personafidad de cada uno de los que la infegran. Lo inconsciente
social surge en primer 1érmino y lo heterogéneo se funde en lo homogéneo. Diremos
pues, que la superestructura psiquica, tan diversamente desarrollada en cada individuo,
queda destruida, apareciendo desnuda la uniforme base inconsciente comin a todos. De
este modo se formaria un cardcter medio de los individuos constitaidos en multitud.”

De manera impostergable, el desarden se apodera de todos los actos del
hombre mientras no exista un comun denominador que lo exhorte a Ja cohesion,
las costumbres, tradiciones 0 usos no son ef argumento suficiente para esbozar
una disciplina que defina a la multiiud como entidad sometida al porvenir de todos,
debe ser un ente concebido de manera voluntaria por la masa y disefado bajo el
presupuesto de superestructura de gobierno; sin embargo, la concepcion
voiuniaria es la etapa mas importante de su formacion: el Estado. gue bien surge
de la necesidad del bien comun; la democracia, la convocatoria;, la
representatividad (otra hora exclusiva de grupos de poder, hoy a los pies de todo
individuo); el consenso; el debate; la discusién; la armonizacion de intereses; la
vertiente de valores; el cabildeo; y sobre todo, de la objetividad inserta en la
técnica legislativa y orientacion cientifica de los cuerpos normativos que nacen de
un CONGRESQ CONSTITUYENTE, tiene su primer indicio de existencia
intelectual, espiritual y materia} gracias al ultimo de los concursantes
mencionados: el CONSTITUYENTE; elemento que conjunta las aspiracicnes de la
nacién y su bagaje histérico — social para transformarios en ley positiva (mandato
supremo del pueblo), que por supuesto, se haga tangible a la par de la actividad

de los tres poderes tradicionales que configuran la unidad funcional de gobiemo.
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He aqui que el constituyente es un elemento imprescindible del Estado;
reforcemos nuestra idea con las palabras que al respecto articula Monlieur,
reimpresion, t. XXV, p. 293. Citade por Burdeau G. en su obra “Traite de science

politique”, op. cit., p. 177.

“No carecia de razon Sieyes cuando en la sesidn del 2 thermidor, adio I,
haciende alusién a su libro, declaraba: “una idea sana y &til fue establecida en 1788; es
la division de! Poder Constituvente y de los poderes constituidos. Ella contard entre los
descubrimientos que han hecho dar un paso a la ciencia; ella es debida a los franceses.”
E! constitacionalismo moderno, en efecto, no se concebiria sin efla, pues ha devenido en
un rasgo esencial del Estado de derecho y ias consecuencias de tal distincidén son de In
mavor trascendencia tedrica e institucional. Revisemos algunas:

- 8i la soberania se encuentra, desde el punto de vista de su efercicio, dividida y
repartida separadamente entre las diversas autoridades constituidas, su unidad
indivisible, par lo contrario, se encuentra mantenida originaimente en la nacion, fuente
constituyente tinica y comin de todos los poderes piiblicos.

- Al guardar la nacién entre sus manos el Poder Constifuyente, no podria estar
ligada por la Constitucion.

- A4 ella estdin sometidas las autoridades constituidas, pero no la instancia
soberana, quien siempre serd duefia de cambiaria.”

Sin duda, el autor en cita, se refiere al constituyente como poder
independiente de los poderes constituidos y lo homologa. por medio de la
constitucion, a la soberania, cuya disposicion es exclusiva de la nacion; de tal
suerte que ambos, detentan el caracter de inalienables, imprescriptibles e
intransferibles. Esto se traduce en que a pesar de que conslituyente y soberania
se encuentran inmersos en la génesis del Estado, unas veces como poder y otras
como elementa seglin lo demande el momento evolutivo de su devenir, o cierto es
gue resuftan indispensables en virtud de la connotacion de cada uno: soberania es
a voluntad originaria y legitima, como constituyente a formalidad y solemnidad en
la conjuncion del querer y hacer langible de la nacion. Rematemos nuestro
postulado, con bombo y platillo, en voz del maestro Mario de la Cueva, extraida de
su obra mimeografiada “Apuntes para el curso de derecho constitucional”, México,
1964

“El poder constituyente es un poder de decision, creador, originario, no tiene
limites juridicos. Los poderes constituidos, por lo contrario, son poderes de ejecucion,
derivados, secundarios, limitados y determinados en su forma y actividad”
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DEL CAPITAL HUMANO OPERADOR DEL ESTADO - GOBIERNO.- La
nacién dispone en todo momente la forma de Estado y de gobierno gue desee
darse por asi convenir a sus aspiraciones. ¢ Pero quien encarna al Estado? ;Sera
carne de Estado peor si sola la Constitucion o la ley secundaria? ¢ El Estado
funciona por el solo hecha de profesar valores como la libertad, igualdad,
fraternidad, justicia? ;Qué o guién, cuando y como opera e Estado una vez
constituido?... Pues en tratandose de una creacidén del hombre que escapa a la
mecanica automatica de las magquinas, el operador de su compigja estructura es
un capital humano habido de vocacién de servicio y capacitado en la compleja
tarea de llevar a cabo sus empresas en los terrenos administrativo, de procuracion
e imparticion de justicia, en las destinadas al financiamiento de cada una de sus
funciones, tareas y cometidos, de sus relaciones y representantes diplomaticos en
otros Estados, de su fuerza armada {ejércite), entre muchas otras. jUN CAPITAL
HUMANO!, ;Qué caracteristicas debera reunir para llevar acabo al pie de la letra
cada uno de los mandatos de la nacién en pro de! bien comun? Seguramerite 1a
lealtad, eficiencia, obediencia (capacidad de subordinacion), honradez,
imparcialidad y apego irrevocable a la legalidad: seis condiciones que podrian ser
estimadas de poco talento para tan magna empresa. ;jPero que hay de guien las
reuna? ;Cuantas personas congcemos, de quienes nos hallemos en aptitud de
atribuir las seis caracteristicas enunciadas?.. Detesto verme en la penosa
necesidad de reconocer que muy pocas, casf ninguna o cuando mencs alguna gue
no reuniéndolas todas, se aproxima apenas en honor a su alta calidad humana.
. Sera impasible encontrar o preparar personas capaces de operar al Estado con
un diminuto margen a la corrupcién ¢ error, o todavia mejor, perfectas en el
ejercicio de sus funciones y trabajos?. Si partimos de los frios datos de la
estadistica caeriamos en el absurdo de concluir rotundamente que no, y es que:
decir no a un reto creado por el hombre nos aniquila por el solo descuido de no
prever nuestra disposicion general a errar, bastarfa adecuar los margenes a
equivocarnos que derivan de las confusas percepciones intelectuales y matrices

en el trabajo a desarrollar dentro de la cosa publica haciendo uso de la fijacion de



ideales nacionalistas que contengan metas a corto. mediano y largo plazo;
enlazadas entre si por el sentimiento de soclidaridad mas profundo que pueda
instaurarse en torno a los simbolos nacionales y el calor de la cultura misma.
¢,Con esto habremos de fomentar los nacionalismos exacerbados que tanto irritan
a las potencias economicas y militares de nuestros dias? ;Estaremos
engendrando una nacién resentida con el progreso de ofras naciones, o
incentivamos el fortalecimiento de su soberania autonomia e independencia que
acorazan sus anhelos de prosperidad y autosuficiencia? ;Queé sera de un puebio
lisiado de su facultad exclusiva para autodeterminar la solucion y direccion de sus
asuntos, ya los mas, o los menos interesantes?. El margen al error tiene solucion,
ia mas pronta consiste en involucrar muy de cerca al servidor publico {funcionario
u operador del Estado) con el espiritu de ia Jey, comprometiéndolo asi consigo y la
nacion, es decir, hacer de las cosas de orden publico un importante modo de
realizacion que cautive su existencia por el hecho implicito de servir a ia
consolidacion de |a entidad mas representativa de su origen, el Estade. Que el
servidor pubhico confie ciegamente en ia realizacién de sus tareas en el entendido
de que forma parte de una superestructura que hace las veces de gendarme
sensato v benefactor. pero sobre todo. hacer de su condicién humana una
fortaleza de disciplina y lealtad, dispuesta a enfrentar y rechazar los seductores
brazos de la corrupcion bajo la sombra de una ideclogia de solidaridad

nacionalista.

£l capital humano en la formacion del Estado es un elemento tan
imprescindible, que sin su existencia, este seria como una cascara de huevo sin
contenido, o una nave automotriz sin conductor, he aqui que no es o mismo el
pueolo y el conjunto de servidores publicos; ya que sin dejar de pertenecer al
primero, estos (los servidores publicos), adquieren una calidad especial debido a
la naturaleza publica de sus trabajos y a la trascendencia de sus efectos en el
gobernado. Desde el constituyente, sus interventores e integrantes ya forman
parte de la clasificacion elemental entre pueblo y servidores del pueblo; honoris

causa, a los oficios destinados a la noble y notable tarea de crear un Estado
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patrocinado por el Derecho. luego, caemos a la razon de que su secuefa
inmediata, aunque poco diferente. pero en el mismo orden de ideas, incide en los
funcionarios, quienes deben conocer el marco juridico (fruto del constituyente),
interpretarlo, aplicarlo, y dentro de la Ultima actividad, realizar todas y cada una de
las fatigas necesarias para consumar la preponderancia del bien coman. Ahora
bien, ¢el funcionario pertenece & una clase privilegiada llamada burocracia?._ .., no
es necesario asustarnos con tamafia pregunta mientras no perdamos de vista la
senda del bien comun, y a ellos, no dejemos de confiar los deslinos de la nacion
en la aperura de la mentada senda, pues nos encaminan al desarrollo y a las
relaciones con otros pueblos, que bien nos sirven para incrementar las
posibilidades de dar mejor solucion a los planteamientos del concierto

internacional, y a la vez, de la problematica nacional.

E! poder de imperio conferido a los servidores publicos, en calidad de
ministros de la legalidad, durante el ejercicio de sus funciones les proporciona
fuero, ;esto los aparta mas del puebloc o es una herramienta fundamental para
aicanzar los objetivos que persigue el Estado? Basaré mi respuesta en el sentido
de la segunda hipttesis. ya gque la norma juridica que da vida al Estado es
coercitiva, por ende debe ser impuesta a través del acto de autoridad. que
realmente es una actuacién humana investida de formalidad y solemnidad
tendiente a salvaguardar la correcta funcion publica dentro del presupuesto de la
paz y estabilidad social, y del bien coman. Quedamos, en breve, servidos de ia
explicacién que antecede, aportando a la definicion de servidor publico las
personificaciones de ministro de la legalidad, administrador de las cosas publicas,
y sirviente, mas que def Estado, de la nacion. Leamos, dada la ocasion det tema
gue nos ocupa, el preambuio con el que Emmanuel J. Sieyes inicia su obra

intitulada “¢,Que es el tercer Estado?”™:

“Mientras el fildsofo no traspase los limites
de la verdad, no le acuséis de ir demasiade lejos.
Su mision es marcar la meta; es preciso, pues,
que ilegue a ella. Pero si a medio camino se
arreve a izar su bandera, esta puede resultar enganosa.
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Por el contrario, el deber del administrador es graduar
su paso siguiendo la naturaleza de las dificultades...
Si el filosofv no estd en la meta, no sabe donde
se encuentra; si el administrador no distingue esa metu,
no sabe donde va. "

Seria una quimera pensar en la viabilidad de la idea platénica que propone
ia aptitud de los filésofos para gobernar porque apareceria en la vida practica con
serios inconvenientes; no obstante, quien apea tal paradigma es nuestro autor
citado, pues de cierto hay que el filosofo suele perder contacto con la reatidad de
tal modo que vive en un limbo de ideas perfectas, mientras que el administrador
(servidor publico) persigue objetivos preestablecidos, segun el tema que nos
ocupa, mandados por [a nacidon al Estado. Esto debe ser en estricto sentido la
visualizacion de un funcionario pablico: un administrador de los bienes y fines de

la nacion, mediante una superestructura nominada Estado.

DE LA SOBERANIA.- Como ya sabemos, la soberania es {a facultad
excelsa de autodeterminacién de la nacion, asi como del dominio de todos sus
bienes. Par ende, llamemos soberania a todo aquello que interesa at puebio por
ser imprescindible para su existencia, y sobre {o cual, no amerita intromision ajena
de ningun tipo en funcién de los destinos o solucidn de posibles problematicas que
les pudieran acongojar. La constitucion de un Estado pende de la soberania de la

nacion, de aqui que se le considere elemento necesario.

¢ Que pararia si la facuitad excelsa de decisién que ostenta la nacion no
existiere? Se trataria de una simple organizacién colectiva sin mas trascendencia
que la de subsistir, o tal vez, de una poblacién subordinada a la potestad de un
Estado paderoso del que dependa en lo politico y econdmico... Una colonia o un
pueblo esclavo terminaria haciendo todo, menos su voluntad: admitiria el mas ruin
de los castigos sin que medie el derecho natural a defenderse atada por los
flagelos de la ausencia de voluntad. ;Qué es la soberania?... No un concepto
doctrinal, sino el elemento fundamental de todo Estado para existir ante los demas

Estados y disfrutar de las mieles de |a independencia.
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Recordemos las patabras que en éste aspecto alumbré Emmaniel J. Sieyes

en su obra intitulada "¢ Qué es el tercer Estado?™:

“Toda sociedad debe estar regulada por leves comunes y sometida a un orden
comun. Si hacéis excepciones, ellas deberdn, al menos, ser escasas y en ningn case
podrin tener sobre la cosa publica el mismo peso, la misma influencia que o regla
comdn. Es realmente insensato poner frente del interés de la masa nacional el interés de
los exentos para no equilibrarlos de ningin modo.

Ninguna excepcidén personal o de grupc debera estar encima del orden
legal estipulado por la nacién en pro de sus intereses: en todo caso, el justo
equitibrio a la luz del derecho y la voiuntad colectiva, siempre sera la mejor
soiucion a ésta dificultad natural. De la exposicién de la soberania, alcanzamaos a
percibir que la fatalidad de la influencia de grupos de poder, no solo al interior del
Estado. sino también |a externa. que por lo regular proviene de Estados poderosos
con perfiles imperialistas. es una atenuante permanente que propicia la necesidad
de concebirla e imponerla irrenunciablemente... Esta es la causa prima por la que
la soberania es un elemento de suma importancia en la formacién y conservacion
del Estado.

DEL PATRIMONIO.- La definicidbn que emplearemos, no estard encausada
a describirlo como atributo de la persona juridica colectiva ESTADO. sino como
elemento de cuenta indispensable en el contexto de los paises ricos vs. ricos y de
los ricos sobre {os pobres. La falta de riqueza natural y econémica puede anular la
axistencia de un Estado o lo deja a la deriva, expenso al conquistader; de aqui que
para edificar la infraestructura basica, dispuesta con el afan de realizar fas
funciones, tareas y cometidos que causan su creacion es necesaria la obtencion y
aplicacion de recursos econdmicos, Encontramos en éste punto una prueba mas
de que el Estado no es una ficcion juridica; ya que los recursos gue activan su
funcionamiento no provienen de artificios intelectuales, ni son meras falacias
politicas, sino una necesidad inminente como bien podria ser la de

proporcionarnos alimentos o la de procurarnos todos los medios para conservar la



satud o nuesira seguridad, etcétera. ;De donde se abastece el Estado de recursos
economicos? Comenzaré por dilucidar que en este caso es la nacion quien aporta
y transfiere la administracion de dichos recursos al Estado, mismos que proceden

de dos fuentes de rigueza:

LA PRIMERA - Que tildaremos de fundamental, es la natural; clasificada
hoy dia en recursos naturales renovables y no renovables, cuya propiedad entra
tecnicamente a su patrimonio, pues en realidad pertenece a la Nacion segun

podemos apreciar en el articulo 27, parrafos cuarto y quinto constitucional:

“Corresponde a 13 Nacién el dominio directo de todos los recursos naturaies
de la platatorma continental y los zocalos submarinos de las istas; de todos los
minerales o sustancias gue én vetas, mantos, masas o yacimientos constituyan
depositos cuya naturaleza sea distinta de los componentes de los terrenos, lales
como 0s mineraies de los que se extraigan metales y metaloides utilizados en la
industna: los yacimientos de piedras preciosas, de sal de gema y las salinas
formadas directamente por aguas marinas; los productos derivados de la
descomposicion de las rocas. cuando su explotacion necesite trabajos
subterranecs; los yacimientos minerales u organicos de materias susceptibles de
ser utilizados como fertilizantes; los combustibles minerales solidos; el petroleo y
todos |os carburos de hidrogeno solidos, liquidos o gaseosos, y el espacio situado
sobre el terriforic nacional. en fa extensién y términos que fije el derecho

internacional.

Son propiedad de la Nacidn las aguas de los mares territoriales, en la
extension y términos que fije el derecho internacional; las aguas marinas
intericres; las de las lagunas y esteros que se comuniquen permanente o
intermitentermente con el mar: las de los lagos interiores de formacion natural que
estén ligados directamente a corrientes constantes; las de los rios y sus afluentes
directos o indirectos, desde el punto del cauce en que se inicien las primeras

aguas permanentes. intermitentes o torrenciales, hasta su desembocadura en el



estén ligados directamente a corrientes constantes; ias de los rios y sus afluentes
directos o indirectos, desde el punto del cauce en que se inicien las primeras
aguas permanentes, intermitentes o torrenciales, hasta su desembocadura en el
mar, lagos, lagunas o esteros de propiedad nacional; las de las comienles
constante o intermitentes y sus afluentes directos o indirectos, cuando el cauce de
aquellas, en toda su extension o en parte de ellas, sirva de limite al territorio
nacichal o a dos entidades federativas, a cuando pase de una entidad federativa a
ofra o cruce la linea divisoria de la Republica; las de los lagos, lagunas o esteros
Cuyos vasos, zonas o riberas, estén cruzados por lineas divisorias de dos o mas
entidades o entre ia Republica y un pais vecino, o cuando el limite de ias riberas
sirva de lindero entre dos entidades federativas o a la Republica con un pais
vecino; las de los manantiales que breten en las playas, zonas maritimas, cauces,
vasos o riberas de los lagos, l[agunas o esteros de propiedad nacional, y las que
se extraigan de las minas; y los cauces, lechos o riberas de los lagos y corrientes
interiores en la extensién que fija la Ley. Las aguas del subsueio pueden ser
libremente alumbradas mediante obras artificiales y apropiarse por el duefio del
terreno; pero, cuando {o exija el interés publico o se afecten otros
aprovechamientos, el Ejecutivo Federal podra regiamentar su extraccion y
utilizacion y aun establecer zonas vedadas al igual que para las demds aguas de
propiedad nacional. Cualesquiera ofras aguas no incluidas en ia enumeracion
anterior, se consideraran comao parte integrante de la propiedad de los terrenos
por los gue cofran o en los que se encuentren sus depdositos: pero si se localizaren
en dos o mas predios, el aprovechamiento de estas aguas se considerard de

utilidad publica, y quedara sujeto a las disposiciones que dicten ios Estados.

En los casos a que se refieren tos pamafos anteriores, el dominio de la
Nacidn es inalienable e imprescriptible y la explotacion, el uso o aprovechamiento
de los recursos de que se trata, por los particulares o por sociedades constituidas
conforme a las leyes mexicanas, no podra realizarse sinoc mediante concesiones,
otorgadas por el Ejecutivo Federal, de acuerdo con ias reglas y condiciones que

establezcan las leyes...”
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tratandose de impulsar fa economia y la constante evolucion de todos los sectores
sociales... Es muy obvia la sensacion de que invocamos demonios omnipotentes
del pasado al escuchar éstas palabras propias de la cacofonia tradicional de los
sistemas de gobiemo calificados de derecha o extrema derecha: carismaticos por
sus altos indices de ambigiiedad y demagogia; pero a pesar de tamafio conjuro de
horror y de las, todavia existentes huellas de ese irreconocible pasado, la verdad
sigue siendo que en las democracias civilizadas, verbigracia, al interior y exterior
de la que mas impacld a Alexander de Torgueville, prevalece la sentencia
mercantilista ~ capitalista: “tiempo es dinero”. Independiente del famoso “‘dejar
hacer. dejar pasar” que caracterizd a los liberales: hoy por hoy, el arma letal de los
sistemas capitalistas saivajes es su excelencia DON DINERQO: iLa quinta ¢olumna!
iLa octava maravilla de! mundo! (El simbolo prodigo de la divinidad de estos
acaudalados tiempos. . infames y perversos! jTodo pende del dinero, tan es asi,
que se ha convertido en requisito indispensable para alcanzar la libertad que

anunciaron fes enciclopedistas!.

iCedant arma togae in honeris glorial (Que las armas cedan a la toga en
honor a fa gloria) y aun cuanda sabemos que hundidos en la atmésfera que el ser
humano ha contaminado de belicismo. sera una iabar compleja conceptuar forrmas
de Estado y de gobierno que empleen los recursos econémicos como meros
medios para la generacion det bien comun y hO como arma para condicionar y
someter. Por otro lado. la orientacion que debe darsele a la riqueza de una nacion
obedece. sin excusa, a {a solidaridad entre sus miembros y los pueblos. Después
de esta insinuosa reflexion. cabe destacar 12 suma importancia de saber
administrar los recursos naturales renovables de una nacion. ya que gran parte de
su proyeccion descansa en ellos a la par del impulso de la ciencia y tecnologia

impregnada de humanismo.

|LA SEGUNDA - Deviene de la potestad impositiva del tributo (contribucién)
que la nacion delega al Estado, cuyo objetivo se halla integrado por el capital

humano capaz de aportar, ya sea en lo econdmico 0 con sus esfuerzos en las



LA SEGUNDA - Deviene de a potestad impositiva del tributo (contribucion)
que la nacién delega al Estado, cuyo objetivo se halla integrado por el capital
humano capaz de aportar, ya sea en lo econdmico o con sus esfuerzos en ias
areas de la ciencia y tecnologia, o las artes.. Esta fuente no perienece
propiamente al patrimonio nacional, sino a su  potencial evolutivo; - en
consecuencia, llamémosie por asi decirlo, el patrimonio cuitural necesario para
transformar al Estado en una maquinaria generadora de bienestar comun a fraves
del empleo sincronizado de los elementos, medios y los diversos factores de
produccion. Veamos el criterio del Doctor Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez en

su obra “Principios de Derecho Tributario®

“‘Cuando el pueblio expresa su voluntad soberana para formar el Estado.
plasma en su Constitucion la organizacion y funcionamiento de sus arganos
legisiativos, los cuales quedan sometidos al orden juridico en el ejercicio de las
atribuciones necesarias para su desempeno. De esta manera la fuerza del Estada
se fransforma en poder pablico, sometido al Derecho, que le sirve de medida en
su manifestacion, ya que toda su actuacién debera realizarse dentro del marco
seflalado por él. Esta fuerza del Estado ha sido denominada de diferentes
maneras: ‘Aristdteles hablaba de autarquia, que, como afirma Jellinek, era
sinénimo de autosuficiencia; es decir, implicaba ta capacidad de un puebio para
bastarse a si mismo y realizar sus fines sin ayuda o cooperacion extraia. En
Roma se utilizaban las expresiones maiestas, potestas o imperium, que
significaban la fuerza de dominacién y mando del pueblo romano” (Burgoa,
Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano, pag. 271. Editorial Porrta; México,
1973)

A través del establecimientc de los organos del Estado se precisan las
funciones que debe realizar cada uno de elios para ia consecucién de los fines
preestablecidos. Estos érganos, sometidos al poder general de la organizacién
estatal al igual que el propio pueblo, ejercen las facultades que les fueron
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Dentro de este orden de ideas nos encontramos que el poder del Estado,
como organizacion juridico — politica de la sociedad, queda plasmado en la
Constitucion, de donde dimana la potestad que los 6rganos pueden ejercer bajo el

sometimiento al orden juridico preestablecido.

Acorde con la idea anterior, nuestra Constitucion Politica en sus articulos
39, 40 y 41, reconoce esta fuerza come la voluntad del pueblo en quien reside el
poder superior del Estado, es decir, la soberania, por cuya manifestacion se
estructuré el Estado mexicano. con una organizacion determinada para ¢l ejercicio

de su poder a través de sus funciones Legislativa, Ejecutiva y Judicia.

Con base en lo anterior podemos concluir que el poder del Estado, Poder
Tributario cuando lo referimos a nuestra materia en particular, fue plasmado en
nuestra Constitucion, de donde emana la potestad tributana, que es ejercida por
los drganos a quienes se les atribuye expresamente. En este sentido, la potestad
tributaria se expresa en la Norma Suprema como facuitad para imponer
contribucicnes, fo cual es inherente al Estado en razon de su poder de imperio, y
se ejerce cuando el organoc correspondiente, Congreso de la Unidn, establece ias
contribuciones mediante una ley. gue vinculara individualmente a los sujetos activo

y pasivo de ia relacion juridico tributaria.

Cuando hablamos de potestad tributaria nos referimos a un poder que sera
ejercido discrecionalmente por el drgano legislativo, dentro de los timites que
establece la propia Constitucion; este poder culmina con la emision de fa ley, en la
cual se concretiza y concluye, posteriormente, Ios sujetos destinatarios del
precepto legal guedaran supeditados al mandamiento de esta norma para su
debido cumplimiento. En el mandatc legal se fundamenta la acluacion de las
autoridades en materia tributaria, fas cuales actian en sujecién a lo dispuesto por

la ley, de acuerdo a su competengia tributaria.
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Por tanto. cuando hacemos alusién a la potestad tributaria nos referimos
necesariamente a la fuerza que emana de la propia soberania del Estado, en tanto
que cuando mencionamos la competencia tributaria nos estamos refiriendo a las

facultades que la ley ha otorgado a los ¢rganos del Estado.”

Pero a todo esto: 4Qué son las finanzas puabficas? ¢ Qué relacion opera
entre finanzas pubiicas y el patrimonic del Estado?... Iniciaré por argumentar gue
la palabra finanzas deriva de la raiz latina finer, que significa terminar o pagar; es
decir, la interpretacion técnica que debemos atribuirle es la de todo lo referente a
pagar o finiquitar una deuda, o bien, la manera en la que se adquiefen recursos
economicos para pagar por concepto de adquisicion de bienes, prestacion de
servicios, asesorias en muitiples areas, endeudamiento entre muchas otros, y en
cuanto a que son las finanzas publicas, tan solo caeremos a la razén de que se
trata de los recursos econémicos que obtiene el ente publico (Estado) en virtud
de ia potestad de imperio y de la administracion tanto de sus empresas
(paraestatales) como de los bienes del dominio y propiedad de la nacién: cuyo
objeto reside en manejarios y aplicarlos procurando el bien comin. Por otro lado,
patrimonio es el conjunto de bienes maleriales o derechos susceptibles de ser
valorados en dinero, entonces, el patrimonio del Estado es financiado por la
nacion. o mejor dicho, son todos los medios econémicos gque ésta deposita en &1

para que de cabal cumplimiento a sus funciones, tareas y cometidos.

Como podemos darnos cuenta, no existe Estado sin patrimonic, ya que de
gestarse [a ausencia de tan imprescindible elemento. impiicaria el desahucio de la
nacion como consecuencia fatal de la miseria y carencia de organizacion.

Las diversas teorias que explican la personalidad del Estado, fungen en su
manifestacion juridica y material como directrices de cada una de sus tareas y
cometidos; echemos un vistazo a las voces doctrinales que intentan precisar si
ésta es de Derecho Publico o de Derecho Privado, o si se trata de una fusion
ecléctica de ambas, claro, sin dejar de lado que la disipacién de la duda en el

topico aludido es de suma importancia para sustentar la tesis que nos ocupa, pues



esta es de Derecho Publico o de Derecho Privado, o si se trata de una fusién
ecléclica de ambas, claro, sin dejar de lado que la disipacién de ia duda en el
topico aludido es de suma importancia para sustentar la tesis que nos ocupa, pues
bien detallada la personalidad con la que el Estado comparece ante si como parte
y autoridad debido a un acto anomalo de su funcionamiento que le engendrd una
responsabilidad patrimonial por su repercusion dafosa en el patrimonio del

gobernado. ampliara el horizonte de soluciones a conflictos de ese tipo:

1.- Doctrinas que plantean la dable personalidad del Estado, o sea, de

Derecho Puablico y de Derecho Privado.

El postulado de las doctrinas citadas es que cuando el Estado desarrolla
relaciones con otros Estados y entabla las propias con los gobemados asumiendo
ef caracter de autoridad, se dice que su personalidad es de Derecho Publico; y
cuando sus relaciones son de coordinacion con los particulares para celebrar

contratos de Derecho Civil, opera con la personalidad de Derecho Privado.

2.- Por otro fado, tenemos las teorias que afirman que el Estado posee una
sola personalidad. pero que fa manifiesta mediante dos tipos de voluntades, es
decir, sea de Derecho Publico o de Derecho Privado segun la circunstancia bajo la

que deba emitir actos y ejercitar sus funciones.

De lo vertido en iineas anteriores se desprende que la personalidad juridica
del Estado es de Derecho Piblico, pues la naturaleza de su origen asi lo dispone:
aunque es oportuno agregar, que solo por fratarse de una persona juridica
colectiva con necesidades materiales para subsistir; para flevar acabo las
funciones, tareas y cometidos que le impone el contrato social y hallarse sujeto al
régimen de obligaciones universal, al entrar en contacto directo con el particular su
refacién siempre estara sujeta a su potestad de imperio, no cbstante la causa sea
un trato en el que ambos adquieran la calidad de contratantes, negociantes o

comerciantes, o en su defecto, que alguno de sus actos de autoridad genere una



personalidades ya que hablar de ia existencia de una voluntad implicita en éste es.
por demas explicaciones, ambiguo; aunque no quiere decir que el Estado carezca
de voluntad, sino que sus margenes de accion estan delimitados estrictamente por
el Derecho Publico y la sujecion al Derecho Privado pende de algunos de los actos
ya descritos. Luego: ;Serd la voluntad del Estado un arificio? Menuda pregunta
porque al discurrir la verdad tumbamos con la voluntad de la nacidn, cuya
legitimidad es indiscutible, o la de los servidores publicos, elemento operador. La
experiencia de las fermas de gobierno en el munde moderno nos indica, que son
el producto genuino de la revelacion contra el absolutismo, los privilegios y ia

anarquia, verbigracia, la Revolucién Francesa.

Por lo que respecta a los extranjeros, si tratase de turistas. visitantes,
cientfficos, artistas, inversionistas, rentistas o cualesquier otra modalidad que
establezca el marco juridico, quedaran sujetos también a la potestad de imperio
del Estado sequn las doctrinas de nacionalidad y soberanfa que profese; en
consecuencia, su personalidad queda determinada como de Derecho Publico en el
momento que impone a los extranjeros la irremediable sujecion a su gobierno y
legisiacion. actualizandose la renuncia tacita a la proteccion de las leyes de su
pais de origen y al trato interparticulares. Subita, pero imprescindible es la
excepcion al criterio arglido, personificada en las misiones diplomaticas que
alientan las refaciones entre los Estados y que gozan de inmunidad para poder

realizar sus comisiones, también en esencia, de Derecho Internacional Plblico.

Atando cabos. la personalidad juridica del Estado puede ser discutida al
margen de fa definicion del Lic. Ernesto Gutiérrez y Gonzalez, que al pie de la letra
dice:

“Juridicamente hablando, el Estado es una perscna, con todos los atributos
de ias personas fisicas, y con goce de derechos similares a los de las personas
fisicas, e inclusive en ocasiones con un régimen juridico privilegiado. Substituye a

la figura del rey. del emperador, del menarca, del brujo o del cacique.



fisicas, e inclusive en ocasiones con un régimen juridico privilegiado. Substituye a
la figura del rey, del emperador, del monarca, del brujo o del cacique.

Pero ¢sirve esa persona ficticia para ocultar algo? Desde luego que si, y ya
se dijo antes: oculta a un grupo de hombres y ya también de mujeres, con
ambicion de gobernar, con ambicion de mandar, con ambicién de honores y
canonjias para elios, y para ellas, que de otra manera nunca podrian alcanzar
honores y preseas, pues casi todas son personas fisicas que nunca las habrian
alcanzado por si, con caracter de méritos cientificos, artisticos, deportivos o de
otra indole, que se requieren; se ias confieren, por sefr representantes del Estado,
que por méritos propios, podrian alcanzar esos honores, 0 que los alcanzaron

antes de ser llamados al servicio del Estado”

Bastante recalcitrante, externa su concepcion el Lic. Emesto Gutierrez y
Gonzalez. ya que humaniza con cierta fatalidad genérica y subjetiva la realidad
Estado, perdiendo de vista que afirma la predominancia del Derecho en vez del
conflicto entre ia clasificacién de las cosas de Derecho Publico y de Derecho

Privado muy at sazon de |a intelectualidad del hombre. Leamos:

“Sélo hay Derecho. No existe el Derecho Ptiblico por oposicion al
Derecho Privado, ni el privado por oposicién al pablico. Consecuencias
negativas de la légica clasificacion.

Probar y determinar que es un absurdo hablar de Derecho Publico y de
Derecho Privade, no es en verdad dificii. Lo dificil es desarraigar de la cabeza de
jos que tal han sostenido por decenas de anos, ¥ de la manera mas indtil, la
existencia de esos supuestos dos Derechos, y asi, aunque esas personas lleguen
al convencimiento de que estdn equivocadas al usar esas terminologias, no
reconoceran en forma publica el error, y seguiran hablando de Derecho Pablico

por oposicién af Derecho Privado.™

° Gutiérrez y Gonzalez, Emesto, Derecho Administrativo y Derecho Administrativo al Estilo Mexicano,
Pomia 5.A., México, 1998.



iApasionante!, pero insolvente argumento debidc a que el Derecho es una
ciencia que persigue el implante de valores en los grupos humanos (Naciones) y
entre individuos con el objeto de armonizar sus relaciones al paso de cada una de
sus actividades e intereses; por lo tanto, jsi predomina el Derechol, pero no el
absurdo de la diferenciacion entre las cosas de Derecho Publico y de Derecho
Privado bajo fa problematica comun entre el ser y deber ser, consistente en
estructurar el orden positivo mediante una maquinaria coercitiva lamada Estado
que tenga el impacto de fuerza publica que coadyuve al sometimiento de quienes
se resistan al bien comun: o mas grave, de quienes violen en peruicio de otro u
ofros y del Estado las garantias elementales del pacto social: LIBERTAD,
IGUALDAD. LEGALIDAD, JUSTICIA, SOLIDARIDAD, SOLEMNIDAD, PAZ, entre
otras no menos importantes. Es asi como el acento de la PUBLICIDAD DEL
DERECHO radica en el DEBER SER y la importancia de un ente con potestad de
imperio que lo vigile, aplique y actualice. Alendamos en este sentido 1a definicion
de personalidad juridica del Estado que sustenta el Doctor en Derecho Miguel

Acosta Romero:

“1 - El Estado es una realidad social, a la que corresponde una realidad
juridica, que consiste en ser una persona juridica colectiva de Derecho Publico,

capaz de ejercer derechos y cumplir obligaciones.

2.- Que esa personalidad juridica surge en el momento en que el Estado es

soberano e independiente.

3- Que esa personalidad juridica es de Derecho Publico y que esta
consagrada en la Constitucion, al establecer su entidad como Estado soberano, su
forma de Estade. determinar su soberania, sus organos de gobierno o poderes, su

territorio y la competencia de dichos érganos, asi como su orden juridico.

4.- Considero que esa perscnalidad es de Derecho Publico y que s una

sola y también una sola voluntad, que se expresa a través de los diferentes
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arganos que el sistema juridico establece para que se emita la voluntad del
Estadc, en los diversos niveles de competencia que la propia Constitucion ordena
¥ que el Estado. aun aceptando una limitacion a su soberania, interna, cuando se
reguia por nomas de Derecho Civil a algunas otras de Derecho Privade, no deja
de ser Estado, ni de cumplir las finalidades que al mismo le corresponden, por o
que considero gque debe de desecharse la doctrina de que el Estado tiene dos
personalidades; cuando se sujeta al Derecho Civil nunca deja de ser Estadoe, como
va lo afirmé, y tiene ia inmunidad a que se refiere el articulo cuario del Cadigo

Federal de Procedimientos Civiles.'!"

En cuanto al ultimo punto de la exposicion del Doctor Miguel Acosta
Romero, es factible pensar en Ia existencia de dos tipos de voluntades del Estado
implicitas en una sola; son: la voluntad legitima que emana de la nacién mediante
la representatividad (Democracia), y adquiere el rango de norma cientifica al ser
procesada mediante la técnica legislativa por el poder constituyente y legislativo
permanente, y la voluntad intérprete de quienes reafizan ia vigilancia y aplicacion
funcional del marco juridico vigente hasta procurar la percepcion material del
Estado, es decir, los servidores publicos (subjetivizacion del Derecho Publico y
Privada). Veamos el precedente que nos lega el genial Sieyes en su obra

intitulada *; Que es el tercer Estado?:

“¢Se dird que wna Nacidn puede, por un primer acto de su voluniad,
verdaderamente independiente de toda forma, compromelerse a no guerer para el
porvenir mds que una manera de ser determinada? En primer lugar, una Nacién no
puede enajenar, ni prohibirse el derecho de querer, y cuaiquiera que sea su voluntad, no
puede perder el derecho a cambiaria desde el momento en que su interés asi lo exija.. Fl
ejercicio de su voluntad es libre e independiente de todas las formas civiles. No existiendo
mds que en el orden natural, su voluniad, para surtir todo su efecto, no tiene necesidad
mds que de presentar los caracteristicas naturales de una voluntad. No importa la forma
en que una Nacion quiera; basta que quiera. Todas las formas son buenas y su voluntad
es siempre ia ley suprema... Repitdmoslo: una Nacién es independiente de toda Jorma y
de cualquier modo que quiera, basta que su voluntad aparezca para que todo derecho
positivo cese ante ella, como ante la fuente y dueiio supremo de todo derecho positive.”’

' Acosla Romero, Miguel, Teoria General del Derecho Administrativo, Pormia S.A_. décimo cuarta edicion,
México, 1999,
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De aqui partiremos para refutar la version de que el Estado es una liana
ficcion juridica, porque al emerger de la creatividad del ser humano y de su
capacidad de transformacion, ya goza de la dualidad IDEAL y EXISTENCIAL, por
ejemplo, el ideal de justicia se encuentra concentrado en el intelecto, desde luego,
previo silogismo; y cuando del sentir de un pueblo (nacion), sus mejores hombres
convocan a integrar un congreso constituyente representativo para ordenar sus
intereses en estrecha relacion con el bien comun, crea el marco juridico matizado
de valores al tenor de la metodologia rigorista de las ciencias positivas, ademas,
este es el manifiesto del apice principal de soberania e independencia. Pero el

objetivo especifico, como ya se ha dicho, es realizar el ideal filoséfico justicia al

interior y exterior de un pueblo, por lo que..., el paso concreto en la busqueda de
lal objetivo reside en la norma positiva, que contiene en esencia, la voluntad
legitima de la nacion (cuerpo de leyes subordinados en orden jerarquico a la
Constitucion General ). Luego, le sigue fa seleccion del capital humano e
implementacion de la infraestructura necesaria para la instalacién de los drganos
jurisdiccionales al amparo de la delegacion de imperio esgrimida en el pacto de
voluntades (su materializacién la hacen: los Poderes Ejecutivo, Legislativo y
Judicial en intima coordinacion; es decir, los 6rganos jurisdiccionales, los
juzgadores y centros penitenciarios), cuya existencia real es evidente y aglutina
todo el potencial administrativo, coercitivo y regulador capaz de someter, en honaor
a la democracia (mandato del pueblo), al individuc o contingente que ostente
PRETENCIONES LESIVAS EN CONTRA DEL ORDEN PUBLICO, LA MORAL ¥
LAS BUENAS COSTUMBRES; sentencia celosa que sujeta al elemento humano a
replegarse, si no de manera voluntaria, si a través de una entidad totalmente
tangible llamada ESTADO. ;Qué es una ficcion? No una mentira, sino {a versiéon
corregida y aumentada de aigo extraordinario, concebible en la mente humana,
que de no ser real puede convertirse en reai segun la suma de oficios posibles.
;Son los componentes materiales del Estado una muestra fehaciente de su
existencia real? La réplica al cuestionamiento que precede aclara que el Estado es

una entidad sobrenatural por no hallarse originaimente en el cosmos dionisiaco
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(naturaleza), pero a decir de un territorio, pueblo y gobierno reconccemos por
medio de los sentidos su existencia; y en cuanto al tercero de los elementos
listados, la apreciamos en cada cede de los Poderes de la Unidn, de sus
respectivos organos e instituciones; en el personal gue asume la operacion de
cada una de sus estructuras funcionales, ya con el caracter de direccién técnica,
coiaboracion operativa 0 mandatario del pueblo; y en los recursos econoémico —
materiales propios y los que recauda imponiendo el tributo a la nacién. ;A caso el
Estado sera un ideal inalcanzable si ha servido a la humanidad para resolver en
gran medida los problemas de la realidad social que se traducen en caos? El
Derecho no es una mentira, tampoco ente imperceptible: tratase de una verdad
cientifica que atiende la problematica del hombre individualizado e inmerso en |a
colectividad, asi como de las cosas naturales y arificiales (producto de su
creatividad) que le rodean; y quienes argumentan que e! Estado es una ficcion,
incurren en incongruencia intelectual, maxime si se trata de jurisconsultos. pues
ésie es un producto genuino (supremo) del iibre afbedrio y de la evolucion
historica de las sociedades. Procede, en efecto, |la inverosimil pregunta: ¢ El acto
de autoridad es ficto, ficcién o falaz? Cabe la duda porque algunos doctrinarios
hablan de ficcidn cuando el acte de autoridad es la aplicacion de la norma juridica,
y a la vez, ia realizacion pura de! derecho sustentada en la interpretacion del
servidor publico para que trascienda en el gobermmado hasta consumar el objeto de
su existencia: o sea: [EL BIEN COMUN! Garantia proba de igualdad, libertad e
independencia. ;Entonces fa ficcion es cientifica o lisa ficcion? Damos cuenta de
que no hay nada menos incomodo que la confusion que produce e! concepto
FICCION, en tono de pregunta o afirmativo, asi que daré inmerecido fin a esta

disquisicion ai compas del siguiente razonamiento:

Ficcion es la suma de inteligencia y creatividad asociadas a metas
futuristas del catidlogo de imposibles o poco probables por su alta
concentracién de fantasia, incluso, acusan un desfasamiento precoz de la

realidad mientras mas inciden an la ilusion y mentira; de tal suerte, que ésta



sera cientifica en 1a medida que verse sobre t6picos de la ciencia, aungque no

por ello cesara su condicién de falsedad.

En el mismo orden de ideas, sigue la explicacion de los atributos del Estado
como persona juridica colectiva (moral) en voz del Lic. Ernesto Gutiérrez y

Gonzalez:

“El Estado, también como persona moral que es, tiene al igual que las
personas fisicas, una serie de atributos, como son:

a).- Nombre;

b).- Domiciiio; y

c).- Patrimonio.
Y el Estado mexicano, los Estados Unidos Mexicanos, asi como las entidades

federativas y los municipios, tienen también esos atributos.'?

Es admisible plantear, que si bien es cierto Ia nacionalidad y el estado civil
son inoperantes al hablar de los atributos de una persona juridica colectiva tan sui
géneris come el Estado, no lo es la exclusién de su capacidad juridica, porque en
ella descansan la mayoria de sus actos de autoridad y los de cuando obra con e}
caracter de particular, entonces, la responsabilidad patrimonial que se le
encuentra implicita, gira en torno al goce - ejercicio de derechos y potestades
relalivos ai marco juridico vigente que le da vida. La capacidad juridica del Estado
fenece por disposicion del poder Ejecutivo, o parciaimente del poder Legislativo
{constituyente permanente) al momento en que crea, modifica y abroga cuerpos
legales que lo configuran para ajustar su operatividad; cuando ocurre una
convulsion social que determina la desaparicion de la legalidad (guerra civil o
revolucién) y durante la gestacion de una guerra con otro Fstado o Estados
(Conflicto internacionat).

" Gutiérrez y Gonzalez, Emesto, Derecho Administrativo y Derecho Administrative al Estilo Mexicano, op.

Cit.
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A todo lo dicho, commesponde por mayoria de razon la pregunta: ;Qué es
esa capacidad juridica de goce — ejercicio del Estado? Y diremos en tono de
respuesta simple pero rotunda: una reaccién eficiente de los objetivos que
atienden a la causalidad del Estado durante su proceso de materializacion en
la nacion; reaccién perfumada de imperio pero delimitada por la salvaguarda
de los ideales de la enciclopedia, lo que se traduce en una serie de
contraprestaciones entre éste y gobernados gue engendran obligaciones

rec/procas.

Nuestra breve descripcion de la capacidad juridica del Estado quiere decir
que la sesion de voluntades para la creacion de un pacio social que tenga el fin de
instaurar un ente regulador de la interaccion humana, implica la legitimidad del
primero en relacion causa — efecto de la realidad social. En otras palabras mas
castas: el Estado obedece las demandas de la nacién (pueblo), siempre y cuando
no pierda ia potestad prima de imperio disefiada para que pueda imponer las

medidas iddneas a la solucion del clamor social.

Atendamos en éste rubro. el amplic criterio del docto administrativista

Miguel Acosta Romero:

"CARACTERISTICAS Y EXPLICACION DE LAS PERSONAS JURIDICAS
COLECTIVAS DE DERECHQ PUBLICO

Un sector de la doctrina, considera que puede establecerse una distincion
entre persona plblica mayar, que es el Estado (Bund en aleman), y personas
publicas menores, que son las entidades federativas, los municipics y los

organismos publicos descentralizados,

Los entes publicos. dentro de os que consideramos el Estado (Federacion),
las entidades federativas, los municipios, los organizmos descentralizados y las

demas personas juridicas colectivas de Derecho Pdblico, tienen ciertas



caracteristicas constantes desde un punto de vista genérico, aunque desde el
punto de vista especifico pueden presentarse algunas variaciones. Esas

caracteristicas son:

1.- La existencia de un grupo social con finalidades unitarias, permanentes

¥ voluntad comin

El grupo social que forma la persona juridica colectiva tiene vinculos de
voluntad comun, asi como finalidades conjuntas y permanentes, que se expresan

a través de la realizacion del objeto del ente colectivo.

2 - La personalidad juridica distinta de la de sus integrantes

La personalidad juridica colectiva existe y es distinta de la personalidad

individual de cada uno de los integrantes del ente colectivo.

3.- Denominacién o nombre

La denomimacion o nombre, es {a palabra o conjunio de palabras gue sirve
para senalar y distinguir a la persona juridica colectiva v para diferenciarla de otras
entidades similares, asi como para ubicana con precision en el mundo social y del
Derecho. Cada Estado soberano tiene su nombre, e iguaimente las entidades
federativas, ios municipios, los organismos descentralizados, y adn los arganismos
internacionales. Denominacién o nombre que utilizan en todos los documentos

oficiales y que los identifica.
4.- Simbolos Nacionales
Todos los Estados soberanos, entre sus caracteristicas tienen los simbolos

nacionales, que normalmente son; la Bandera, ef Himno Nacional y el Escudo:

algunos lo establecen en su Constitucion.
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5.- Ambita geografico y domicitio

La persona juridica colectiva de Derecha Publico, ejercita sus derechos Vi
obligaciones siempre en un ambito geografico detemminado, que puede ser mas
amplio, o mas restringido, segun se trate de la importancia del ente publico y de su
objeto, y puede abarcar, ya sea todo el territorio de un Estado, una parie de él o
circunscribirse a una ciudad, o a limites todavia mas pequefios. Lo anterior implica
también la necesidad de una sede permanente para los drganos de administracion
y representacién, que creemos equivale al domicilio; por ejemplo, en los Estados
Federales, es la ciudad en donde tienen su asiento los poderes, y en los demas
casos de personas juridicas de Derecho Pablico, el domicilio sera el lugar fisico
{ubicacion. caile y ndmero) en donde funcionen sus 6rganos de administracion y
de direccién.

Algunas constituciones senalan en su texto cual es la capital del Estado

soberano.

6.- Elemento patnimonial

El patrimonio es el conjunio de bienes de toda indole, y de derechos
valuables pecuniariamente, de que dispone en un momento dado, para cumplir
con su actividad y objeto, el la persecucién de sus fines.”

7.~ Régimen juridico propio

Todas las personas juridicas, de Derecho Pablico, tienen un régimen
Juridico propio que regula su actividad. En el Estado soberano, ese régimen Io

constituye la Constitucion Polifica, las leyes que de ella emanan, los reglamentos

y demas normas que le son aplicables.
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En las entidades federativas, ademas de la Constitucion Politica y de las
leyes federales, estan las Constituciones locales, leyes y reglamentos que regulan
su actividad; el los organismos descentralizados, por ejempio, la Ley Organica de
la Universidad Nacional Auténoma de México, la Ley det Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, la Ley Organica del Crganismo

Descentralizado denominado Petroleos Mexicanos, etc..

8.- Objeto

Consiste en la realizacion de todas aquellas actividades concretas previstas
en su régimen juridico propio; y en los entes que tienen caracter politico, ademas

de lo anterior. los programas que les sefalen sus gobernantes.

9 - Organos de representacion ¥ administracion

Los entes colectivos para expresar la voluntad social, necesilan, tener
organos de representacion y administracion. que son jos que ejercitan [os
derechos y obligaciones inherentes a aquelios. Dichos organos de representacion
y administracién, varian mucho en cuanto a su numero, composicién, estructura y
facultades. pues, por ejemplo, en el Estado soberano, tradicionalmente son los
poderes legislativo, ejecutivo y judicial; en el Municipio es el Ayuntamiento; y, en
los Organismos Descentralizados, los Consejos de Administracion o Juntas
Directivas y el Director General.

También es muy variable la forma en que se designa o elige a esos organos
de administracion y representacion, pues va desde la eleccion directa, hasta
sistemas de seleccion a través de concursos de mérito, o designaciones

personales.

10.- Fines
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Consideramos que los fines son mediatos y, en ultima instancia, deben ser

la persecucion del beneficio general, el bien comun, o el interés publico.”

Aunque nuestro citado autor no llama a estas caracteristicas constantes
desde el punto de vista generico de las personas juridicas colectivas de  Derecho
Publico atributos, si corresponden en gran medida a los atributos de una persona

moral de esa naturaleza.

LA POTESTAD DE IMPERIO ASOCIADA A LOS DERECHOS Y
OBLIGACIONES DE UNA PERSONA JURIDICA COLECTIVA LLAMADA
ESTADO.

Cabe destacar, que ia potesiad de imperio que le transfiere la Nacion al
Estado no es sinénimo de inmunidad ante ta licitud o ilicitud de sus actos, porque
al invocar el pacto social por si mismos, estos tornase en un emblema de
sometimiento voluntario tanto para gobemados como para el gobierno, y
simuitaneamente, se constrifien a la solemnidad con la que adquieren validez de
hecho y de derecho; quiza mas actancial que de hecho. Luego entonces, ya
acfarado el punto que versa sobre el Estado: ficcién juridica o realidad cientifica y
la naturaleza de su personalidad; nos encontramos en condicion de pronunciar los
derechos y obligaciones mas imporiantes de la persona juridica colectiva llamada
Estado cuya concepcion se halla inmersa en la Constitucion Politica de los

Eslados Unidos Mexicanos en su parte organica al lenor del siguiente orden:

Titulo segundo
Capitulo | - De la soberania nacianal y de la forma de gobierno.

Capitulo {l.- De las partes integrantes de la Federacion y del territorio nacional,

Titulo tercero
Capitulo 1.- De la division de poderes.
Capitulo 11 - Del Poder Legislativo.

Seccion I.- De la eleccion e instalacion del Congreso.
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Seccion ll.- De la iniciativa y formacion de leyes.

Seccion Ill.- De las facultades del Congreso.

Seccion V.- De la Comision Permanente.

Seccion V.- De la Fiscalizacion Superior de la Federacion.
Capitulo lll.- Del Poder Ejecutivo,
Capitulo V.- Del Poder Judicial.

Titulo cuarto

De las responsabilidades de los servidores pablicos y patrimonial del Estado.

Titulo quinto

De los Estados de la Federacion y del Distrito Federal.

Titulo séptimo

Prevenciones generales

Titulo octavo

De las reformas de la Constitucion.

Titulo noveno

De la inviolabilidad de la Constitucion.

Articulos transitorios.

Como podemos darnos cuenta, quedan excluidos de la cita anterior los

litulos primero y sexto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos por tratarse de acepciones dogmaticas que tratan la naturaleza del

gobernado; o mejor dicho, de la nacion ante el Estado; pero ademas, plantean el

surgimiento de la Hamada corriente: “constitucionalismo social”, debido su alto

contenido humanista y solidario.
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Comparemos el criteric del Doctor Miguel Acosta Romero; plasmado en su

obra intitulada: “Teoria General del Derecho Administrative”:

“En nuestro concepto. la personalidad juridica del Estado es concomitante y
nace paralelamente con el ente social, es decir, al constituirse un Estado
independiente, soberano y autodeterminante, tiene derechos y obligaciones y, por
lo tanto, tiene desde ese momento, personalidad juridica, que no es ni una ficcion,
ni una creacion abstracta del derecho.

El Estado mexicano soberano nacié a la vida politica vy juridica el 27 de
septiembre de 1821 y ha permanecido como tal hasta nuestros dias al margen de
ias reformas de Estado y de Gobierno, gue durante ese lapso ha tenido.

Reiteramos el hecho histérico y real que confirma nuesira idea con el
surgimiento de cerca de veinte estados soberanos con personalidad juridica entre

1889 y 1993 al desmembrarse la antigua U.R.S.S., Checoslovaquia y Yugoslavia.”

jPotestad! Osados quienes la interpretan cuat caracteristica inherente al
Estado: pues se ha perdido de vista que tratase de una facultad expresa que le
confia la nacion cuya finalidad es erradicar la anarquia e imponer una sola
autoridad que ordene y ejecute conforme a derecho; es decir. conforme a la
voluntad suprema de la nacion proyectada en la Constitucion General y sus demas
ordenamientos derivados. La potestad que se torna gobierno debe ser bajo
cualguier contexto y circunstancia un manto de justicia y bien comun que garantice
ta seguridad de los gobernados. y nunca jamas, un apice de poder incontenible al

servicic de unos cuantos.
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2.- Connotacién doctrinal y juridica del concepto RESPONSABILIDAD

Coloquialmente, escuchamos que a la palabra responsabilidad le implantan
de manera equivoca el sentido comun de deber: el deber de dar, el deber de hacer
o el deber de no hacer... todos estos deberes. en calidad de contraprestacion al
goce y ejercicio de derechos reconocidos por el marco juridico positivo. Pero
también, suele confundirsele can el concepto de obligacion; es decir, la abligacion
de dar, la obligacién de hacer o la obligacion de no hacer como resultado del
engendro de efectos juridicos derivados tanto de hechos en los que nos hallamos
involucrados, como de actos propios cuya trascendencia afecta el interés de otro u
oifros. Ahora bien, ¢cual es el significado real del vocabio responsabilidad segun la
leoria del derecho? Para no complicarnos tan pronto la exislencia en este punto
tematico, diremos a modo de preambulo, que responsabilidad es la carga de
prestaciones que resultan de un hecho o acto juridico que tesiona la integridad
corporativa de terceros; de tal forma que para resarcirlos es necesario indemnizar
el dafo causado. hasta dejar las cosas, |0 mejor posible, en el estado en gque se

enconiraban antes del incidente que las afecto.

Acomparftemos a nuestra definicion en comento un horizonte genérico para
asimilarla to mejor posible; es decir, caigamos a la razdn de sus raices
efimolégicas: la palabra responsabilidad deviene de responder, y éste verbo a su
vez, del vocablo latino “respondere”, y su supino responsum. Como ya dimos
cuenta, la concepcion en Espafiol del latinismo aludide contiene la siguiente idea:
“Obligado a responder de alguna cosa o por aiguna persona”, segun el Diccionario

de la Lengua Espariola.

Luego, ai introducimos a la jerga juridica, deducimos que en fratandose de
lo civil, las personas deben responder por los actos o hechos que realicen, dando

lugar a la existencia de dos tipos de responsabilidad civil:



|- La responsabilidad en {a que se cumple lo prometido y por ello no se
requiere de una indemnizacion; en ella, ha lugar a cumplimentar fos deberes que
estipula la ley, o sea. es la responsabilidad que asumen las personas que

observan y practican de manera voluntaria las imposiciones de marco juridico.

¢Por qué se ie debe tener cual RESPONSABILIDAD a esta connotacion si
no se presenta la necesidad de responder de alguna cosa o por alguna persona
dado el cabal cumplimiento de los mandatos de la ley?... Véase el pensamiento
doctrinal del docto ERNESTO GUTIERREZ ¥ GONZALEZ, plasmado en su obra
intitulada DERECHO DE LAS OBLIGACIONES:

“A esta responsabilidad en que se cumpie voluntariamente. aungue es civil.
no se le da ese calificativo, sino que se reserva tal nombre de “civil’ para Ia
responsabilidad que es originada subjetivamente en una culpa, en un hecho flicio,
¢ es originada en una determinacion objetiva de la ley, respecto de conductas

licitas. ™

Es perceptible la falta de claridad de nuestro lenguaje juridico; porgue como
ha quedado manifiesto desde el inicio del capitulo aqui discernido, muchos de los
tecnicismos que empleamos en el argot del Derecho tienden z viciarse al compas
de las diversas interpretaciones populares. He agui un ejemplo nitido, pues
RESPONSABILIDAD sin el imperativo de responder mediante una indemnizacién
a por otra persona, deja sin sustancia su origen esencial: respondere; supino
responsum. J Cual sera el significado verdadero de la disquisicion planteada?... La
légica hermenéutica nos conmina  a llamarle RESPONSABILIDAD
ESTRICTAMENTE SUBJETIVA, porque es aquella en la que el sujeto, de manera
libre, voluntaria y atendiendo en lo particular a sus valores y formacion ideolégica,
decide dar estricto cumplimiento a los mandatos de la ley o a sus compromisos de

iguai naturaleza; es decir, voluntaria.

" Gutierrez v Gonzalez, Emesto, Derecho de las Obligaciones, Porria S.A., octava edicidn. Mexica. 2002.



11.- Responsabilidad “civil” en 1a que se indemniza a quien resulta victima de
un detrimento patrimonial. Ahora bien, las fuentes de éste tépico pueden ser de

dos tipos:

a).- La responsabilidad civil generada por un hecho flicito por et que se debe
responder bajo el concepto de sancidn equitativa. Suele llamarsele también
RESPONSABILIDAD SUBJETIVA, pues descansa en la idea de culpa, y esta, es
decir la culpa, es en si lo subjetivo; o sea, el grado de conciencia del que no

cumple.

Estamos de regreso a ia eterna discusién del lenguaje juridico de calidad
cientifica, o cuando menos técnico, porgue ianto la doctrina como el derecho
positivo aun no explican si acto y hecho juridico son lo mismo, o si aparece alguna
diferencia entre ellos gue los haga esenciales. Empecemos por dilucidar

definiciones ordinarias:

Acto juridico.
“Hecho respecto del que, para la produccién de efectos juridicos, el derecho toma
en cuenta la conciencia que regularmente lo acompafa y la voluntad que.

normalmente, io determina” (BETTI).

Como categoria juridica es sede central, por cuanto la conceptuacion que
del acto se tenga repercute de inmediato en toda la concepcién de las

instituciones juridicas e incluso en la perspectiva juridico-politica que se tenga.

Una fuerte tradicion doctrinal, con origenes en los autores franceses, ha
calificado el acto como todo hecho juridico voluntario, por contraposicién al hecho
juridico en sentido estricto, concebido como un aconitecer ajeno a la voluntad
humana. Pero, asi planteada la diferenciacion, la misma carece de interés y de

relieve practicos, pues nos obliga a calificar, indistintamente, como hecho y como
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acto, es decir, como voluntario y natural al mismo tiempo, a un mismo hecho,
segun gue en cada caso concreto, dicho hecho estuviera o no determinado por la
voluntad del hombre. La siembra, ta lluvia, pueden ser, pues, hechos y actos
indistintamente, segin su origen. No actia asi el ordenamiento juridico. El
derecho valora un hecho como categoria de acto, si se ha llevado a cabo por el
hombre de modo consciente y queriendo sus consecuencias practicas. Y por
funcién de esa conciencia y voluntad del resultado, el Derecho atribuye, o niega,
los efectos juridicos correlativos con aquella intencion consciente; juego, los
efectos juridicos estan determinados por la valoracion que haga el derecho de esa
intervencion humana, y no por ia circunstancia de producirse la intervencion

misma, sin colordo aiguno que la matice.

Hecha la aclaracion anterior, pasemos a estudiar la naturaleza dual de los

actos juridicos:

Actos licitos-actos ilicitos. Esta extendida la opinion doctrinal que define

los primeros como aquetlos conforme con la ley, siendo los segundos (os
disconformes con ella. Claramente se aprecia que tal distincién sélo encierra una
tautologia: precisamente, lo que interesa saber es cuando un acto es contrario a la
ley o conforme con ella; y esto no puede conocerse sin saber ta posicion ¢ juicio
valorativo que et Derecho puede adoptar frente a un comportamiento humano de

contenido preceptivo o vinculante.

Bajo esta perspectiva, es sabido que el Derecho puede manifestarse
indiferente ante determinado comportamiento. que no alcanza la categoria de acto
juridico; campo de lo juridicamente indiferente, que no puede confundirse con ia
esfera de lo juridicamente valido (lo que no esta prohibido esta permitido). Pero
también es dable que el Derecho considere beneficiosa determinada actividad,
digna de proteccion (si esta necesitada de ella), proteccidon consistente en atribuir
a ese comportamiento, a titulo de eficacia en derecho, los resultades mas

conformes con la intencidn practica del autor: son los actos juridicos licitos.
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Finalmente, puede el ordenamiento considerar perjudiciales ciertos actos
humanos, por lo que el Derecho les ataca; ataque que consiste en sefialar, como
efectos en derecho, los opuestos y contrarios a ia infencién practica perseguida

por el agente: son los actos juridicos ilicitos.

Asi, es entendible el criterio diferenciador: si se da concordancia entre
intencién practica y efeclo juridico, el acto es licito; si los efectos juridicos son

contraros o divergentes de fa intencion practica del agente, el acto es ilicito.

Por consecuencia, caemos a {a razén de que la palabra acto implica la
intervencion de (a voluntad humana, enlazada de manera intima, a un querer y
poder que se traduzca a una realizad material, ya sea de derecho (licito), lisa vy

llana (sin efecto juridico alguno), o contraria a ia ley.

Continuemos con nuestra exposicion alumbrando la definicién de hecho

Jjuridico desde los angulos cientifico v doetrinal:

Hecho juridico.
Podemos definir el hecho juridico como todo suceso de ta naturaleza al que el
ordenamiento atribuye la virtud de producir, por si 0 en unién de otros, un efecto

juridico, es decir, la adquisicion, la pérdida o la medificacién de un derecho.

intimamente relacionada con el concepto del hecho juridico, pero distinto de
£l, se encuentra el llamado por la doctrina modema elemento de hecho ¢ supuesto
de hecho, denominaciones con las cuales se designa el conjunto de circunstancias

necesarias para gue una norma juridica sea aplicable.
Especies de hechos juridicos.

I.- Por su contenide pueden ser positivos (V. lestamente) o negativos (falta

de pago, no uso).
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II.- Por su composicion o estructura pueden ser simples, que consisten en
un hecho tnico (nacimiento) o complejos, que constan de varios elementos o
hechos (usucapion, que requiere, el hecho de la posesion el transcurso det
tiempo).

iIl.- Por razon del agente, se clasifican los hechos juridicos en naturales
{involuntarios) y humanos (vcluntarios). Los primeros son, como sehala DE
CASTRO, estades de las cosas o de la persona o de la vida social en los que la
voluntad humana no es tenida en cuenta para determinar su significado juridico (V.
muerte y supervivencia). Los segundos son situaciones en las que se tiene en
cuenta la actuacion de una persona como conducta querida; son los denominados

actos juridicos (V. actos concluyentes; acto juridico; negocio juridico).

Teoria del hecho juridico realizado, que surge como expediente para
superar las dificultades de aguélla anterior (pretendiendo abarcar algo mas que la
simpie esfera patrimonial monialistica de los derechos adquiridos). ha sido
defendida por CHIRONI, estimandc que Ja nueva iey no podria regular, por |o
general, los hechos gue efla habia producido bajo fa norma anterior. Pero, como
se ha escrito contra elfa, una cosa son los hechos y cotra muy distinta las
consecuencias de los mismos. Lo que llevd a un seclor de sus defensores
(STOLF)) a estimar que la nueva ley debe afectar a las consecuencias de los
hechos originados antes de su entrada en vigor v que se produzcan advenida

ésla.

Entiéndase entonces que usar los vocablos acto y hecho como sinénimos
entre si es del todo incorrecto, porgue ambes implican connotaciones totalmente
bien descritas respecto de su aplicacion, ya sea al interior y exterior de la
estructura del marco juridico, o en el momente mismo de su aplicacion auténoma,
en consecuencia, el Derecho Administrativo Mexicano debe reconsiderar la
necesidad de aclarar, doctrinal y juridicamente, la insercién de los conceptos
ACTO y HECHO, sobre tode, en cuanto a la reforma del Estado; cuyas

pretensiones alcanzan la equidad entre gobierno y gobernado. No obstante, es
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preciso discermnir que el empleo de la palabra hechc en materia de Derecho
Administrativo pretende plantear que el £stado es una persona juridica sin
voluntad, ya que se apega de manera irrevocable al marco juridico, pues es este
en si su espiritu o anima mater, y todo lo gue acontece en torno a su actuar nos
mas que la suma de acciones involuntarias dirigidas por personas que hacen Ias

veces de operarios.

b).- La responsabilidad civil generada por un hecho licito. Suele llamarsele
también RESPONSABILIDAD OBJETIVA porque cuando se materializa no
concurre fo que denominamos culpa, sino gue atiende exclusivamente la
determinacidén objetiva de la ley que verse en el sentido de que opera la

Indemnizacion.
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3.- Connotacién doctrinal y juridica def concepto PATRIMONIO.

Contenido del patrimonio

El patrimonio se integra tanto por elementos activos -bienes y derechos, excepto
los relativos a ta familia y a la personalidad, ni {as simples pretensiones o

esperanzas de adquisicion- como pasivos -obligaciones, deudas-.

Se ha discutido si deben ser incluidos los bienes y no sélo los derechos en
el contenido del patrimonio. Autores como CASTAN y VON THUR afirman que el
patrimonio se integra stlo de derechos subjetivos sobre los bienes, considerando
que los objetos exteriores adscritos al patrimonio entran en él no en consideracion
a su aspecto economico, sino a su aspecte juridico. Otros, como DE CASTRO,
consideran que bienes y derechos subjetivos no son elementos distintos, sino
aspectos de una misma realidad juridica; el bien importa al patrimonio porque
liene un valor economico vy, asi, en caso de deteriorarse el bien, aunque no resulta
en absoluto afectado el derecho, se perjudica el patrimonio en la medida en que

se reduce el valor de aquel.

Se ha discutido también si las deudas deben o no considerarse elemenios
del patrimonio. Los que io rechazan (ENNECERUS, PEREZ GONZALEZ y
ALGUER) afirman que el concepto de patrimonio debe referirse solo al activo,
siendo las deudas meras cargas del patrimonio. Sin embargo, ia doctrina
mayoritaria sostiene que si, segun la ley, la transmision del patrimonio sﬁpone la
de tas deudas y obligaciones, ese mismo derecho positive esta configurando al
patrimonio como «una universitas iuris», si bien es cierto que esta configuracion

parece chocar con determinados preceptos.

Tipos de patrimonio.'
DE CASTRO distingue los siguientes:

" De Castro y Bravo, Francisco, Temas de Derecho Civil y Administrativo, Cifuentes Editores, Madrid, 1985.
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A).- Patnmonio personal Se halla constituido por ia masa de bienes (activo
¥ pasivo) unida al titular en su condicion de persona, sin requerir otra calificacion.
El patrimonio perscnal se considera asi, con un caracter general, total y unitario,
en el que no cabe distinguir masas de bienes con propia independencia sin
expreso mandato legal y este caracter unitario del patrimonio es considerado de
orden publico y configura a este tipo de patrimonic como {a forma regular de
patrimonic. Fruto, ademas, de esta consideracion unitaria del patrimonio es la
imposibilidad legal de transmitirfo como un todo por actos inter vives, no siendo
obice para ello fa posibilidad de aportacion del patrimonio a una sociedad
universal, pues el socio conserva, y es su patrimonio, su cuota en la sociedad y el
derecho a las ganancias, ni limita a los presenies, y ademas, el donante debe
reservarse (o necesario para vivir en un estado correspondiente a sus
circunstancias, y ademas, no se transmiten las deudas si no es en ¢aso de fraude

de acreedores o pacto expreso.

B).- Palnmonio separado. Se entiende como una masa patrimonial que
pertenece a un patrimonio personal, pero del gue se halla independizada por estar
igualmente destinada a un fin especifico. Precisamente en funcion de la naturaleza
de este fin se distinguen los siguientes tipos de patrimonio separado, que, como
dice DE CASTRO, son los unicos posibles, pues la creacion de patrimonios

separados esta fuera del poder de la autonomia de la voluntad:

- Patrimonio en liquidacidn, que tiene por objeto cuidar 1os intereses contrapuestos
de |os participes y de los acreedores (herencia aceptada a beneficio de inventario

y los alimentos senalados al concursado o quebrado).

- El patrimonio del incapacitado, pues cabe que la incapacidad no se extienda a
todas las relaciones del sujeto, por lo que pueden coexistir dos masas
patrimoniales del incapacitado, una bajo la administracion del tutor y otra libre de

ella.
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C).- Patnimonio de destino o con titufar interino. Se trata de aquella masa de
bienes, derechos y relaciones juridicas en general cuyo titular se halla
indeterminado, manteniéndose unido y confiado por la ley a un titular interino para
su proteccion mientras se produce la determinacion del titular definitivo. Como
tales patrimonios, considera DE CASTRO el del nasciturus, el de la sociedad
anénima antes de constituirse. respecto del capital suscrito y desembolsado. el
patrimonic del ausente en administracion del representante, ia herencia yacente,

la sujeta a condicion suspensiva y los bienes sujetos a sustitucién fideicomisaria,

D).- Patnmonio afectado a un fin. Tras la supresion de mayorazgo,
patronatos y demas formas de vinculacion de bienes y la regulacion de ias
fundaciones como patrimonios perscnales, las figuras de patrimonio afectado a un

fin tienen un caracter excepcional. DE CASTRO sefala los siguientes ejemplos:

- La vinculacién, por acto prefundacional, de bienes a una fundacién de interés

plblico gue todavia no se ha constituido plenamenie.

- Las que llama «fundaciones dependientess, es decir, aquellas cuyos bienes y

fines se confian a una institucion publica o al patronato de otra fundacién.

- Los patrimonios por suscripcion, formados mediante colectas y destinados a un

fin concreto.

E).- Patrimonio colectivo. Se trata de masas de bienes indivisas atribuidas
unitartamente a una pluralidad de personas unidas entre si, de tal suerte gue cada
una de ellas aisladamente no aparece como titular de dichos bienes. Se citan
como ejempios los casos de sociedades irregulares o sin personalidad juridica, las
comunidades de bienes, los bienes comunales, los bienes gananciales, los de la
compaiiia familiar gallega y, sobre todo, la comunidad hereditaria. Se trata, en
todo caso, de un concepto en muchos casos cercano al de personalidad juridica. y

de acomodacidn en el Derecho aleman, donde se sefalan como claros casos
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(VON THUR): ia sociedad, fa comunidad matrimonial de bienes y la comunidad

hereditaria.

Patrimonio del Estado.

(Derecho Administrativa) Ha sido muy corriente dar como nota
caracteristica de los bienes patrimoniales su finalidad fiscal, y asi la doctrina
alemana y en ella FORSTHOFF llama precisamente a este conjunto de bienes

«patrimania fiscal».

Hoy dia, el caracter fiscal de los bienes patrimoniales no tiene tanta
importancia, por io que suele definirse el patrimonio privado del Estado de modo
negalivo. como hace GARCIA DE ENTERRIA, al afirmar que lo «constituyen
aquellos bienes que pertenecen al Estado y no estan afectados a una utilidad

publica ni a un régimen especial de proteccion». '

Desde luego, como indica GARRIDO FALLA,™ el criterio para determinar el
concepto de dominio privado estd en funcién del que se maneje para la
determinacion del dominio ptblico. En definitiva, segun el mencionado profesor, y
habida cuenta de que para la determinacion del dominio publico el dato de la
afectacion a una utilidad publica aparece como necesario, pero no suficiente,

deben considerarse como bienes patrimoniales:

1. Aquellos bienes que se mantienen en un patrimonio administrativo Unica y
exclusivamente por razén de su rendimiento econémico o por la garantia que tal

inversion econdmica supone.

1 Garcia de Enterfa, Alberto, Nociones elementales de Derecho Administrativo, ed. Garnier Fontana, Madrid,
2003.

' Garrido Falla, Pedro. J.. Derecho Administrativo, ed. Garnica, segunda edicion, Fspafia, 2002.
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2. Bienes que las entidades administrativas poseen como instrumentos para el
desarrollo de actividades que, no obstante su utilidad publica, estan sometidos en

bloque a ias formas de Derecho privado.

3. Bienes que, a pesar de estar afectos a un servicio publico, se regulan por un
régimen juridico positivo esencialmente andlogo al de la propiedad civil o que, a
falta de regias expresas, debe entenderse que la titularidad administrativa esta
suficientemente garantizada con el régimen de la propiedad civil.

La Ley General de Bienes Nacionales determina expresamente en su

articulado 1o que constituye el patrimonic del Estado:

Articulo 1°.- El patrimonio nacional se compone de:
|.- Bienes de dominio puiblico de la Federacion,

Il.- Bienes de dominio privado de la Federacion.

Con la debida aclaracion de cuales son los bienes de dominio publico y
privado de la Federacion en los subsecuentes articulos segundo y lercero del

ordenamiento juridico en comento.

Siguiendo a GARRIDO FALLAY se pueden hacer las siguientes

clasificaciones:

a)- Por su régimen juridicc, bienes sometidos a la legislacion general y bienes

sometidos a la legislacion especial.

b).- Segun su disponibilidad. bienes enajenabies por la Secretarta de Hacienda y
Crédito Publico, bienes enajenables por el Gobierno y bienes enajenables solo por

faley.

' Garrido Fallz, Pedro J. Naturaleza juridica de los bienes, ed. Gamica, Espafa, 2000.
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c).- Por el sujeto titular, bienes del Estado y bienes de la Administracion local: de

las entidades federativas y municipales.

La Ley General de Bienes Nacionales preceptda en su articulado de un
modo expreso la legistacion aplicable a los bienes que integran el patrimonio
nacional; asi los bienes y derechos del patrimonio del Estado se regiran por dicha

ley y, subsidiariamente, por las normas del Derecho privado, civil 0 mercantil.

Segun la ley, estos bienes y derechos pueden adquirirse:
- Por atribucion de la ley.
- A titulo oneroso con ejercicio o no de la facultad de expropiacion.

- Por herencia, legado o donacion.

Patrimonio del Estado.

Derecho Fiscal El patrimonio del Estado lo conslituyen los bienes de su
propiedad no demaniales, los derechos de propiedad no demaniales, ios derechos
reales y de arrendamiento de que el Estado es titular y los derechos de propiedad
incorporai que pertenecen al Estado. Su régimen es el comun, pero la
Administracion puede recuperar por si la posesion, investigar la sitvacién de estos

bienes y deslindarios.



4.- Connotacion doctrinal y juridica del concepto ADMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL.

Entenderemos por administraciéon publica federal a la creacion, planeacion,
estructuracion logica, direccion y actualizacion funcional de los organos del Estado
- Federacién gue dependen directa, o indirectamente, del Poder Ejecutivo vy que
detentan toda la actividad estatal que no desarrollan los poderes Legislativo y
Judicial; es decir, gue sus acciones son continuas y permanentes, que siempre
persiguen el interés plblico y el bienestar comun. Estos drganos penden de los
siguientes elementos:

a) - Elemento humano (Personal de direccion y operacion):

b} - Elemento patrimonial;

c).- Estructura juridica; y

d).- Procedimientos técnicos.

Cabe destacar, que la administracion publica también puede ser local, y su
objetivo esencial radica en transferir fibertad y autonomia a las entidades de la
federacion para que el bien comun, sustentado en la democracia y division de

poderes, sea una constante en todo el territorio nacionai.

Podemos advertir que la Administracion publica implica una compleja gama
de factores a considerar para su aplicacion exitosa; vemos por gjemplo que es Ia
parte mas dinamica de la estruciura estalal, opera en forma permanente, sin
descansc y sin horario, y seguin Colmeird, acompana al hombre desde su

nacimiento hasta su desaparicion de la vida terrenal.

Desde el punto de vista organico, se identifica a nuestro objeto de estudio
con el Poder Ejecutivo y todos {os organos o unidades administrativas gue directa,
o indirectamente dependen de él. Organicamente la ADMINISTRACION PUBLICA
FEDERAL esta constituida por el Presidente de la Replblica, Secretarias de
Eslado, Departamentos Administrativos, Procuraduria General de la Republica y
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todos los 6rganos centralizados, desconcentrados, descentralizados, las empresas

paraestatales, sociedades mercantiles del Estado y fideicomisos publicos.

Acto administrativo.
Una pfimera aproximacion al concepto de acto administrativo seria la que
sigue: acto juridico unilateral de la Administracion, distinto del Reglamento y

consistente precisamente en una declaracion.

Es ZANOBINI quien nos ofrece una clara definicion. Es acto administrativo
“ia declaracion de voluntad, de juicio, de conocimiento o de deseo realizada por la
Administracion en el ejercicio de una potestad administrativa distinta de la

reglamentaria”. De la definicion apuntada devienen una serie de notas:

a).- Se trata de una declaracion intelectual, fo que excluye las actividades

puramente materiales.

b).- La declaracion puede ser de voluntad, pero también de otros estados

intelectuales.
c).- La declaracién debe proceder de una Administracion.

d).- La dectaracién administrativa en que el acto consiste se presenta como el

gjercicio de una potestad administrativa.

g).- La potestad administrativa ejercida en el acto ha de ser distinta de la potestad

reglamentana.
No existe acuerdo doctrinal acerca de los elementos del acto administrativo,

pero como apunta GARRIDO FALLA; mas que de fondo, es una cuestion

terminolégica. Por ello podemos considerar como tales los siguientes:
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.- Subjetivos:

E] acto administrativo debe emanar de una Administracion Publica. Esta se
compone por un conjunto de entes con personalidad juridica, cuyas competencias
son ejercidas por diversos 6rganos, de los que son titulares personas fisicas. Es
fundamental determinar que érgano de la Administracion es competente, ya que el
acto debe emanar del organo competente dentro de [a Administracién, cuyos
criterios determinantes deben ser el tefritorio, la materia y el grado o jerarguia,

cuantia y tumo.

Debe atenderse también al érganoy a su tituiar fisico que es la persona que
actda investido de los poderes del organo. Esta debe reunir los siguientes

requisitos:

. Condiciones legaies de ejercicio. No debe encontrarse en un caso de

incompatibilidad.

_Voluntad del titular. No debe estar viciada.

- Legalidad de la investidura del organo.

I - Objetivos:

1 - Presupuestos de hechao: son aquetlas circunstancias lacticas que han de
concurrir necesariamente para la actuacion de la potestad conferida a la
Administracién. Especial relevancia lienen los presupuestos de hecho para
fiscalizar el acto, en cuanto que al proceder directamente de la norma atributiva de
la potestad es siempre un elemento reglado del acto, y por tanto, perfectamente

controlable por el juez.
2.- Fin: es aquel que la norma creadora de la potestad asigna a ésta como

objetivo a seguir. Se asigna siempre un fin, que por lo pronto, €s publico pero que

se matiza significativamente en cada uno de los sectores de actividad institucional
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como un fin especifico. El acto administrativo debe servir a este fin y si se aparta

de &l se cae en ta denominada desviacion de poder.

3. Causa: la doctrina discute si puede admitirse como elemento del acto
administrativo. Unos, como ZANOBINI, opinan que la doctrina sobre la causa
elaborada en el derecho privado es perfectamente aplicable al acto administrativo.
Para otros, come ALESSI, la doctrina de Ia causa no tiene razon de ser en el
Derecho Administrativo porque el acto administrativo es tipico en sus elementos,
de modo tal que el contenido de la voluntad esta en conexion necesaria con os
motivos y presupuestos. Por Ultimo, decir que para GARRIDO FALLA y GARCIA
DE ENTERRIA la causa no es el efecto practico perseguido, sino ja razon que

justifica en cada caso que un acto administrativo se dicte.

4 - Motives: al estar elegida la Administracion por el principio de legalidad
de una forma absoluta, no puede haber para ella motivos impulsivos de su accion
marginales al derecho. Ademas, muchas veces la ley le impone la obligacion de
‘motivar® sus actos, en este sentido puede decirse que en el acto administrativo

los motivos estan siempre, y necesariamente, incorporados a la causa.

5 _ Otros elementos objetivos son la declaracion, el contenido, gque debe
acomodarse a lo dispuesto por el ordenamiento, y el objeto, que puede ser un
comportamiento, un hecho. un bien, una situacion juridica, o bien mixturas de

estos objetos tipicos.

1 - Formales:
La declaracion en que el acto consiste ha de producirse siguiendo un

precepto concreto a traveés de determinadas formas de manifestacion:
1.- Procedimiento administrativo: es el precepto a sequir, siendo éste el

cauce necesario para la produccién de actos administrativos elevandose asi la

condicién de validez de éstos.
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2.- Forma: el acto administrativo necesita de una forma extena de
manifestaciébn para acceder al mundo del derecho. La forma del acto
administrativo es normalmente la escrita y necesariamente estipula que debe ser
motivado. Por medio de la motivacion se controla al acto administrativo, por lo que

no es un simple requistto formal, sino de fondo; asi como la estricta legalidad.'®

' Perspectivas del Derecho Administrativo cn el Siglo XX, Ferninder Ruiz Jorge (Coordinador),

Universidad Nacional Awténoma de México, Seminario Iberoamericano de Derecho Administrativo
{Homenaje a Jesis Gonzdlez Pérez), México, 2002.
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5.- Connotacién doctrinal y juridica del concepto SERVIDOR PUBLICO.

Definiremos al SERVIDOR PUBLICO como la persona fisica o humana investida
de poder publico para realizar una serie de tareas y funciones encaminadas al
bienestar comun; estipuladas, estas Ultimas, esencialmente en &l marco juridico
vigente en aras de instituir el buen gobierno basado en la eficiencia, lealtad,

honradez y honestidad.

Por otro lado, es de suma trascendencia revisar la concepcion
estrictamente juridica que del servidor publico se tiene; veamos por ejemplo, el
cniterio del Doctor Alberto del Castillo del Valle, plasmado en su obra intitulada "La

Defensa Juridica de la Constitucion en México”:

“Primeramente, es dable decir que por servidor publico debe entenderse al
sujeto que a un organo de Estado para permitir que este desarrolle las tareas
propias de sus funciones, requiriéndose necesariamente la existencia de este
individuo para que el érgano de referencia pueda emitir cualquier acto de

autoridad, puesto que tal ente no tiene una capacidad para actuar por si mismo.”

Luego entonces, son servidores publicos para los efectos previstos en el
Titulo IV de {a Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, los citados

en el articulo 108.

Servicio publico.

El término servicio publico se configura como especialmente polisemico vy
problematico en el ambito de la ciencia juridica, donde trasciende con mucho la
significacion literal de los dos vocablos que lo componen. En el campo ded
Derecho Administrativo la expresidn ha terminado por adquirir perfiles propios no

exentos de un apasionado debate doctrinal.
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De forma muy sintética, puede sefialarse que la nocion de servicio publico
es considerada como una de fas formas clasicas en que se manifiesta la actividad
administrativa. Asi, superadas las concepciones puramente dualistas -
caracteristicas de f{a doctrina germana (WOLF, FORSTHOFF)- que sdlo
distinguian entre una actividad negativa («de limitacion o policia»), manifestada
principaimente a través de formulas de contenido estrictamente juridico, y una
actividad posftiva (de prestacién o de servicio publico), traducida en actuaciones
de caracter material y técnico en favor de los administrados, la mayor parte de {a
doctrina espafola viene prefiriendo la clasificacion tripartita formulada por
JORNADA DE POZAS (“Ensayo de una Teoria del Fomento en el Derecho
Administrative”, Revista de Estudios Politicos, nim. 48, 1949), que al binomio
anterior {policia y servicio publico) afade como categoria intermedia la actividad
de “fomento”. Esta no implica la coaccién o limitacién propia de la “policia
administrativa”, ni tampoco se traduce en prestaciones materales directas al
ciudadano, siendo su manifestacion mas tipica la técnica subvencional. No
ohstante lo expuesto, las profundas transformaciones experimentadas durante el
siglo XX por el Estado. asi como, correlativamente, por su instrumento por
excelencia. la Administracion Publica, han dado lugar a la emergencia de nuevas
aclividades de dificil encuadramiento en el esquema citado, circunstancia que, a
su vez, ha provocado, casi desde el momento de la propia formulacién de aquél, el
surgimiento de propuestas para su revision, ampiiando el numero de categorias
manejadas. Entre estas posturas goza de gran predicamento la defendida por
VILLAR PALASI en su clasico ensayo “La actividad industriat del Estado en el
Derecho Administrativo™ (Revista de Administracién Pablica, nim. 3, 1950), quien
a la triparticion de JORNADA DE PQOZAS anade un cuarto tipo de actividad,

denominada de gestién econdmica o de dacion de bienes y servicios al mercado.

E! debate al respecte no es, sin embargo, pacifico. Asi, frente a dicha tesis,
destaca la formulada por GARRIDO FALLA, para quien resulta innecesaria la
creacion de una cuarta categoria, bastando con ampliar la nocion de “servicio

publico” de modo que dé cabida a las nuevas forrmas de actividad administrativa.
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Esta somera exposicion de los términos en que ha evolucionado el debate
sobre las formas de la actividad adminisirativa permite constatar como el mismo
ha influido directamente sobre la conceptuacion moderna de la expresion “servicio
publico”, pues, como se puede apreciar, el problema suele plantearse al delimitar
frente a ésta las nuevas categorias (algo que no ocurre frente a la actividad de

policia, cuyos contornos son mucho mas claros).

Origen del concepto y formulacion clasica del mismo. La existencia de
actuaciones de indole prestacional por parte de los poderes publicos no es un
fenomeno nueve en la Historia de {a Humanidad, habiéndose dado
manifestaciones de dicha actividad en practicamente todas las épocas. No
obstante, puede decirse que la consagracion del concepte de servicio publico tiene
un origen histérico e, incluso, geografico muy concreto. La nocion surge asi en la
Francia de !a transicion del siglo XIX al XX, muy en particular de la mano de los
autores de la denominada Escueia Realista de Burdeos. En la evolucion de su
elaboracién doctrinal, pueden distinguirse dos etapas que, a su vez, han influido
en la doble conceptuacion con la gque principalmente se ha empleado el término

con posterioridad:

a).- Por un lado, una concepcion amplia, omnicomprensiva, manejada por el
creador de la Escuela aludida, LEON DUGUIT (1859-1928), guien desde una
perspectiva social y finalista defiende ia nocion de servicio publico como
justificacién misma del poder del Estado. La actuacién de este Gltimo sdlo se
legitimaria en la medida en que satisficiera necesidades publicas y pudiera ser
calificada como “servicio publico”. Como se puede comprender, se trata de una
concepcion mas filosofica gque juridica que, hoy en dia, entronca directamente con
los postulados del Estado Social, en cuanto subraya el deber de los poderes

publicos de garantizar la prestacién de los servicios esenciales para la comunidad.

b).- Par otro lado, una nocién mas estricta que toma como punto de partida

las elaboraciones posteriores de los discipulos de DUGUIT, como JEZE,
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BONNARD o ROLLAND. Desde este punto de vista, el servicio publico se
configura como una técnica concreta de gestion de aguellos servicios esenciales a
los que antes aludiamos. De este modo termind por definirse como «aquella
actividad desarrollada por los poderes publicos para atender necesidades de
interés general que los individuos no pueden satisfacer aisladamente y que, en su
organizacion y funcionamiento, se encuentra sometida a un régimen juridico

especial de Derecho Publicos.

Caracteres del concepto estricto de servicio publico. Partiendo de la
acepcion clasica estricta a la que acabamos de aludir, 1a nocion juridica de

“servicio pliblico” ha terminado por configurarse con apoyo en las siguientes notas:

Ha de tratarse de una actividad de caracter prestacional. con lo que gueda
al margen del concepto la eventual actividad de produccidn de bienes que puedan

desarrollar ios poderes publicos.

Estas prestaciones son de caracter fundamentalmente material o técnico,
no implican el ejercicio de autoridad y tratan de procurar utilidades de las que
pueden beneficiarse los individuos singularmente considerados (uti singuli, en
terminologia juridico-administrativa). Queda asi excluido lo que fa doctrina italiana
(ZANOBINI, ALESSI, GIANNIND, por oposicidn al concepto de servicio publico,
denomina funciones publicas. esto es, aquellas actividades desarrolladas por el

poder publico desde una posicion de supremacia y destinadas a beneficiar a la
colectividad en su conjunto (uli universi}), como, por ejemplo, el mantenimiento de

un ejercito, el sistema judicial, ja recaudacion de tributos, etc.

Las prestaciones indicadas no tienen por objeto satisfacer cualquier tipo de
necesidades publicas, sino so6lo aguéllas que puedan calificarse de esenciales; es
decir, aquélias vinculadas a la satisfaccion de derechos fundamentales, libertades

publicas y bienes constitucionalmente protegidos.
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Como se deduce de su propia denominacion, un servicio esencial es aquél
del que no se puede prescindir. En consecuencia, su gestion ha de materializarse

en prestacicnes regulares y continuas.

Para que pueda hablarse estriclamente de servicio piblico, la titulandad de!
sector o de la concreta actividad ha de haber sido asumida por la Administracion
Pablica (aunque no necesariamente su gestion efectiva, como posteriormente
veremos). La existencia de esta reserva exclusiva en favor de los poderes publicos
determina, por tanto, el monopolio de éstos sobre tales servicios. £n
consecuencia, guedan excluidas del concepto aquellas técnicas para garantizar la
prestacién de servicios esenciales que admiten la libre concurrencia sobre ellos.
Asi sucede. por ejemplo, con la mas moderna del servicio universal. popularizada
a partir del Derecho Comunitanio europeo especialmente en el sector de las
telecomunicaciones; dicha 1écnica, sin establecer reserva de titulanidad alguna en
favor de la Administracion, y, por tanto, abriendo en principio la posibilidad de
prestar el servicio a cualquier operador, se caracteriza por el establecimiento de
un marco regulador muy estricto sobre aquél, en el que destaca la impasicion de lo
gque se han llamado obligaciones de servicio publico, de inexcusable cumplimiento
para el sujelo particular que lo presta, todo ello con el fin de evitar que la gestién
privada del servicio determine que los ciudadanos dejen de disfrutar de
prestaciones que los empresarios gestores consideren no rentables; la garantia
del respeto a este marco se procura de forma particuiar a través del control
ejercido por Agencias Independientes, siguiendo el modelo del Derecho

anglosajon.'®

El servicio en cuestion ha de estar sometido en su organizacion y
funcionamiento a un régimen jurfdico de Derecho Pubiico, lo que supone, por
consiguiente, el establecimiento de diversas prerrogativas en favor de la -

Administracién titular de aquél. Lo anterior se explica en atencion a la esencialidad

¥ Martinez, Juan M., Lépez Muiiiz, Marcial, El nuevo servicio piblico, Pons Librero Editor, Espafia, 1997,
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de los intereses protegidos, cuya satisfaccion debe garantizarse en todo caso,
debiendo prevalecer esta finalidad sobre los intereses de sujetos particulares,

incluido el propio gestor material del mismo.

Confusiones terminoldgicas. De todo lo expuesto, se comprende la
impropiedad con la que habitualmente se emplea el término servicio publico,
confundiendolo de manera simplista con otros conceptos. Quizas los casos mas

llamativos sean los siguientes:

- La confusion mas extendida es la que toma como base la literalidad de la
expresion. Desde esta perspectiva totalmente ajena al concepto juridico se
confunde “servicio publico” con todo “servicio abierto ¢ disponible al publico en
general” o de utilidad para el mismo. Can este sentido se emplea la expresion para
usos tan diversos cemo son desde la designacion del “servicio publico de fax™ que
podemos encontrar en una papeleria, hasta ciertos programas de television de

bdsqueda de personas, o con informacion sobre consumo, salfud. etc.

- La confusion entre servicio publico y sector publico. Este Gltimo concepto hace
referencia a todo aquello que pertenece o se encuentra bajo el control, tutela o
dependencia de una Administracion. Con este sentido, muy popularizado en los
medios de comunicacion, es frecuente calificar de «servicio ptiblico» a toda
empresa publica. Ciertamente, las hay que gestionan servicios publicos, pero no

todas ellas tienen este cometido.

El usc gue identifica al “servicio puablicc” con toda la actividad
administrativa. Desde esta perspectiva se habla a menudo de servicios publicos
para referirse a lo que no son sino manifestaciones de tipicas funciones publicas,

como ya hemos vista mas arriba (Justicia, tributos, defensa, etc.).

Dentro del mundo juridico destaca el habito de emplear la expresion

servicio ptblico como sinénimo de “giro o trafico de la Administracion en sentido
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amplio”, a efectos de delimitacion del régimen juridico (publicc ¢ privado)
aplicable, asi como de las comespondientes competencias jurisdiccionales
(contencioso-administrativas o civiles). Esto ha sido asi especialmente en materia
de responsabilidad patrimonial de las Administracicnes Publicas, recogiendo tal
uso tradicional, habla del derecho a ser indemnizado por toda lesion sufrida como
consecuencia del “funcionamiento de los servicios publicos”; asi como en el
ambito de ia contratacion pablica como formula para definir los contratos

administrativos especiales

Mocdos de gestién de los servicios publicos en su acepcion estricta.
Los servicios publicos definidos conforme a las notas examinadas mas arriba (que,
por tanto, son siempre de titularidad administrativa} pueden ser. no obstanle,
gestionados maleriaimente de forma directa por la propia Administracion o

indirectamente a través de un empresario particular:

Modos de gestion directa. Al quedar en manos publicas, no solo la

titularidad, sino también la gestion del servicio, no hay plazo maximo de duracion

aplicable. A este respecto, las modalidades de gestidn posibles son las siguientes:

a)- Por la propia Administracion, bien creando en su seno un organo
especifico al efecto (gestion mediante establecimiento propio sin personalidad),
bien encomendando dicha labor a un drgano ordinario de la misma, que suma esta
tarea al resto de las competencias que ya tuviera aftribuidas (gestion

indiferenciada).

b).- Gestion mediante una personificacion juridico-publica instrumental, a la
que se atribuya especificamente dicho menester. Este es el caso, por ejempio, de
los Organismo Autdnomos, la definicion de cuyo concepto en la normativa estatal
prevé expresamente este comelido como una de sus razones de ser (‘la

realizacién de actividades de [...] gestidn de servicios pablicos™).
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c).~ Gestion mediante una sociedad mercantil en cuyo capital sea exclusiva
la participacion' de la Administracién o de un ente plblico de la misma (gestion

mediante sociedad pablica).

Modos de gestién indirecta. L.a disociacion que en este caso se produce

entre titularidad y gestidn, ha llevado tradicionalmente a! legistador a imponer unos

plazos maximos de duracion para esta ultima.

En concreto, las modalidades de gestion previstas en nuestra legisiacion

sobre contratacion publica son:

- Concesién. en la que el empresario gestiona ei servicic a su propio resgo y

ventura. Es la figura méas habitual.

- Gestién interesada, conforme a {a cual la Administracion y el empresario gestor
pactan que ambos participaran en los resultados de la explotacion en la proporcion
que se establezca en el contrato. La sustantividad de esta formula ha sido muy
discutida. de forma que para una gran parte de la doctrina no hace referencia sino
a un determinado tipo de clausulas que puede adicionarse a cualquiera de las

otras formas de gestion indirecta que venimos citando.

- Arrendamiento. Se trata de una forma de gestion de perfiles conceptuales muy

confusos, con la que a menudo se alude a hipotesis muy diversas:

- A veces se emplea para designar simplemente aquellos supuestos en los que la
Administracion cede las instalaciones o bienes precisos para la gestion del servicio
al empresario encargado de elio. Desde esta perspectiva, esta figura no seria sing
una variedad de la concesién, caracterizada por el dato de gue los gastos de

primer establecimiento del gestor serian nulos 0 minimos.
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- En otras ocasiones se alude con ello a aquella farmuia en la que 13 retribucion
del contratista vendria dada por un precio alzado que le abonaria la Administracion
titular del servicio. Con ello se diferenciaria de la concesion en sentido estricto,
pues en esta ultima figura el empresario gestor percibiria directamente sus
ingresos a partir de las tarifas que cobrara por el servicio, corriendo, por tanto, con

los riesgoes econdmicos de la explotacion.

- Finalmente, en ocasiones se emplea para aludir a un tipo especial de
arrendamiento de bienes destinados a [a prestacién de algun servicio. En este
taso, quien pagaria la remuneracidén es el empresario por el aprovechamiento de

tales instalaciones, que pertenecerian a la Administracién.
- Gestion mediante una sociedad mercantii en cuyo capital participe ia

Administracion, por si o0 medio de una entidad piblica, en concurrencia con otras

personas fisicas o juridicas (gestion mediante sociedad de economia mixta).
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6.- Que es la responsabilidad administrativa de los servidores

plblicos.

Daremos sSentido a la definicion de responsabilidad administrativa de los
servidores publicos arguyendo que ésta se materializa en el momento preciso en
que el servidor publico deja de cumplir cabalmente con fodas las funciones y
facultades que le han sido conferidas por disposicion de la ley, defraudando asi,
en primer plano, a la administracion y funcion publica, y luego, al gobemado de

manera directa, tanto en su esfera juridica, como patrimonial.

Es necesaric entender que a pesar de que la responsabilidad administrativa
de los servidores publicos tiene sus primeros efectos en la administracidon publica,
no por ello se torna secundaria la lesion causada al gobernado, pues se estaria en
el absurdo de privilegiar la funcion publica cuando su objetivo general es el

bienestar comun, y este Ultimo recae de manera especifica en el gobernado.

Se dice que la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos determina especificamente  en que momento y por qué
razones un servidor publico incurrira en responsabilidad, asi como el tipo de
sancién a que se hara acreedor, ampliando en muchos aspectos la antigua
responsabilidad, pues ademas de castigar el dafio patrimonial que se cause a la
Hacienda Publica y el detrimento de la funcién publica, también salvaguarda la

integridad fisica y patrimonial del gobernado.

La responsabilidad administrativa esta prevista en los arliculos 109, fraccion

Ill, y 113 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos como sigue:
*Articulo 109.- El Congreso de la Union y las legislaturas de los estados,

dentro de los ambitos de sus respectivas competencias, expediran las leyes de

responsabilidades de los servidores publicos y las demas normas conducentes a
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sancionar a quienes, teniendo ese caracter, incurran en responsabilidad, de

conformidad con las siguiente prevenciones:

...lIl.- 8e aplicardn sanciones administrativas a los servidores publicos por
los actos u omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y
eficiencia que deban observar en el desemperio de sus empleos, cargos o

comisiones.

Los procedimientos para la aplicacidn de las sanciones mencionadas se
desarrollaran autonomamente. No podran imponerse dos veces por una sola

conducta sanciones de la misma naturaleza...”

Revisemos la aseveracion del articulo 113 constitucional:

‘Las leyes sobre responsabilidades administrativas de los servidores
publicos, determinardn sus obligaciones a fin de salvaguardar la legalidad,
honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en el desempefio de sus funciones,
empleos, cargos y comisiones; (as sanciones aplicables por los actos u omisiones
en gue incurran, asi como los procedimientos y las autoridades para aplicarlas.
Dichas sanciones, ademds de las que sefalen las leyes, consistirdn en
suspension, deslitucién e inhabilitacién, asi como en sanciones econémicas, y
deberan establecerse de acuerdo con ios beneficios econémicos obtenidos por el
responsable y con {os dafios y perjuicios patrimoniales causados por sus actos u
omisiones a que se refiere la fraccion |l del articulo 109, pero no podran exceder

de tres tantos de los beneficios obtenidos o de los dafios y perjuicios causados.”

Como podemos apreciar, los preceptos constitucionales transcritos
contienen las bases de la responsabilidad administrativa en que incurren los
servidores publicos dentro del ejercicio de sus funciones, asi como los parametros

de las sanciones que les son aplicables bajo tal supuesto.
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7.- Que es la responsabilidad patrimonial de! Estado

La base fundamental en que se asienta esta institucion es el parrafo segundo det
articulo 113 constitucional que a fa letra dice: “La responsabilidad del Estade por
los dafios que, con motivo de su actividad administrativa irregular, cause en los
bienes o derechos de los particulares, serd objetiva y directa. Los particulares
tendran derecho a una indemnizacién conforme a las bases, limites vy

procedimientos gue establezcan las leyes”.

Veamos someramente los presupuestos de la responsabilidad de la
Administracion haciendo especial hincapié en aquellos aspectos que Gltimamente
han conocido alguna evolucion en su planteamiento. El primer presupuesto es la
existencia de un dafo que, segiin, debe ser afectivo, evaiuable econdémicamente e
individualizado con relacion a una persona o grupo de personas. Rapidamente hay
que decir no cualquier dafio que cumpla esas notas es resarcible. Es necesario.
ademas, que sea una lesion antijuridica, esto es, que el que 'a sufre no tenga el
deber de soportaria. Ahora bien, y ésta es una de las cuestiones menos claras y, a
la vez mas cruciales para atajar {a extension abusiva que dlfimamente se esta
dando a Ia garantia que supone la2 responsabilidad patrimonial de la
Administracién, ¢cuande una lesion es antijuridica? Lo es, en todo caso, cuando
una fey imponga &l particular la oblfigacién de no soportar el dafio. Pero también
opera lo contrario cuando (0s danos sean concrecion de las cargas generales que
afectan de un mcdo abstracto a fodos los ciudadanos. Asi. tanto el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa como la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion acuden a menudo a esta técnica para excluir [a responsabitidad de la
Administracidn. Son ejemplos clasicos de cargas generales “los efectos inherentes
0 propios de la terapia establecida para la curacion del paciente en instituciones
de salubridad publicas” o “las molestias ocasionadas durante fa ejecucion de una

gbra publica”
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El segundo es la imputacién de la lesién a la Administracion. Como la
Administracién es una persona juridica, el criterio basico de imputacion es que el
autor material del dafio esté integrado en la organizacion administrativa. Lo que
algn autor cuestiona es su extension, esto es, si abarca o no a los contratistas y
concesionarios. Por lo demas, el término “Administracion” debe entenderse en su
sentido mas amplio y, por tanto, comprendiendo la responsabilidad del Estado

legislador y de la Administraciéon de Justicia.

El ultimo presupuesto es la relacion de causalidad que tiene que
establecerse entre la actuacion de la Administracion y el resultado dafoso. La
refacién de causalidad, siempre importante, lo es méas todavia en los supuestos de
responsabilidad objetiva pues por si sola, y sin necesidad de que concurra culpa o
negligencia en la accién dafiosa, hace nacer la responsabilidad de la

Administracion.

La relacion de causalidad no es un concepto univoco, puede entenderse en
varios sentidos. Veamos fas precisiones gue deben hacerse sobre el punto en
comento: En primer lugar, y de una manera muy reiterada, se estima que entre las
diversas concepciones con arregio a las cuales la causalidad puede concebirse,
se imponen, en materia de responsabilidad patrimonial de la Administracion,
aquellas que se explican por la concurrencia objetiva de factores cuya
inexislencia, en hipotesis, hubiera evitado el Estado, por lo gue no son admisibles,
€en consecuencia, restricciones derivadas de otras perspectivas tendentes a
asociar el nexo de causalidad con el factor eficiente, preponderante, socialmente
adecuado ¢ exclusivo para producir el resultado dafioso, puesto que -validas como
son en otros terrenos- irtan en éste en contra del caracter objetivo de la
responsabilidad patrimonial de las Administraciones Piblicas. Este criterio excluye
la teoria de Ia equivalencia de las condiciones, segun la cual son causas
cualquiera de los hechos y condiciones que contribuyeron a producir un resuitado

danoso, incluso aquelflos cuya inexistencia, en hipotesis, no hubiera evitado el
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dang. Pero también excluye. como expresamente dice, el concepto de causa

adecuada o eficiente.

Para acabar con la relacion de causalidad, cabe apuntar que, como de
todos es sabido, debido a que la imprescindible relacion de causalidad entre la
actuacién de la Administracion y el resuitado dafoso producido puede aparecer
bajo formas dafcsas mediatas, indirectas y concurrentes..., la concurrencia a la
produccion del dafo, junto a fa actuacién de la Administracion, de causas
imputables a un tercero o a la propia victima no exoneran a aquella de
responsabilidad, s6lo moderan su cuantia. Pues bien, esto, por lo que se refiere a
la cooperacion de la conducta de la victima, debe ser tomado con cautela porgue
la consideracion de hechos que puedan determinar la ruptura del nexo de
causalidad, a su vez, debe reservarse para aquelios que comportan fuerza mayor -
Unica circunstancia admitida por la ley con efeclo excluyente-, a los cuales importa
anadir el comportamiento de {a victima en la produccién o el padecimienio del
dano, o la gravisima negligencia de ésta, siempre que tales circunstancias hayan
sido determinantes de la existencia de Ia lesidn y de la consiguiente obligacion de
no soportarla ni en todo ni en parte. Lo que siempre sera controvertido en el caso
concreto es si la intervencion de la victima es tan determinante de la produccion

del dafio como para romper el nexo causal exonerando a la Administracion.

Nuestro reciente sistema de responsabilidad patrimonial de la
Administracién Publica se caracteriza, ademas, por su cardcter directo, esto es,
que la Administracion Plblica respanden directamente de los danos derivades del
funcionamiento de los servicios publicos, incluso cuando hayan sido causados por
un agente determinado interviniendo culpa o negligencia. Eilo es porque las
actuaciones del personal que se encuentre a su servicio causantes de un dafo se
reputan como si fuesen actos propios de aquéllas y, en consecuencia, los
particulares que resulten danados tendran que reclamar de la Administracion
Piblica la correspondiente responsabilidad. Ahera bien, en los supuestos en que

el dafio haya sido causado por culpa o negligencia del funcionario, un criterio de
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justicia exige al Estado o administracion pubiica repetir contra éste hasta tres
tantos del beneficio econémico obtenido indebidamente o de los danos y perjuicios

causados.



7.1.- Responsabilidad patrimonial del Estado objetiva y directa.

En la actualidad, uno de los aspectos mas relevantes en la evoluciéon de los
sistemas juridicos es el relativo a la transformacion del clasico sistema de la
responsabilidad civil, cuya funcion era netamente sancionadora de conductas
antijuridicas, culpables y danosas. Desde esta perspectiva tradicional, el
fenomeno resarcitoric fue protagonizado por un esquema cuyo eje central estuvo

constituido por el comportamiento del autor del hecho culposo.

La disyuntiva es: responsabilidad-castigo o responsabilidad-reparacion. La
mas reciente doctrina italiana, principalmente a través de las opiniones de
Scognamiglio. Trimarchi, Rodota, Busnelli, Alpa, en forma coincidente con los mas
destacados autores argentinos, entienden que ia calificacion de la conducta
obrada como culpable o ilicita, no es el objeto del juicio de responsabilidad. Esto
significa que en {a actualidad "el fundamento de la indemnizabilidad no est& en el
acto flicito, sino en el hecho dafioso”, a lo que cabe agregar: siempre que el dafio

sea injuslo.

Esta transformacion del fundamentc y del papel que juega hoy la
responsabilidad civil trasunta, en las palabras de la profescra Lambert-Faivre, su

evolucion de una deuda de responsabilidad a un crédite de indemnizacion.

Etimologicamente, la palabra “responsabie” significa "el que responde”. De
alli que este conceplto se conecte con la idea de "reparacion”, que tiene el sentido
que el dafio es soportado por alguien que es su autor, y no por la victima misma,
Por ende, tradicionalmente, se ha entendido que, en sentido estricto, la
responsabilidad concierne al deber de reparar el dano juridicamente atribuible
causado por el incumplimiento, tanto de una obligacion preexistente como del

deber genérico de no dafiar a otro.

Como quedara dicho precedentemente, en la actualidad el sistema de la

responsabilidad civil esta atravesando una etapa de revision. El esquema clasico,



individualista, propio de las codificaciones civiles decimononicas, cuyo exponente

mas conspicuo es el Codige Napoleonico, ha sido largamente superado.

La revision de algunos de los postulados clasicos, en materia de
responsabilidad civil, y Ia crisis de ciertos principios que en este campo se han
tenido como incuestionables son, en buena medida, determinantes de lo que se ha
denominado “la crisis de la responsabilidad civil transferida al Derecho

Administrativo en calidad de responsabilidad patrimonial del Estado”.

Dentro de la moderna reelaboracion del problema de la responsabilidad civil
{producida por virtud de las profundas transformaciones sociales y culturales que
derivaron del desarrolio tecnolégico, con un notable incremento de hechos
dafnosos) la optica del fenomeno se traslado desde {a estructura dei acto ilicito
hacia la del evento lesivo Es decir, en el moderno derecho de danos se pone ia
mirada en la proteccién de la victima, reformulando los presupuestos de aquella
institucion. En este sentido, las modernas tendencias postulan una innovacion del
fenémeno resarcitorio a partir de la prescindencia del presupuesto de ia ilicitud.
centrando toda la teoria del responder sobre una nueva estructura, mas funcional
y duactil a la hora de brindar una respuesta al permanente problema del dafio
sufrido. Por ende, el dafo pasa a ser el presupuesto esencial de la
responsabilidad, v 1a culpa {otrora factor casi exciusivo) uno de los criterios que,
conjuntamente con otros y con igual valor, conforman un sistema policéntrico para

la imputacidn de su nacimiento.

La responsabilidad civil, transferida al Derecho Administrativo en calidad de
responsabilidad patrimonial del Estado se ha redefinido como una reaccion contra
el dafio injusto. Ante {a imposibilidad de la eliminacion del dafo, el problema se
presenta como una transferencia de un sujeto (la victima) a otro (el responsable).
En suma, la responsabilidad patrimonial del Estado, objetiva y directa, no es una
forma de sancionar ai culpable, sino de trasladar las consecuencias dafiosas a un

sujeto distinto def que las sufrid, que en este caso, valga la redundancia, es el
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Estado, cuando existe una razén.que justifique tal desplazamiento; es decir, los

actos o hechos indebidos inherentes a la funcion publica.

En México, la idea de la responsabilidad objetiva fue receptada
normativamente en ta Constitucién de 1917, cuyo articulo 123 pone a cargo de los
patrones la obligacion de reparar los accidentes de trabajo sufridos por los
trabajadores: en el Codigo Civil de 1928 (articulo 1913), y en la Ley Federal del
Trabajo (articulc 472).

Para algunos autores, la responsabilidad civil es la sancion a una conducta
indebida, como se entendio en los primeros estadios del derecho, en los cuales {a
respuesta al dafio era de indole aflictivo y penal; es el esquema de |a "ley del
talion"™ que, de represalia infligida en la persona del reo, se transforma en
compensacion pecuniaria con propésilo aflictivo y no remuneratorio, mediante et

criterio del multipio, que generaba una cuantiosa utilidad al perjudicado.

En el derecho romano, la idea de responsabilidad se modifica
drasticamente al onentarse a restablecer el justo equilibrio entre los miembros de
la comunidad, roto por una situacion injusta, por lo cual la reparacion no ia
generaba fa falta, sino la iesion. Por ello, como sefala Eduardo Soto Kloss, en la

interpretacion romana:

“El fundamento, la causa de {a obligacion de reparar no es la
existencia de una falta, de culpa, de malicia, en el autor del dafno, sinc el
desequilibrio producide en las relaciones de los hombres, desequilibrio
injusto, injuria, perturbacién de una iguaidad que es necesario proteger, y
por ende, necesidad de reparar aquella, alterada por ese dano contrario a

esa iguaidad (aequalitas).”

Conforme al criterio de otra corriente doctrinaria que puede considerarse
predominante en la actualidad, la responsabilidad civil transferida al Derecho
Administrativo en calidad de responsabilidad patrimonial del Estado tiene una

finalidad reparatona y, por tanto, busca garantizar la esfera juridica de los sujetos
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del derecho o gobernados, con el proposito de restablecer la situacién patrimonial
de la victima del dafio antjuridico. En consecuencia, la indemnizacion sera
proporcional al dafio sufrido. A este criterio se le llama hoy dia en Derecho
Administrativo responsabilidad objetiva y directa, porque indistintamente del dolo o
la cufpa por parte del binomio servidor publico — Estado, se atendera de manera

estricta al dafio causado en el patrimonio del gobernado.

En este otro esquema, fa responsabilidad civil carece de caracter punitivo o
aflictivo por ser indiscutiblemente reparatoria ¥, €n consecuencia, no se destina a
ennquecer a Ia victima o a sus deudos. En este orden de ideas, el articulo 1910
del Codige Cuvil para ef Distrito Federal, establece: "El que obrando ilicitamente o
contra las buenas costumbres cause dafio a otro, esta obligado a repararlo, a
menos que demuestre que el dafo se produjo como consecuencia de culpa o

negligencia inexcusabie de la victima".

Podriamos entonces sefalar que la responsabilidad administrativa del
servidor publico es la gue se derivada de sus actos u omisiones registrados en el
ejercicic de sus funciones, y se traduce, conforme a Ia reciente concepcion del
marco juridico en una responsabilidad patrimonial del Estado siempre que cause
un dafio en el patrimonic del gobernado u otra persona. Luego entonces, aunque
ha quedadc escrito en lineas anteriores que se le asigna a este tipo de
responsabilidad el calificativo de objetiva y directa porque se concentra en la
gestacion del dano, no significa que este se atendera de manera privilegiada para
su imputacion pues resulla absurdo caer en el supuesto de que no sera invocada
la licitud o ilicitud de los actos o hechos del Estado que la producen, asi como

ofros factores gue se desprenden det riesgo y exposicion. 2

w Responsabilidad Patrimonial del Estado, INAP, México, 1997.
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7.2.- Responsabilidad patrimonial del Estado por acto ilicito.

En México, Ia irrestricta irresponsabilidad dei Estado estuvo vigente hasta 1928,
ano en que se expidié el nuevo Codigo Civil, ain en vigor para el Distrito Federal
en materia comun y para loda la Republica en materia federal. Hasta antes de Ia
expedicion de dicho crdenamiento, el Estado mexicano no respondia de los dafios
resultantes de actos provenientes de sus 6rganocs de poder ni de sus funcionarios

o servidores publicos en ef ejercicio de sus funciones.

En consecuencia, quienes resultaban danados por actos realizados por
servidores publicos no tenian otro camino para intentar resarcirse de los dafios
recibidos que demandar en fo personal al agente de! poder publico, autor del acto
respectivo, frecuentemente respaldado de manera indebida por los encargados de

impartir justicia.

La practica evidencié que de los pocos casos en gue el afectado logré
vencer en juicio. en un ato porcentaje se encontrd con la insolvencia del servidor

publico vencido, lo que hizo nugatoria su sentencia favorable.

Luego, discutido el problema de {a conceptuacion cientifica, es factible
reconocer que entre la responsabilidad del Estado por hecho ilicito y por acto
ilicito, el nuevo régimen de responsabilidades administrativas de los servidores
puiblicos y el de responsabilidad patrimonial del Estado, pone especial atencion de
manera objetiva y directa al dafio causado en ios bienes y derechos del
gobernado; criterio que lima, de manera parcial, el chogue doctrinario entre si las
acciones dafosas del Estado son producto de hechos o actos administrativos

ilicitos, sean estos de plano o accidentales.

For siglos campeo incélume la idea de la irresponsabilidad abscluta del
Esltado, por estar intimamente ligada al autoritarismo caracteristico del antiguo
régimen, basado en la idea a a sazdn imperante de soberania, entendida como
poder omnimode y absoluto que Dios entregaba al monarca, quien de esta suerte

se identificaba totaimente con el Estado, lo que mueve a Frangois Senault a
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aseverar “El rey es el Estado”, inspirando a Luis XIV a afirmar posteriormente "El

Estado soy yo". Por edlo, como apunta Julio |. Altamira Gigena:

“Entendida la soberania como el poder omnimodo, absoluto del
Estado, susceptible de ejercitarse sin cortapisas ni limitaciones, y
equiparada en su concepto a la nocion juridica de imperium, que supone el
derecho de imponer su voluntad a los demas y el deber de éstos de acatarla,
se explica que no pueda coexistir la idea de un "Estado responsable”,

obligado a reparar el perjuicio inferido por sus funcionarios o empleados.”

El surgimiento del Estado de derecho y del principio de legalidad gue
conileva, permitic la admision de la idea de la responsabilidad de! Estado, cuya
importancia enfatiza la sentencia del Tribunal Supremc Espaiiol. en su sentencia

del 16 de noviembre de 1983, al decir;

“Conviene no olvidar gue la entronizacién de fa responsabilidad civil
de la administracion publica, sobre todo la del Estado, ha representado la
maxima conquista, en la configuracién del moderno Estado de derecho, ya
que hasta fechas recientes, contemporaneas, lo propio de los entes

soberanos era que se impusieran a todos, sin compensacién.”

El profesor Agustin A. Gordillo -niega, .en nuestra opinién con razon, la
aplicabilidad de criterios y principios del derecho civii en matera de
responsabilidad del Estado, por ello afirma:

“Se le llama todavia, a veces, responsabilidad civil del Estado, pero
ello es un eufemismo, porque ni se trata de la clasica "responsabilidad” del
derecho privado, ni es tampoco “civil’" en el sentido de regirse por las
nomas de dicho Cdédigo (estas normas son invocadas, pero con una
constante modificacion, en atenci6n a los principios del derecho publico, lo
que hace ya inexacto que podamos hablar en rigor de “responsabilidad
civil"). A lo sumo podra llamarsela asi para sefialar que es un tipo de

responsabilidad que se traduce en una reparacién pecuniaria, esto es, en
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una indemnizacion de los dafos y perjuicios ocasionados por la accién
estatal.”
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8.- Estudio comparativo entre la responsabilidad administrativa de los

servidores pablicos y la responsabilidad patrimonial del Estado.

Explicaré mediante una sinopsis, la importancia de la diferenciacién entre la
responsabilidad administrativa de los servidores publicos y la responsabilidad

patrimonial del Estado, vinculadas, por sus efectos en el gobernado:

Caracteristicas Diferencias entre si Efectos
enel
— Gobernado

Responsabilidad 1. Es imputable a los | 1. Se ventila mediante|1. Puede repercutir de
Administrativa servidores  publicos | el proceso [manera  dirgcta en el
de los gue  establece el administrativo patrimonio del gobernado,
Servidores articulo 108 de lajdisciplinario contenido |aunque l2 mas de las veces
PPablicos Constitucian Potiticajen el articulo 21 de fa|tiende a dafiar fa funcion

de  los  [stados{Ley Federal de | piiblica o ¢l patrimonio del

Unidos Mexicanos. § Responsabilidades Cstado.

Administrativas de los

2. fsia, resulta de la| Servidores Pubticos. 2. El gobernado puede

infraccion  de  las resenticr  la  deficiente

disposiciones 2. El Estado podrifcalidad de los servicios

administrativas repetr de los servidores [que presta el Estado sin

referenies al |pablicos  responsables | que implique

ejercicio  de  la|hasta el monto de tres | necesariamente un dafio €n

actividad  de  los|tantos  respecto  del{su patrimonio.
servidores puablicos. { beneficio  economico
en relacién con el|obtenido de manera{3. La indebida actuacion
servicio que les estd |ilicita o de los dafios y{de un servidor piblico

encomendado, perjuicios  que haya|puede anular de  ipso
siempre que dichas {ocasionado y que sean | cualesquiera de las
infracciones no sean [ molivo de | garantias individuales
de cardcter delictivo. | indemnizacién consagradas en la

conforme al  articulo|Constitucion  Politica dc
3. Afecta de manera | 113 de la Constitucién | los Estados Unidos
directa a la funcion | Politica de los Estados | Mexicanos.

publica. Unidos Mexicanos en
relacion con el articulo|4. Pone en peligro la
4. Ocasiona dafios v{33. parrafo quinto de la | integridad colectiva de los

perjuicios de manera | Ley Federal de | gobernados en caso de que
directa en los bienes, | Responsabilidades la responsabilidad
derechos v recursos | Administrativas de los |administrativa de  los
econdmicos con los | Servidores Pablicos. servidores publicos tenga
que opera ¢l Estado que ver con seguridad
-- Gobiemo. 3. El Estado es juez y|nacional, seguridad

parte ya que al instruirle [ piblica o afecte de manera
proceso administrativo [directa la soberania del
discipliparioc a uno de|Estado si es que estd
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sus servidores plblicos
esta acluando contra si
mismo de manera lisa y
liana; circunstancia que
rompe el equilibrio
procesal y las maximas
de justicia.

vinculada con la actividad
diplomatica o de
relaciones exteriores de
toda indole.

Responsabilidad
Patrimonial

del

Estado

I. Es imputable de
manera objetiva y
directa al  Estado
conforme al
Capitulo Cuarto,
articulo 113, pamrafo

I. Se ventila a través del
proceso  administrativo
disciplinario contenido
en el artfculo 21, en
relacion con el articulo
33 de la Ley Federal de

segundo  de  la|Responsabilidades
Constitucidn Politica | Administrativas de los

de los  Estados
Unidos Mexicanos.

2. Resulta de los
dafios  que,  con
molive de Ia
actividad
administrativa
irregular del Estado,
cause en los biencs o
derechos de  los
particulares.

3. lLos particularcs
tendran  derecho a
una indemnizacion
conforme a las
bases, limites y
procedimientos que
eslablezcan las
leyes.

4. Tratase en si de
una responsabilidad
civil sui  géneris
llevada al contexlo
administrativo, pues
tiene la peculiaridad
de no atender en
cstricto  sentido el
criterio  de culpa,
stno

primordialmente, el
dafio causado en el
PALTiMOnio de
egobernado con

| Servidores Publicos.

|

{2, Se venlila mediante
ila instancia judicial
{compelente en caso de
 plantear la
responsabilidad
patrimonial del Estado
como una
responsabilidad  civil,
conforme a los articulos
1913, 1927 y 1928 del
Cadigo Civil Federal.

3. El Estado determina
y paga la indemnizacion
a gque haya lugar
conforme al articulo 33
de la ley Federal de
Responsabilidades

Administrativas de los

Servidores Publicos,
indistintamente de si el
servidor publico

responsable es solvente
O NC para pagar.

4. Aungue en éste caso
el Estado también es
Juez v parte, ¢l hecho de
concebir la
responsabilidad

partiendo  del dafio
causado de manera
objetiva y directa en el
patrimonio del

1. Ocasiona dafios de
manera directa y objeltiva
en ¢l patnmonio del
gobernado.
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otivo de la
actividad  irregular
del Estado s}
administracion
pablica.

5. La normatividad
exisiente  aan  no
resuelve con
claridad  sobre el
financiamiento de la
indemnizacion,  asi
como el proceso que
ha de seguir el
gobemado para
exigirla.

gobernado, sin atender
en estricto sentido el
criterio de culpabilidad,
deja menos lugar a
dudas respecto de las
maximas procesales de
equidad, pues el tnico
inconvenients es que la
fijacion del monto de la
indemnizacion se sujeta
a la apreciacion estatal.

5. Podrd intervemir, a
favor del gobernado, la
instilucion a la que
legalmente le competa
la vigilancia y defensa
de fos derechos
hemanos, mediante una
recomendacion que
proponga de reparacion
de dafies o perjuicios;
caso cn ¢l que la
dependencia ¢ entidad

correspondiente se
limitara a su
determinacion cn

cantidad {iquida y a
emitir ta orden e pago
respectiva,
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9.- Justo equilibrio entre la responsabilidad administrativa de los

servidores publicos, responsabilidad patrimonial dei Estado y gobierno.

Anterior régimen _de responsabilidad patrimoniat del Estado contenido en la Ley

Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos

“Articulo 77 bis. Cuando en el procedimiento administrativo disciplinario se
haya determinado la responsabilidad del servidor pablico y que la faita
administrativa haya causado danos y perjuicios a particulares, éstos podran
acudir a las dependencias, entidades o a Ia Secretaria de la Contraloria de Ia
Federacion para que eflas directamente reconozcan la responsabilidad de
indemnizar la reparacion del dafo en cantidad liquida y, en consecuencia,
ordenar el pago comrespondiente, sin necesidad de que los particulares

acudan a la instancia judicial 0 a cualquier ofra.

E! Estado poedra repetir de los servidores puoblicos el pago de Ja

indemnizacion hecha por los particulares.

Si el érgano del Estado niega fa indemnizacién, o si el monte no
satisface al reclamante, se tendran expedifas, a su eleccién, la via

administrativa o judicial.

Cuando se haya aceptado una recomendacion de fa Comisién
Nacional de Derechos Humanos en la que se proponga ia reparacion de
dafos y perjuicios, la autoridad competente se limitard a su determinacién

en cantidad liquida y la orden de pago respectiva.”

“Articulo 78. Las facultades del superior jerarquice y de la Secretaria

para imponer las sanciones que esta Ley prevé, se sujetaran a lo siguiente:

[



lll. El derecho de los particulares a solicitar la indemnizacién de daiios
y perjuicios, prescribird en un aho, a partir de Ia notificacién de la resolucién

administrativa que haya declarado cometida la falta administrativa.”

"Articulo 2. E! gasto puablico federal comprende las erogaciones por
concepto de gasto corriente, inversion fisica, inversién financiera, asi como
pagos de pasivo, y por concepto de responsabilidad patrimonial, que

realizan”.

Evidentemente, es de gran importancia que reformas similares a las antes
transcritas se lleven a cabo en los ordenamientos juridicos de todos los estados de
{a Republica, para que la responsabilidad directa del Estado sea exigible en todo
el pais, asi como en el ambito local, por lo menos tratandose de conductas
intencionales o dolosas de los servidores publicos de los estados y de los
municipios, en concordancia con la "Declaraciéon sobre los principios
fundamentales de justicia para las victimas de delitos y abusos de poder”, para

mayor respeto de los derechos humanos.

La evolucién del Estado de Derecho a nivel internacionat ha ido afirnando
la importancia de eslablecer un sistema de responsabilidad patrimonial del Estado,

como una de Ias bases de la justicia en el Derecho Pablico.

Es plausible el proposito de integrar en nuestro ordenamiento juridico un
sistema de responsabilidad patrimonial del Estado, advirtiendo que esto se ha
convertido en una exigencia cada vez mas reiterada; primeramente, porque fa
compleja conformacion de Ia actividad del Estado requiere de sistemas sencillos y
agiles para proteger a los particulares, y en sequndo término, porque la
responsabilidad patrimonial, establecida de manera directa, se traduce en un
mecanismo de equidad en las cargas publicas, evitando que quien sufre un dado,

tenga que soportario inequitativamente.

Par ello, la actual Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los

Servidores Piblicos, representa, aln con todo y algunas de sus imperfecciones
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gue son motivo de este trabajo de lesis, un avance significativo no solo en cuanto
a la funcionalidad del Eslado, sino en cuanto a la gestacion de equidad y justicia
en la relacion gobiemo — gobernado. Echemos un vistazo de lo que serd en

capitulos siguientes materia de estudic:

“Articulo 33 de la L.LF.R.A.S.P - Cuando en el procedimiento administrativa
disciplinario se haya determinado ia responsabilidad del servidor poblico y
ésta haya causado dafos o perjuicios a los particulares, éstos podran acudir
ante la Secretaria o el contralor interno respectivo para que elaboren el
dictamen correspondiente que comunicaran a la dependencia o entidad en
que el infractor se encuentre adscrito, para que éstas, si asi lo determinan
reconozcan la responsabilidad de indemnizar la reparacion de los dafios y
perjuicios en cantidad liquida y ordenen su pago, sin necesidad de que

acudan a fa instancia judicial o a cualquier otra.

Lo anterior, sin perjuicio de que el particular acuda directamente ante
la dependencia o entidad en la que el servidor puablico desempefie su

empieo, cargo o comision para que éstas resuelvan fo conducente.

Cuando se haya aceptado una recomendacion de la institucion a la
gue legalmente le competa la vigilancia y defensa de los derechos humanos,
en fa que se proponga {a reparacion de dafios o perjuicios, la dependencia o
entidad se limitara a su determinacion en cantidad liguida y a emitir ia orden

de pago respectiva.

El Estado podra repetir de los servidores publicos el pago de la

indemnizaciéon hecha a los particulares.”

La reforma constitucional, hace efectiva la responsabilidad patrimonial del
Estado, v lo que, anteriormente resultaba imposible, ya gue eran muchos los
casos en los que se causaba dano en ios bienes y derechos de los particulares
con fa actividad publica, y guedaban sin resarcimiento alguno en honor a la culpa

e insolvencia econémica de la adminisiracion publica; hoy es motivo de justicia no
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solo resarcitoria, sino en cuanto al sometimienta de los servidores pablicos a la
legalidad con que debe operar el Estado mediante la responsabilidad
administrativa. Cabe destacar que esto sucedia, en virtud de que los principios en
que se fundaba la responsabilidad patrimonial del Estado, eran los de la teoria de
la culpa civil y los de la responsabilidad subsidiaria. Con esta reforma, los
principios que regiran la respensabilidad patrimonial del Estado, seran los del
Derecho Publico, en concreto del Derecho Administrativo, estableciendo una
responsabilidad directa y objetiva, sin necesidad de demostrar la culpa del servidor
publico, siendo, en cambio, indispensable la prueba del dano ocasionadc y el nexo

causal con la actividad del Estado.
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CAPITULLO SEGUNDO
ANALISIS DEL MARCO JURIDICO MEXICANO RESPECTO DE LA
RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO.

1.- Tratamiento de la responsabilidad patrimonial del Estado segun el
DERECHO POSITIVO MEXICANO.

Ya estamos en condicion de comprender la dindmica evoiutiva del Derecho
Administrativo mexicanc respecto de la responsabilidad patrimonial el Estado,
pues como advertimos en el capitule anterior, los avances sustanciales en este
topico devienen de la induccion del exterior, ya sea por la interaccion de México
con Organismos Internacionaies Pro Derechos Humanos 0 en respuesta a ia
celebracion de tratados internacionales que implican éste tipo de cooperacion para
el desarrollo. No obstante, también podemos contar la influencia doctrinal y
juridica de otros paises cuya experiencia rinde hoy dia frutos de éxito en el manejo

de la cosa publica.

Por fortuna, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos prevé
desde su creacidn, un alto contenido de valores enfocados a tutelar la integridad
del gobernado, tal es el caso de las Garantias Individuales y las Garantias
Sociales; y aunque estas hablan del dogmatismo sccial y humanista que el
Constituyente de 1917 imprimié a tan novedosa vision del Estado, siempre hizo
falta la actualizacion congruente de las leyes reglamentarias de las garantias
citadas, y en particular, dei Titulo Cuarto constitucional, pues la posrevolucian nos
mostro que el gobiemo y el Estado eran una muralla inaccesible para ef
gobernado, sobre todo cuando en medio de convulsiones politicas, culturales,
economicas sociales. e incluso doctrinales en cuante al modelo politico -

economico, eran violados sus derechos humanos y vejada su integridad.

Ei Estado no tuvo desde entonces una Posicion solvente en cuantc a la

forma que habria de cobrar el gobiemo; es el lamentable caso de la debacle entre
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socialismo y capitalismo; comunismo y socialismo; populismo y socialismo;
popuiismo y capitalismo: izquierda y derecha: centro izquierda y derecha:
izquierda izquierda vy derecha, tecnocracia y neoliberalismo; tecnocracia y
liberalismo; y entre globalizacion vy liberalismo. Asi, tenemos una mezcolanza
heterogénea que aparece amorfa ante la lupa de los estudiosos del fenomeno
estatal, porque no halla erudicion en ninguna de sus metamorfosis delirantes. Es
el suefo de la elite politica mexicana sin mas estado de vigilia que una serie de
confusiones furivas hechas a Ia mexicana; con remitente y dedicatoria a (a

corrupcion.

1.1.- Antecedentes histéricos del titulo cuarto de Ia Constitucion

Politica de Jos Estados Unidos Mexicanos.

"Bajo el sistema federativo los funcionarios publicos no pueden disponer de las
fentas sin responsabilidad: no pueden gobemar a impulsos de una voluntad
caprichosa, sino con sujecion a las leyes: no pueden improvisar fortunas ni
entregarse al ocio y a la disipacion, sino caonsagrarse asiduamente at trabajo,
resignandose a vivir en la honrada mediania que proporciona la retribucion que la

ley ha sefialado." Benito Juarez Garcia.

En México, el antecedente mas importante de! control de |a administracién
publica mexicana lo encontramos en la Constitucion de 1824, en su articulo 50,
fraccion VI, que atribuia como facultad del Poder legislativo " el fijar los gastos
generales, establecer Ias contribuciones necesarias para cubridos, arreglar sy
fecaudacion, determinar su inversion y tomar anualmente fas cuentas al

Gobiemo”. Esta funcion fue retomada en las Constituciones de 1857 y 1917.
Un precedente de relevancia histdrica contra la cofrupcion lo encontramos

en Benito Judrez, quien el 12 de diciembre de 1870, prohibio el nepotismo en (as
oficinas publicas.

98



Otro hecho destacado fue la creacion, el 25 de diciembre de 1917, del
Departamento de la Contraloria, asi contemiplado en la Ley Organica de
Secretarias de Estado, famentablemente esta dependencia, a pesar su utilidad y
pertinencia, desaparecio en 1932, siendo Presidente de México el Gral. Abelardo
L. Rodriguez. Entre 1933 y 1947 la funcion de control radico
principaimente en la Secretaria de Hacienda, y entre 1946 y 1976 en las

secrelarias de Hacienda, de la Presidenciz, y de Pafrimonio Nacional.

La responsabilidad del Estado en el Codigo Civil de 1928

Fue el referido Codigo Civil de 1928 el que, precisamente en su articulo 1928,
introdujo en México, si bien timidamente, la responsabilidad det Estado por la

indebida actuacion de sus servidores, al establecer:

El Estado tiene obligaciéon de responder de fos danos causados por sus
funcionarios en el ejercicio de {as funciones que les estén encomendadas. Esta
responsabilidad es subsidiaria, y sdélo podra hacerse efectiva contra el Estado
cuando el funcionario directamente responsable no tenga bienes, o los que tenga

no sean suficientes para responder del daiio causado.

Comc salta a la vista, el reconocimiento de la responsabilidad del Estado
fue de modesto alcance, toda vez que, por una parie, no incluyo ni los perjuicios ni
el dano moral, y, por otra, su caracter subsidiario obligaba al afectado a promover
dos juicios sucesivos, el primero para demandar al servidor puablico responsable vy,
en caso de obtener sentencia favorable y acreditarse la insolvencia del
demandado, iniciar nueva reclamacion judicial, esta vez en contra del Estado

generaimente sobreprotegido por el juzgador.

En los pocos casos en que el afectado fograba obtener las resoluciones
favorables en tan complicado procedimiento jurisdiccional, se encontraba con el
obstaculo insalvable de la falta de partida presupuestal que impedia realizar el
pago respectivo.



La reforma de 1982

En 1982 se dio un avance significativo al extenderse [a responsabilidad subsidiaria
delrEstado a resarcir el dano moral, mediante la reforma del articulo 1916 del
referido ordenamiento legalr, que dispuso: "Por danc moral se entiende la
afectacion que una persona sufre en sus sentimientos, afectos, creencias, decoro,
honor, reputacién, vida privada, configuracién y aspecto fisicos, ¢ bien en (a

consideracion que de si misma tienen ios demas”,

Cuando un hecho u omisidon ilicitos produzecan un dafo moral, el
responsable del mismo tendra la obligacidn de repararlo mediante una
indemnizacion en dinero, con independencia de que se haya causado dafio
materiai, tanto en responsabilidad contractual, como extracontractual. Igual
obligacion tendra quien incurra en respansabilidad objetiva conforme al articulo
1913, asi como el Estado y sus funcionarios conforme al articulo 1928, ambas

disposiciones del presente Caodigo.

Las reformas de 1954

El VIl Congresa de las Naciones Unidas para la Prevencién del Delito y
Tratamiento del Delincuente, realizado en Milan en noviembre-de 1985, emitio la
"Declaracion sobre los principios fundamentales de justicia para las victimas de
delitos y abusos de poder”, en la que desarrolié un concepto de "victima del abuso

de poder”, conforme al cual:

18. Se entendera por ‘“victimas" las personas que, individual o
coiectivamente, hayan sufrido dafos, inclusive lesjones fisicas o mentales,
sufrimiento  emocional, pérdida financiera o menoscabo sustancial de sus

derechos fundamentales, como consecuencia de acciones u omisiones que no
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lleguen a constituir violaciones del derecho penai nacional, pero violen normas

intemacionalmente reconocidas relativas a los derechos humanos.

19. Los Estados consideraran la posibilidad de incorporar a la legislacion
nacional normas que proscriban los abusos de poder y proporcionen remedios a
las victimas de esos abusos. En particular, esos remedios incluiran el
resarcimiento y la indemnizacién, asi como la asistencia y el apoyo materiales,

medicos, sicologicos y sociales necesarios.

A la luz de ese nuevo concepto de victima del abuso de poder, v en
ejercicio de la facultad que le confiere la fraccion VIl del articulo 60. de la ley que
la cred, fa Comision Nacional de Derechos Humanos propusa al Poder Ejecutivo
federal un paquete de reformas a diversos ordenamientos legales, el cual hizo
suyc el presidente de la Repiblica al remitir la iniciativa de reformas
correspondiente al Congreso de la Unién que la aprobé en lo esencial, haciéndose
la publicacidn correspondiente en el Dianio Oficial de la Federacion del 10 de
enero de 1994,

Merced a tal reforma, el Estado asume de manera directa v solidaria la
responsabilidad derivada de los dafios, tanto materiales como morales, causados
dolosamente por sus agentes o representantes; tal responsabilidad comprende el
pago de perjuicios:; el dafic moral se presume si se prueba la realizacion del acto
ilicito mediante el cual se le causo, aun cuando no se pruebe el dafio mismo; se
establece la obligacién de asignar una partida presupuestal para encarar tal
responsabilidad; se simplifican y amplian los mecanismos legales para lograr el
pago de indemnizaciones por dafnos derivados de actuaciones ilicitas de

servidores publicos, pudiendo reclamarse mediante el ombudsman.

En el paquete de reformas publicado el 10 de enero de 1994, sobresalen

las relativas a los ordenamientos legales siguientes:



Cddigo Civil Federal

Articulo 1916. Por dafio moral se entiende la afectacién que una persona sufre en
sus sentimientos, afectos, creencias, decoro, honor, reputacion, vida privada,
configuracién y aspectos fisicos, o bien en la consideracion que de si misma
tienen los demas. Se presumird que hubo dafio moral cuando se vulnere o
menoscabe llegitimamente la iibertad o la integridad fisica o psiquica de las

personas.

Cuando un hecho u omision ilicilos produzcan un dafio moral, el
responsable del mismo tendra la obligacién de repararlo mediante una
indemnizacién en dinero, con independencia de que se haya causado dano
material, tanfto en responsabilidad contractual como extracontractual, igual
obligacion de reparar el danc moral tendra quien incurra en respansabilidad
objetiva conforme al articulo 1913, asi como el Estado y sus servidores publicos.

conforme a los articulos 1927 y 1928, todos ellos del presente Codigo.

Articulo 1927. El Estado tiene obligacion de responder del pago de los
dafios y perjuicios causados por sus servidores piblicos con motivo del gjercicio
de las atribuciones que les estan encomendadas. Esta responsabilidad sera
solidaria tratandose de actos flicitos dolosos, y subsidiaria en ios demas casos, en
los que sélo podra hacerse efectiva en contra del Estade, cuando el servidor
publico directamente responsable no tenga bienes o los que tenga no sean
suficientes para responder de los dafios y perfjuicios causados por sus servidores

publicos.

Articulo 1928. Ei que paga los dafios Y pefjuicios causados por Sus
sirvientes, empleados, funcionarios y operarios puede repetir de elios lo que

hubiere pagado.
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1.2.- Andlisis de la funcionalidad técnica del titulo cuartc de iIa

Constitucién Politica de los Estados Unijdos Mexicanos.

Partiendo de los antecedentes historicos citados en lineas anteriores,
llegamos a la conclusion de que pese a que nuestra Carta Magna prevé la
importancia de vigilar que la actividad de! Estado sea del todo licita ¥y procure la
gestacion del bien comin, atin no podemos aseverar que el actual y reformado
Titulo Cuarte, denominado: “De |a responsabilidad administrativa de los servidores
publicos y patrimonial del Estado”, ha llegado a su perfeccion total, ya que todavia
faita ultimar detalles que tienen que ver con los siguientes aspectos:

a).- La fijacion concreta de la incursion del Estado en responsabilidad
respecto de los danos ccasionados de manera objetiva y directa en el gobernado:
es decir. en su esfera patrimonial, cuya causa sea el indebido funcionamiento de
la actividad estalal. ¢Qué debe entenderse por responsabilidad patrimoniat del
Estado? ¢Qué debe entenderse por responsabilidad objetiva y directa? ¢Qué
debe entenderse por daio? ¢;Qué debe entenderse por actividad administrativa
irreguiar? ¢ Si la responsabilidad patrimonial det Estado opera solo en caso de que
la actividad irregufar del Estado sea de caracter administrativo, o también de

indole judicial y legisiativa?.

b).- EI establecimiento de un proceso para reclamar la responsabilidad
patrimonial del Estado en lodas las 4reas de la funcidn publica; esto es. por
ireguiaridades en la actuacion de los poderes ejecutivo, legislativo y judicial, asi

como en cualquier materia de Derecho.

¢).- La problematica del financiamiento, vinculada a las finanzas publicas y
a la actividad financiera del Estado, con Ia finalidad de que desde la instruccion del
proceso correspondiente, establecimiento de Ja indemnizacion Y 8U pago, sean io

mas pronto y expeditos posible.
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En un Estado de Derecho el 4mbito de accion de los poderes publicos esta
determinado por la Ley y ios agentes estatales responden ante ésta por el uso de
las facultades que expresamente se les confiere. La irresponsabilidad del servidor
publico genera ilegalidad, inmoralidad social y cormupcion; su irresponsabilidad
erosiona el Estado de Derecho y acta contra la democracia, sistema politico que

nos hemos dado tos mexicanos.

Ef Estado de Derecho exige que los servidores publicos sean responsables.
Su responsabilidad no se da en la realidad cuando las obligaciones son
meramente declarativas, cuando no son exigibles, cuando hay impunidad, o
cuando ias sanciones por su incumplimiento son inadecuadas, Tampoco hay
responsabilidad cuando el afectado no puede exigir facil, practica y eficazmente el

cumplimiento de las obligaciones de los servidores pubficos.

La renovacién moral de 1a sociedad exige un esfuerzo constante por abrir y
crear lodas las facilidades institucionales para que los afectados por actos ilicitos o
arbitrarios  puedan hacer valer sus derechos. El régimen vigente de
responsabilidades de jos servidores publicos vira en direccion evolutiva para

cumplir sus objetivos en un Estado de Derecho.



1.3.- Repercusion directa de ia responsabifidad administrativa de los
servidores piiblicos en la responsabilidad patrimonial del Estado frente a ios

gobernados

Es contundente apreciar que de la responsabilidad administrativa de los servidores
publicos resulta una responsabilidad patrimonial cuando la primera lesiona el
patrimonio del gobernado; cabe apuntar que no en todos ios casos Ia infraccién
administrativa cometida por el servidor publico ocasiona dafios y perjuicios en la
integridad patrimonial del gobemado, pues ésta repercute de inmediato en la
funcién publica, el interés comun y el patrimonio del Estado. Entonces se entiende
que la responsabilidad patrimonial del Estado en relacion con la administrativa de
ios servidores pablicos es conexa siempre que opere el dano de manera objetiva y

directa en Ia esfera patrimonial del gobernado.

La relacion juridica es una relacién bilateral que establece una obligacion y
un derecho. Cuando en esa relacion, de derechos y obligaciones, uno de los

sujetos es la Administracién Pablica, se le denomina juridico-administrativa.

El derecho subjetivo consiste en la facultad de un sujeto para exigir de otro
una accion U omisién concreta, protegida directamente por el derecho objetivo, Es
decir que el derecho subjetivo supone la existencia de dos elementos: una facuitad

de exigir y una obligacion correlativa.

Frente a la facultad del Estado de exigir el cumplimiento de una obligacion,
existen a favor de los gobernados una serie de protecciones consideradas como
limites a la actividad de aquél, fas que a su vez constituyen los derechos publicos
subjetivos de los gobernados. Por esta razon, los derechos publicos subjetivos de
los gobernados se consideran como la facultad de un particular para exigir de Ia
administraciéon una determminada conducta que se traduce en un hacer, o en dar, o

€n un no hacer, protegida por el derecho objetivo en forma directa.
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El interés legitimo o derecho reflejo surge por dos situaciones: en primer
lugar puede ser el resultado de la particular posicion de hecho en que unoc o
algunos ciudadanos se encuentren, que los hace mas sensibles que ofros frente a
un determinade acto administrativo; en segundo lugar, puede ser el resultado de
que ciertos particulares sean los destinatarios del acto administrativo que se

discute.

El sometimiento del Estado al Derecho plantea la existencia de las
relaciones juridicas, que al tener en uno de sus extremos a un ente publico
ejerciendo la funcion administrativa, genera la relacion juridico-administrativa, con
la consecuente existencia de derechos y obligaciones reciprocas para las partes
que se encuentran unidas por este vincuio. Los derechos que integran la rejacion
juridico-administrativa reciben el nombre de derechos publicos subjetivos;

derechos personales, prestacionales, funcionales y publicos reales.

La historia de {a responsabilidad del Estado ha estado intimamente ligada a
las ideas politicas y a las teorias del Estado, imperantes en un lugar y época
determinados. Por esta razén, la evolucién de este concepto no ha sido la misma
en todos los paises, pues en la actualidad algunos ain no la reconocen en sus
legislaciones. Anteriormente no se concebia que el Estado pudiera ser
responsable por os dafios o perjuicios que la actividad piblica ocasionara a los
administrados, dado que ¢l era el supremo sefior. Estado y gobernante eran una
sola cosa. No podria hacer mal alguno y. por lo tanto, no causaba dafo. La
situacion tan desventajosa en que se encontraban los gobernados con
irresponsabilidad det Estado, fue cediendo a principios del sigio XIX al implantarse
la responsabilidad del funcionario. Con el transcurso del tiempo, las ideas en tomo
a la responsabilidad por dafos causados en el ejercicio de las funciones publicas
fueron cambiando para introducir la responsabilidad estatal en determinados
aclos, dependiendo de su naturaleza. A partir de esta doctrina el soberano ya no
es el Estado sino el pueblo; ef Estado nunca tiene un auténtico poder publico
soberano, o poder de imperio; sus facultades emergen siempre de un orden
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juridico previo que le ha sido impuesto, y por ello, son infra-juridicas, esto es, se

encuentran bajo un orden juridico, sometidas a él.

La responsabilidad patrimonial del Eslado se ha tratado de explicar a través de

diferentes teorias, de las cuales mencionaré las mas relevantes:

1.- La responsabilidad en la Teoria de |a Representacidon: se funda en |a
culpa in eligiendo o in vigilando, es decir, en la mala eleccion y falta de vigilancia
del Estado respecto de sus funcionarios,

2- La Teoria Organicista: manifiesta que ef Estado sélo puede actuar a
traves de sus organos, los cuales se integran por un elemento objetivo vy uno

subjetivo.

3.- La Teoria de la Proporcionalidad de las Cargas: considera que cuando el
Estado causa un dafio injusto a un individuo, tiene la obligacion de indemnizarlo,
ya que nadie esla obligado a sufrir, en desventaja de otros, las cargas impuestas
en interés de todos, puesto que de lo contraric se romperia el principio de

igualdad.

4.- La Teoria de ia Responsabilidad por Riesgo: se funda en el principic de
que el ejercicia de una facultad, o la prestacion de un servicio publico, implica un
fiesgo por el desempefio de tal actividad y, por lo tanto, si con motivo de ese

efercicio se llega a causar algin dafio debe ser reparado.

Siguiendo los iineamientos de ia responsabilidad civil en general, la del
Esfado se ha clasificado en contractual y extracontractual. La confractual es ia que
surge de la violacion a una obligacion contractual sea privada o administrativa yia
extracontractual surge de la derivada de la actividad de los organos del Estado,

impuesta a los gobernados de manera unilateral.
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Nuestra Carta Magna ahora establece, de manera expresa, Ia
responsabilidad patrimonial del Estado en su Tifulo Cuarto y parrafo segundo del
articulo 113; sin embargo, de su texio se desprenden en el mismo sentido, los
principios de igualdad ante la ley y de inviolabilidad de la propiedad. Asimismo en
el articulo 27 se garantiza el derecho de propiedad privada, limitada solo en los
casos gue estie articulo dispone y con las modalidades que dicte el interés publico.
Por otro fado, con el fin de facilitar el estudio de la responsabilidad patrimonial del
Estado y su refacion con la responsabilidad administrativa de los servideres
publicos, habremas de entender sus elementos, que se clasifican en: Ia accion u

omisién, los sujetos, el dano, la culpa y el nexo casual.

La gestacién de la relacion causal es delerminante para la existencia de la
responsabilidad, no obstante, se presentan ciertos casos que destruyen ese
vinculo causal y hacen que el causante del dano sea eximido de la
responsabilidad que se le imputa. Respeclo al evento impeditivo de la
responsabilidad, Poriocarrero senala que "ante los ojos de cualquier persona
repugna la sola posibilidad de pensar en que se declare a alguien responsable de
un perjuicio y se le condene a indemnizarlo, cuando nada ha tenido que ver en la
produccion del dafc.” Por fuerza mayor o caso fortuito se entiende aquel
acontecimiento imprevisto e irresistible proveniente de la naturaleza. Para que el
hecho de un tercero, sea o no ilicito, opere como excluyente de responsabilidad es
menester que no sea una persona de cuyos aclos sea responsable ef Estado. Esto
significa que Ia responsabilidad de la que se hace alusion en la aciual reforma no
considera de modo primordial la culpa; por lo que, se debe estar a la dafosidad
estricta en el patimonio del particular y dejar de lado las excluyentes de
responsabilidad, pues de lo contrario, la tendencia de la procuracion e imparticion
de justicia respecto del tépico en tratamiento seria veniajosa para la
administracion publica. No se trata de crear un limbo con paraiso intrinseco, sino

de tomar mas equitativa la relacion Estado — Gobernado.?’

¥ Benltez de Lugo, Félix, Régimen juridico de las administraciones publicas y el procedimiento

administrativo, Editorial Comares, Esparia, 1997.
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1.4.- influencia de otras legislaciones dei mundo al marco juridico
mexicano en cuanto a fa institucién juridica nominada: RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DEL ESTADO.

La responsabilidad patrimonial del Estado es una figura de reciente
creacion dado que, en un principio, no era reconocida por fos Estados quienes
generalmente se consideraban irresponsables. Asi, se aducia en la mayoria de los
casos el principio de derecho anglosajén, propio de todo estado absolutista,
conforme al cual “El Rey no comete errores” (The King can not do wrong) y, por

tanto, no podia ser responsable.

Esta irresponsabilidad absoluta fue flexibilizandose con el transcurrir del
tiempo hasta ia consagracion clara y definitiva del principio de responsabilidad
patrimonia! en la mayoria de los paises tivilizados.

Como lo sefala RIVERO «habia razones practicas evidentes que condenaban el
mantenimiento de la irresponsabilidad. La amplitud de los dafios causados por la
administracion, crecientes con el desarrollo de su accion y la potestad de sus
medios, hacia de su reparacién una necesidad social» =

Esta transicion al reconocimiento de ia responsabilidad patrimonial del Estado ha
recibido tratos distintos en el Derecho comparado, debiendo destacarse aquelios
paises en los que la responsabilidad de! estado ha sido mas la consecuencia de la

tabor jurisprudencial que la de su consagracién legislativa.

Este es el ¢caso francés, que ha inspirado e influido determinantemente la
mayorfa de los sistemas de derecho administrativo, y, entre ellos, el nuestro.

Ciertamente, el establecimiento del sistema general de responsabilidad del Estado

2 Rivero Jean. Derccho Administrativo. Novena Edicién, Instituto de Derecho Publico Facultad de Ciencias
Juridicas y Politicas Universidad Central de Venezuela. Caracas, 1984, Pag. 293.



en Francia fue fruto de fa tabor jurisprudencial del Consejo de Estado y del
Tribunal de Conflictos; en Italia ha sido a partir de la aplicacién de las normas de
derecho comin que regulan la responsabilidad extracontractual; en Inglaterra y
Espana su configuracion se ha determinado_por via legislativa a través de la
aplicacion de nommas especiales en la materia; en Colombia el sistema de
responsabilidad del Estado ha side producto de la jurisprudencia de la Corte
Suprema de Justicia y el Consejo de Estado con fundamento en las normas
generales consagradas en la Constitucion Politica y los principios elaborados por
esta evolucion junsprudencial fueron finalmente plasmados a nivel constitucional
en el arficulo 90 de la Constitucion de 1991. En Venezuela, en base a normas
constitucionales muy generales, ha sido la labor de la jurisprudencia la que la ha
desarroliado, en la mayoria de los casos socomida de las normas del derecho

civil.

En efecto, en el Derecho Francés de principios del siglo XIX se
consagraron diversos supuestos especiales de responsabilidad de! Estado en
materia de danos causados por obras publicas (Ley de 28 Pluvioso ano Vill} y por
disturbios (Decreto de 10 vendimiario ano IV). Fuera de estos casos expresamente
establecidos en la ley, predominaba el principio de irresponsabilidad del Estado,
por fo que al afectado sélo le quedaba la posibilidad de exigir ante los tribunales
ordinarios, en los términos del derecho civil, la responsabilidad dei funcionario

autor del dano.

No es sino hasta el 8 de febrero de 1873, que por via jurisprudencial el
Tribunal de Caonftictos en el famoso Arret Blanco establece y reconoce en Francia
la existencia de un Estado responsable. Esta decision, dictada con ocasion del
conflicto de competencias planteado sobre una demanda de dafnos y perjuicios
ejercida confira el Estado por el padre de una nifa arrollada por un vehiculo de una
empresa Manufacturera de Tabacos propiedad de la Administracion, establecio
que f{a responsabilidad del Estado no podia ser regida por los principios

establecidos en el Cédigo Civil para las relaciones particular a particular, pues esta
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responsabilidad “fiene reglas especiales que varian segun las peculiaridades def
servicio y fa necesidad de conciliar los derechos del Estado con los intereses

privados. =*

El Derecho italiano, a pesar de fundar Ja responsabilidad del Estado en |as
normas previstas en el Codigo Civil, introdujo Giertas notas especificas que la

distinguian de Ia responsabilidad civil, a saber:

t.- En primer término, la responsabilidad del Estado por el hecho ajeno
cometido por sus agentes era considerada como una responsabilidad directa dado
que el funcionario, en aplicacion de la teoria organicista, efa visto como un simple
medic a través del cual se personificaba la manifestacion de la voluntad dei ente.
No operaba en made alguno la responsabilidad indirecta del Estado por error en la
eleccion del funcionario (culpa in eligendo), debido al complejo procedimiento que

comportaba su designacion.

- En segundo término, en la determinacion de la responsabilidad del
Estado se elimind la exigencia de la culpa personal bajo el argumento de que su
prueba por el particular resultaba difici habida cuenta de la naturaleza compleja
de los procedimientos administrativos en tos gue interviene la voluntad de mas de

un sujeto.

En ese senlido, la doctrina -ZANOBINI- sostiene que en el ambito del derecho
administrativo no es necesario probar la culpa de la Administracién pues ésta se-
presume ante fa violacion de cualquier norma legal, reglamentaria o intema (i.e. de
técnica o buena administracién) que los entes publicos estan ilamados a cumplir.

7 EI Arret Blanco tuvo como antecedente el Armret Rotschild det Consejo de Estado Francés del afio 1855 y
que fue desarroitada a través de Amet Pelletier del mismo Consejo en ¢l afio 1873.
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En la actualidad, el principio de responsabilidad patrimonial del Estado
tiene, en el ordenamiento juridico italiano, rango constitucional. El articulo 128 de
la Constitucion establece: «los funcionarios y agentes del estado y ofros entes
publicos seran directamente responsables, segun las -leyes civiles, penales y
administrativas, de los actos realizados con lesién de derechos. En tales casos la

responsabilidad civil se extiende al estado y demas entes piblicos.”

En el Derecho Inglés ia imesponsabilidad del Estade fundamentada en el
célebre principio “The king can do not wrong” (i.e. “El Rey no comete errores”) en
el que se ubicaba al funcionario como el Unico culpable por los dafios causados
por el servicio. cedid pasc a la legislacion que concretada en la Crown
Proceedings Act de 1947 que sometic a la Corona a la misma responsabilidad que
una persona privada, debiendo responder tanto por los dafios cometidos por ios
funcionarios, coma por el incumplimiento de las obligaciones que en su condicidn
de “empresario” tiene para con sus servidores y agentes, y de aquellas vinculadas

a la propiedad, ocupacion o posesion de las cosas.

En el Dereche Espaiiol, el establecimiento de la responsabilidad del
Estado fue obra de la creacién legislativa pues si bien existian normas del Codigo
Civil que regulaban el tema éstas nunca fueron aplicadas por la jurisprudencia. En
¢se sentido, la Ley de Expropiacion Forzosa Espariola de 1954 constituye el
antecedente legislativo mas relevante dei establecimiento, en téminos amplios, de
la responsabilidad objetiva de Ia Administracién. Los principios establecidas por
esla lLey y otras que le siguieron {i.e. Ley de Régimen Juridico de la
Administracion del Estado de 1957) fueron finalmente regulados con rango
constitucional en la Constitucidn de 1978 (art. 106.2) y adoptadas actualmente a
nived legislativo por la Ley 30/1992 de 26 de noviembre scbre Régimen Juridico de
las  Administraciones Pdblicas Yy del Procedimiento Administrativo Comun
(modificada parcialmente por ia Ley 4/1999 de 13 de enero).



En el Derecho Colombiano el establecimiento del sistema de
responsabifidad del Estado ha sido producto de la evolucién de los criterios
jurisprudenciales impuestos por la Corte Suprema de Justicia y el Consejo de
Eslade con fundamento en la aplicacion de las normas generales consagradas en
la Constitucién Politica. Los principios creados en la materia por esta evoiucion
jurisprudencial fueron finaimente plasmados a nivel constitucional en el articulo 90
de la Constitucion de 1991.

Si bien en sus origenes la responsabilidad del Estado se vio referida
Unicamente a la Administracion, en todos estos paises hoy se extiende a la
actividad del Estado, en todas sus manifestaciones, es decir, que ella incluye,
dentro de la concepcion clasica de la separacion de los poderes, la

fesponsabitidad del Estado legislador y del Estado juez.

Veamos en concreto y en primer término, debido a la cercania geografica e
influencia politica y econémica que tiene con México, el caso de los Estados

Unidos de Norteamérica:

En Estades Unidos, como en toda democracia, la garantia mas importante para la
responsabilidad del gobierno es el derecho de los ciudadanos de controlar su
gobiemo por medio de elecciones. Pero las elecciones no son la dnica manera de
hacer que los funcionarios publicos respondan por sus acciones. El profesor de
leyes Robert S. Barker, de la Facultad de Derecho de la Universidad de
Duquesne, gue ha escrito y disertado ampliamente sobre el tema, discute Jos
componentes clave de responsabilidad en este articulo sobre el sistema

estadounidense,
El genio de la libertad republicana parece demandar... no solamente que

todo el poder debe derivar del pueblo, sino que a quienes se lo confien deben

seguir dependiendo de! pueblo. ..
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— James Madison, Ef Federalista, No. 37

... |2 concentracion del poder y el somstimiento de los individuos aumentara en las

naciones democraticas... en la misma proporcion que su ignorancia

-- Alexis de Tocgueville, Democracia en América, Parte I, Libro 1V

La responsabilidad gubernamental — es decir, el deber de los funcionarios
publicos a rendir cuenta de sus acciones ante los ciudadanos, y el derecho de los
ciudadanos de actuar contra los funcienarios cuya conducta consideren
insatisfactoria — es un elemento esencial de Ia democracia, quizas el mas
esencial. El proposito de este articulo es revisar algunos aspectos de Ia
responsabilidad gubemamental sobre la manera en que se refleja en las

constituciones, leyes. historia y tradiciones politicas de Estados Unidos.

La Constitucién en Estados Unidos

La Constitucion de Estados Unidos contiene varias provisiones que tratan
directamente con la responsabilidad gubernamental. Por ejemplo, la Seccion 5 del
Articulo | requiere que cada camara del Congreso "mantenga un Diaric de
Procedimientos, y que de vez en cuando publique el mismo, excepto las partes
que a su juicio pudieran requerir secreto; y por el desec de una quinta parte de los
presentes, se inscribiran en el diario los si y los no {es decir, los votos a favor y los
votos en conltraj de los miembros de cualquier cdmara sobre cualquier asunto”. Se
requiere gue el presidente, “de vez en cuando" le proporcione al Congreso
"Informacion sobre el Estado de 1a Union”, Y que cuando quiera que vete cualquier
proyecto de ley aprobado por et Congreso, declare sus objeciones y que las
mismas deban ser publicadas en el diario de la Camara en la cual se origino el
proyecto.
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La Constitucidn también requiere que "... de vez en cuando... se publique
una Declaracion y Cuentas de los Ingresos y Gastos de los Dineros pablicos”. La
Sexta Enmienda provee que el acusado en un caso penal "tendra el derecho a
un... juicio publico”. Es importante que todos los funcionarios civiles de Estados
Unidos estan sujetos a ser separados de sus cargos por mala conducta tras ser
sometidos a juicio politico por la Camara de Representantes y condenados por el
Senado. Finalmente, la Constitucién garantiza la responsabilidad al imponer
términos fijos en sus cargos de quienes ejercen {os poderes ejecutivo y iegislativo
federales. Todas estas garantias promueven la responsabilidad al requerir que el
gobierno dé a conocer sus actividades y al proveer medios ordinarios y
extraordinarios para separar de sus cargos a los funcionaros publicos. Las
constituciones de los 50 estados contienen diversas provisiones comparables a las

enconfradas en la Constitucién nacional.

Estatutos y ordenanzas

Ademas de las garantias constitucionafes mencionadas, existen muchos estatutos
federales y estatales y ordenanzas locales que promueven directamente la
responsabilidad, por ejemplo, al dar a los ciudadanos el derecho de inspeccionar
los registros puablicos, requerir que los funcionarios publicos descubran sus fuentes
de ingresos, requerir que los candidatos a cargos publicos revelen los nombres de
guienes contribuyen a sus campanas, y requerir que las sesiones legislativas sean
abiertas al publico. (E! térming "estatuto” se refiere a una ley promulgada por el
Congreso de Estados Unidos o par la legislatura de uno de los estados. £l término
"ordenanza” se refiere a una ley promulgada por una ciudad, condado u otro
gobiemo local). Estas y otras provisiones promueven la responsabilidad de una
manera directa y obvia. Desde luego, esas provisiones son importantes; sin
eimbargo, son igualmente importantes las garantias indirectas de responsabilidad
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que emanan de {a estructura del gobierno estadounidense y de la historia de la
politica de Estados Unidos.

Veamos ahora el caso de la responsabiiidad patrimenial el Estado en
Espana con su avanzada incursién en {a Comunidad Econdmica Europea:

Derecho Administrativo Espafiol

Las bases constitucionales en que se asienta esta institucion son el art. 9.3
-«La Constitucion garantiza {...] la responsabilidad [...] de los poderes publicos»-,
ei art. 106.2 -«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, saivo en los casos de fuerza mayor, siempre que la lesion sea
consecuencia del funcionamiento de los servicios ptiblicos»- y el 149.1.18.2 -«EI
Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes raterias: [...] y el sistema
de responsabilidad de todas las Administraciones Pablicasy-. En consonancia con
este dltimo precepto la regulacion de esta materia, respecto de todas las
Admiristraciones, comesponde plena y exclusivamente al legislador estatal, que
da cumplimiento a este mandato constitucional a través del Titulo X (arts. 138 a
146) de [a LAP.

Los articulos 139 a 146 LAP, congruentemente con el art. 106.2 C.E.,
conciben la responsabilidad patrimonial de las Administraciones Pablicas de un
modo radicalmente diferente a como e C.C. configura la responsabilidgad
extracontractual de los particulares, pues mientras en este caso es necesaria la
presencia de un elemento subjetivo —culpa o negligencia- la responsabilidad de la
Administracion se caracteriza como objetiva, esto es. nace de Ia preduccion de un
dafio que no hay deber juridico de soportar, inclusive cuando la Administracion
causante haya desarrollado su actividad con la mayor diligencia. Debido a esta

diferencia y a que los 6rdenes jurisdiccionales competentes para conocer de una y
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de otra responsabilidad son distintos la construccion de sus perfiles propios ha

seguido caminos paralelos.

Responsabilidad civil subsidiaria del Estado y entes publicos.

Bl afticulo 121 del Codigo Penal establece la responsabilidad  civil
subsidiaria de los entes publicos por los dafios causados por jos penalmente
responsables de delitos, cuando éstos sean autoridad, agentes, contratados o
funcionarios publicos en el ejercicio de sus cargos o funciones, «siempre que Ia
lesion sea consecuencia directa del funcionamiento de fos servicios publicos que
le estuvieren confiados, sin perjuicio de la responsabilidad patnmonial derivada del
funcionamiento normal o anormal de dichos servicios exigibles conforme a las
normas del procedimiento administrativo Y. 8in que, en ningdn caso, pueda darse

una duplicidad indemnizatoria».

El precepto, como se ve. concede ai perjudicado una opcion clara: a) la
accion contra la Administracion en via administrativa Y. en su caso, en via

contencioso-administrativa; b) el ejercicio de su accion en via penal.

La primera tiene la ventaja de que es una accion directa contra la
Administracion, pero tiene el inconveniente de las mayores ditaciones de la via
contencioso-administrativa; fa segunda tiene el inconveniente de que ia
Administracion s6lo responde en caso de insolvencia del responsable penal, pero
tiene la ventaja de su mayor rapidez. Lo que no puede hacer el perjudicado es
acudir simultaneamente a las dos y. mucho menos, intentar una duplicidad
indemnizatoria, pues ello provocaria un enriquecimiento injusto incompatible con la
finalidad de la responsabilidad civi que se Jimita a restablecer el desequilibrio
patrimoniai producido por el delito.

Dos requisites exige inexcusablemente el precepto: a) que la accién se

produzca en el ejercicio de los cargos o funciones, y b) que (a iesién sea



consecuencia directa del funcionamiento de los servicios publicos que e
estuvieran confiados. Por «consecuencia directa» se entiende que la accién se
ejecutara «prevaliéndose de (as ventajas que la condicion de funcionario publico le
otorgaba» (S. de 14 de junio de 1993, Sala 2.3, sin que pueda comprenderse el
hecho llevado a cabo por un policia fuera de servicio o ai margen de la dedicacion
profesional (SS Sala 2.® de 14 de diciembre de 1993, 3 de mayo de 1994 y 6 de
julio de 1894},

La norma establecida en el Ultimo parrafo del articuio 121 de que, si se
exigiera en ef proceso penal la responsabilidad civil de la autoridad, contratado o
funcionario. ia pretension debera dirigirse simultaneamente contra el ente publico
responsabie civil subsidiario, nos parece inoportuna, por cuanto que no se puede
obligar al que ejercite la accién penal a que, si ejercita la accion civil, deba
ejercitarla también contra el ente pnblic_o, puesto que, si no la ejercita, el
guerellante sabe o debe saber que no habra responsabilidad subsidiaria. Y, por
stipuesto, si no la ejercita, el Tribunal no puede condenar de oficio al ente publico
por impedirlo el principic de no indefension del articulo 24 de la Constitucion.
[J.R.C]

Responsabilidad de los Estados miembros por infraccion del Derecho
comunitario.

Derecho de las Comunidades Europeas

El fenomeno de integracion iniciado en los afios 50, por medio de los
Tratados de Paris y Roma, persigue como objetivo final una unién muy estrecha
entre los Estados miembros, una unién de caracter politico. Para alcanzado es
imprescindible acercar paulatinamente las realidades economicas, juridicas y
sociales de estos paises, que en aquel momento eran muy Jejanas. El medio que
se ha manifestado como mas eficaz para acortar progresivamente estas distancias

es el Derecho comunitario, es decir, las normas que, cen base en los Tratados
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(recuérdese que los Estados miembros al firmarlos ceden parte de su soberania.
aquella parte relativa a los objetivos del Tratado), adoptan las instituciones
comunitarias para que sean igualmente aplicables en todos los Estados miembros.

Teniendo esto presente se comprendera fa quiebra tan importante que
supone que el Derecho comunitario no tenga aplicacion efectiva y real en uno o
varios Estados. Ei caso mas clarificador es el de las directivas. Estas normas se
caracterizan por fijar un resultado que los Estados miembros deben alcanzar en un
plazo de tiempo. Si, transcurrido ese plazo de tiempo, los Estados miembros no
adaptan su Derecho para cumplir el objetivo sefalado, ia obligatoriedad del
Derecho comunitario (y el resultado de homogeneizacion que persigue) queda
defraudada. Sin duda, se puede iniciar un recurso de incumplimiento contra el
Estado infractor, pero se trata de un remedio ineficaz, pues a lo sumo supondra
para el Estado una multa coercitiva. Ha sido el T.J.C.E. el que, para garantizar la
aplicabilidad real y efectiva de {as normas comunitarias en todos los Estados

miembros por igual ha elaborado una serie de principios.

Sigamos con el ejemplo de las directivas. Para garantizar su apficacion
uniforme en todos los Estados miembros el T.J.C.E. comenzo a hablar de su
efecto directo que, de un modo muy resumido, supone la posibilidad de invocar
ante los Tribunales nacionales una directiva no transpuesta en plazo, siempre que
sus disposiciones fuesen claras precisas e incondicionales.

Este remedio se revel6 eficaz, pero sdlo en parte. El riesgo de fraude del
Derecho comunitario se mantenia respecto de las direclivas que no contenian
disposiciones de esas caracteristicas. Es el caso de la sentencia T.J.C.E.
Francovich, Bonifaci y otros (arts. 6 y 9 /90), diclada en el marco de dos
cuestiones prejudiciales suscitadas por tribunales italianos, que versaban sobre el
alcance de la Directiva B0/987, sobre aproximacion de las legislaciones de los
Estados miembros relativas a ia proteccion de los trabajadores asalariados en
caso de insolvencia. El T.J.C.E. llegd a la conclusidn de que sus disposiciones
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eran suficientemente precisas e incondicionales respecto de los beneficios y el
contenido de las garantias, pere no respecto a la institucion que debe ofrecer la
garantia. («En virtud del articuio 5 [de la Directiva] el Estado tiene una amplia
discrecionalidad en cuanto a fa organizacién, ai tuncionamiento y a la financiacion
de la instituciones de garantia» y, mas adelante, «el hecho de la Directiva prevea la
posibilidad de que dicho sistema sea financiado integramente por los poderes
plblicos no puede justificar que gquepa considerar al Estado como deudor de los

creditos impagados»).

El T.J.C.E.. que veia como esa directiva, al no reunir las condiciones para
desplegar efecto directe, quedaria sin aplicacion en ltalia mientras a ese Estado
no le viniera en gana ejecularla, poniéndose asi obstaculos a la construccion del
Mercado interior, traté de evitaro configurando un nuevo principio de Derecho
comunitario: la responsabilidad de los Estados miembros por infraccién del

Derecho comunitario.

Este principio supone que los particulares pueden reclamar del Estado ios
danos que hayan sufrido como consecuencia de una actividad de éste en
incumplimiento del Derecho comunitario. Es, por consiguiente, un estimulo
importante para los Estados miembros para ejecutar correcta y temporaneamente
las directivas y, en general, para no obstaculizar la aplicacion efectiva de todas las
normas de Derecho comunitario, pues este principio, aunque nace referido a la
fatta de transposicion de directivas, ha servido iguaimente respecto de normas
estatales contrarias a disposiciones de los Tratados © de otras normas de Derecho

comunitario.

Los contornos de este principio, segun resulta del cuerpo jurisprudencial
que se ha ido formando (aparte de la citada Francovich y ofros, son importantes
Brasserie du Pecheur y Factortame {(asuntos 46 y 48/93), British
Telecommunications (asunto 392/93)% Lomas (asunto 5/94), Dillenkofer (asuntos
178, 179 y 188-190/84) y Denkavit (asuntos 283, 291 y 292/94), son los siguientes:
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a).- Es un principio de Derecho comunitario y, por tanto, aplicable en los
Estados miembros aun cuando sus Derechos nacionales no conozcan la

responsabilidad de los poderes publicos por esa actuacion;

b).- Bl TJ.CE. afirma que las condiciones por €l sefaladas para que surja
esta responsabilidad constituyen un estandar minimo, esto es, si el Derecho
nacional contempla Ja responsabilidad bajo notas mas favorables para el dafado,
habra necesariamente que aplicarlas a la responsabilidad derivada de

incumplimientos de Derecho comunitaric;

€).- En cuanto a las condiciones exigidas para que surja, el TJCE. ha
pasado de un sisterna objetivo a un sistema subjetivo; en efecto, al principio, en {a
sentencia Francovich, para que surgiera la responsabilidad del Estado miembro
bastaba con que hubiera un incumplimiento de una norma comunitaria: después
poco a poco se va asentando un sistema de corte subjetivo, pues se viene
exigiendo, ademas del incumplimiento, que se trate de una violacion
suficientemente caracterizada para lo que hay que valorar circunstancias como ia
claridad de la norma comunitaria infringida, la intencionalidad incumplidora de!
Estado miembro, Ia posicion adoptada por la Comision o fa existencia o no de

jurisprudencia séiida del T.J.C E. sobre el extremo.

El TJCE. intenta justificar esta evolucién en una equiparacion con la
responsabilidad extracontractual -también por incumplimiento de normas
comunitarias- de las instituciones comunitarias. En este caso, al menos siempre
que estas disponen de un amplio margen de maniobra {que muy a2 menudo, pues
gran parte de su actividad tiende a desarrollar normativamente las politicas
comunitarias), se requiere una violacion suficientemente caracterizada. £l T.J.CE.
sostuvo que, a diferencia de Francavich, en Brasserie du Pecheur y Factortame
los Estados miembros disponian de un amplio margen de apreciacion, similar al

que lienen las Instituciones comunitarias cuando desarroilan politicas



comunitarias, y, en consecuencia, exigid el requisito de ia violacion
suficientemente caracterizada. Hasta aqui el razonamiento esia lleno de
coherencia. Sin embargo, en las cuatro sentencias posteriores siguid examinando
las circunstancias que dan lugar a la existencia de un violacion suficientemente
caracterizada aun no estando presente ese amplio margen de apreciacion.
[JLAH.C]



1.5.- La politica moralizante del Estado de Miguel de la Madrid Hurtado.

En 1982, Miguel de la Madrid Hurlado resultd electo Presidente de Ia Reptbiica y
estructuré su programa de gobierno con base a siete ejes rectores o principios

fundamentales, uno de los cuales fue Renovacion Moral de la Sociedad.

Los enunciados basicos de este eje rector referian que "la rencvacién moral
de la sociedad ha sido urgente necesidad politica y una enfatica demanda popular
que requiere del cumplimiento escrupuloso de nuestras leyes, de Ia intransigencia
de todos frente a la inmoralidad publica y privada y de fa reaccion oportuna contra
los fendmenos de la COrrupcion en sus origenes. Renovacién Moral significa
gebernar con el ejemplo”. En congruencia con esta tesis, De |.a Madrid promueve
la creacién de fa Secretaria de la Contraloria General de la Federacién en virtud
dei decreto del 22 de diciembre de 1982, publicado dos dias después, en el Diario
Oficial de la Federacion. Es conveniente destacar que, por primera ocasién, y con
la creacion de dicha dependencia. las autoridades federales reconocieron
publicamente la gravedad de Ia corrupcion pero también sostuvieron con firneza,
que los responsables de su proliferacion no solo eran los servidores poblicos: al
respecto, Francisco Rojas, primer titular de dicha dependencia, manifesté ante los
dirigentes de la FSTSE, en una reunion de difusién sobre E! Marco Juridico y
Administrativo de la Renovacian Moral, que "La renovacién moral involuera a todos
los mexicanos...la moral piblica depende de cada ciudadano, cualquiera que sea
su actividad y su condicidn social y economica. En ocasiones, cuando se habla de
corrupcion, se le quiere ubicar en un soio sector, generalmente en el publloo con

el claro interés de minimizar su presencia en otros sectares o grupos sociales”.

Para dar sustento a los propositos de renovacién moral de (a sociedad y
previas reformas a los articulos del 108 al 114 constitucionales, se promulgé la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos y se instrumentaron
siete programas institucionales: Control y Fiscalizacion de la Inversion Publica:
Vigilancia del Ejercicio del Gasto Piiblico y Auditoria Gubemamental ;Vigilancia y
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Evaluacion de la Gestion Publica: Responsabilidades de los Servidores plblicos;
Proteccién al Ciudadano; Simplificacion Administrativa; y Apoyo Institucional. Gtro
avance importante es reafizado a fines de 1994, con &f cambio de Secretaria de Ia
Contraloria General de Ia Federacién por Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo. La secretaria no sélo cambia de nombre sino que asume
novedosas responsabilidades que le permiten consolidar sus funciones de control
y. lo mas importante, se le responsabiliza de organizar y coordinar ia

modernizacién integral de fa administracién pubtica federal.

Es evidente que pese a lo ambicioso del proyecto denominado: “politica
moralizante del estado”, Ia circunstancia del funcionamiento de Ia cosa publica no
cambio de inmediato debido a o arraigado de la corrupcién vy los vicios del poder,
perc éste detenta el mérito de que aunque su trasfondo descanso en ia politica, si
trascendié de tal manera que es el antecedente mas contundente del actual

régimen por lo que se refiere a la responsabilidad patrimonial del Estado.
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1.6.- La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos
¥ su omisa atencitn a la responsabilidad patrimonial del Estado.

Antes de abordar el tema que se nos ha encomendadc y para centramos en a
sltuacion que impera en nuestro ordenamiento, es preciso hacer referencia a ia
importante reforma que se realizé en diciembre de 1982, al modificarse en forma
sustancial el titulo IV de nuestra Constitucion federal, relativo a las
responsabitidades de los servidores piiblicos.

En primer término advertimos un cambio en la denominacién a este sector
de las disposiciones fundamentales, que anteriormente, en su redaccion oniginal
por el Constituyente de Querétaro, 5iguid la misma terminologia del tiulo del
mismo nimero de la Carta federal de 1857, llevaba el nombre: "De Ia
responsabilidad de los funcionarios publicos”, pues en ambos casos, los preceptos
respeclivos estaban dirigidos en forma preponderante a los procedimientos para
reguiar el juicio politico y la declaracién da procedencia en relacion con los altos
funcionarios de la federacién y de las entidades federativas dotados del *fuero” (en
realidad inmunidad} de caracter constitucional,

En la citada reforma de diciembre de 1982 se utifiza la calificacién de
“servidores publicos”, no solo con el objeto de introducir elementos de caracter
ético sino también para extender la responsabilidad, que estaba dirigida
esencialmente a altos funcionarios, a los funcionarias menores, a los empleados
publicos, asi como incluir las categorias por las cuales puede exigirse, mediante
las bases generales de derecho que deben aplicar tanto el Congreso de la Union
como las legisiaturas de los estados.

Para destacar de manera exclusiva estos aspectos, nos concretaremos a
sefialar que, de acuerdo con los conceptos establecidas en el articulo 109 de |a
Constitucién Federal, se estipulan lres niveles de responsabilidad de los
servidores pablicos:
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a) - La responsabilidad politica;

b).- La responsabilidad penal: y

c}.- La responsabilidad administrativa o disciplinana.

Todas ellas reguladas en el ambito federal y del Distrito Federal por la Ley

de Responsabilidades expedida también en diciembre de 1982,

Tenemos ia conviccion de que las dos primeras son de muy  dificil
aplicacion, como (o demuestra Ia ineficacia de las dos leyes de responsabilidades
anteriores a la impulsada por el ex presidente de la Repiblica Miguel de la Madrid
Hurtado; es decir, la de 1939 y de 1979, que tuvieron un cumplimiento muy
obsoleto. porque con excepcidn de contadas declaraciones de procedencia de la
Camara de Diputados del Congreso de fa Unién, sus disposiciones tuvieron
apficacion tratandose de delitos y faltas de empleados inferiores, por lo que
recibieron {as denominaciones populares de “leyes de carteros y de policias", ya
que sélo eran estos humildes servidores los que se sometian a un procedimiento
de responsabilidad penal, ademas Muy poco practico, puesto que implicaba la
participacion de un jurado popular, en los términos del parrafo quinto del ariculo
111 constitucional en su texto original, jurado que ha sido suprimido con buen
criterio en la citada reforma de 1982.

Por lo tanto, es considerable que pueden tener mayor eficacia las reglas
refativas a la responsabilidad administrativa o disciplinaria, de acuerdo con la
fraccion it del citado articulo 109 de 1a Carta Federal, que establece: "lil. Se
aplicaran sanciones administrativas a fos servidores publicos por los actos u
omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia
que deban observar en el desemperio de sus empleos, cargos o comisiones”.



En el mismo sentido dei parrafo anterior, es menester precisar que aunque
el articulo 77-Bis de Ia Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos estipula el reconocimiento de la responsabilidad patrimonial del Estado y
conmina a la indemnizacion: no establece con claridad y eficacia técnica la forma
en que ambos derechos podran ser feclamados por el gobernado afectado,
violando asi el principio de claridad Y exacta aplicacion de la ley. Analicemoslo

literalmente:

“Articulo 77 bis. Cvando en el procedimiento administrativo disciplinario se
haya determinado Ia responsabilidad del servidor publico y que ia faita
administrativa haya causado dafios ¥ perjuicios a particulares, éstos podran
acudir a ias dependencias, entidades o a Ja Secretaria de la Contraloria de la
Federacion para que ellas directamente reconozcan la responsabilidad de
indemnizar ia reparacién del dafio en cantidad liquida y, en consecuencia,
ordenar el pago correspondiente, sin necesidad de que los particulares

acudan a la instancia Judicial 0 a cualquier otra.

Los inconvenientes de esta disposicidn radican en tres incongruencias de

cardcter procesal nommativo, a saber

1- Dentro de las secuelas procedimentales del proceso administrativo
disciplinario contenido en el articulo 64 de la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos, no esta contemplado el gobernado como parte actuante
en funcién de la responsabilidad patrimonial del Estado que parciaimente estipula
el articulo 77-Bis de la misma Ley. Lo que implica que al no ser considerado como
parte en el proceso citado, se le deja en estado de indefension y se violenta la
garantia de audiencia a que tiene derecho todo individuo.

2- Segdn la fraccion 1, del ariculo 64 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Pablicos, se le debera notificar la resolucién
al ‘interesado” en un término de treinta dias habiles después de celebrada la
audiencia a que se refiere {a fraccion | del mismo precepto, dentro de las setenta Y

dos horas de su emision.



Cuando se refiere al “interesado” Ia ley deja de ser clara y objetiva, pues si
el servidor publico comete una infraccion que afecta de manera direcla el
patrimonio de un gobernado, este también tiene interés y por ende esta interesado

en la resolucion del drgano competente,

No cbstante, el espiritu de Ia ley se vuelca omisive en cuanto al interés y
personalidad del gobernado en el Proceso administrativo disciplinario, ya que en la
ditima parte de fa fraccion Il det articulo 64 establece:;

“.. y notificara la resolucion al iMteresado dentro de las setenta y dos
horas, a su jefe inmedjato, al representante designado por la tdependencia y

al superior jerdrquico.”

Como podemos advertir, si ei gobernado inicié ante e! organo de control
interno competente Ia queja de la que se desprende tanto una infraccion como la
responsabilidad del servidor pubiico, Ia pregunta obvia es: ;Por qué no se Je
notifica a él la resolucién, maxime si producto de esa infraccién resintié un darfio en

Su patrimonio?

3.- Finaimente. el articulo 77-Bis de Ia Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Puablicos contempla ia responsabilidad patrimonial del Estado
mediante el reconocimiento, deducido del procedimiento  administrativo
disciplinario, de la responsabilidad de indemnizar al gobernads la reparacién del
dafio en cantidad liquida; pero al no concebir su interés y personalidad en el
proceso administrativo disciplinario segun el articulo 64 de la misma ley, vy si
ademas no se le notifica la resolucion de este.. ;En que espera el Estado-
gobiemo que sustente el particular su accion de exigir la reparacion del dano?
¢Gomo habra de accionarse tal derecho por parte del gobernado? Incognitas
estas (itimas que no resuelve la ley, e incluso la doctrina, a través de la

interpretacion.

El Estado podra repetir de flos servidores pablicos ef pago de I3
indemnizacién hecha por los particulares.



Si el organo del Estado niega la indemnizacion, o si el monto no
safisface al reclamante, se tendran expeditas, a su eleccion, la via

administrativa o judicial.

Cuando se haya aceptado una recomendacion de la Comision
Nacional de Derechos Humanos en la que se proponga la reparacion de
danos y perjuicios, la autoridad competente se limitara a su determinacion

en cantidad liquida y ia orden de pago respectiva.”

Es en este sector, en el cual 1a intervencion de los defensores o
procuradores de los derechos de los gobernados, conocidos genericamente como
Ombudsman, puede ser de gran utilidad para determinar la aplicacion de las
sanciones de cardcter disciplinario, va que ias investigaciones de esta institucion
tienen caracter objetivo y pueden servir de apoyo a las auloridades competentes
para resolver sobre la responsabilidad administrativa, al menos en los casos en los
cuales se han presentado previamente reclamaciones ante los citados
organismos. Aunque contemple ofra via poco clara. porque entonces, ante un
dafio patrimonial, el gobernado tarbién tiene a su eleccién dirimir su controversia
con el Estado mediante una queja interpuesta en fa Comision Nacional de los

Derechos Humanios.



2.- Diversos ordenamientos Jjuridicos locales y federales que atienden,
de manera particular, ia responsabilidad patrimonial def Estado.

Visualizaremos, muy en general, los cuerpos juridicos gue regulan ia
responsabilidad patrimonial del Estado de manera indirecta; sobre todo aquellos
gue en atencion de la funcién puablica y el bienestar comin, resguardan los
principios fundamentales de henradez, lealtad, eficiencia y legalidad; asi como la
renovada transparencia mediante fa cual el Gobierno Federal pretende recobrar fa

gobemnabilidad y la confianza del gobemnado:
1.- Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; segun Ia
reciente reforma al titulo IV y adicién del parrafo segundo al articulo 113, publicada

el 13 de junio de 2002 en el Diario Oficial de {3 Federacion:

2.- Ley Organica de la Administracién Publica Federal; en padicular, la
reforma del 29 de diciembre de 1982

3.- Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Piblicos, publicada el 13 de marzo de 2002 en el Diario Oficial de la Federacién;

4.- Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Federal, publicada el
10 de enera de 1994 en el Diario Oficial de Ia Federacion;

5.- Ley General de Deuda Pablica, reformada el 28 de diciembre de 1983;

6.- Ley de Adquisiciones. Arrendamientos y Servicios del Sector Pablico:

7.- Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas;

8.- Ley Generai de Bienes Nacionales: reformada el 7 de febrero de 1984:



9- Ley Federal de las Entidades Paraestatales, publicada en el Diario
Oficial de la Federacion de fecha 14 de mayo de 1986, y que conforme a su
articulo tercero transitorio, abroga la ley para el control, por parte del Gabiemo
Federal de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participaciéon Estatal,
publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 31 de diciembre de 1970;

10.- Reglamento Interior de la Secretaria de Contraloria y Desarroilo
Administrativo;

11.- Ley de ingresos de fa Federacién:

12.- Ley de Egresos de la Federacion;

13.- Ley de Responsabilidad Patrimonial del Estade de Jalisco y sus

Municipios:

14.- Ley de Coordinacion Fiscal; y

15.- Ley de Responsabilidad Patrimonial del Estado de Colima.

Ahora estamos convencidos de que la reforma del Estado avanza con todo
y las vicisitudes de un pasado envuelto en escandalos de corrupcion, tal vez
contra corriente; sobre todo hoy dia, cuzndo la alternancia democratica v el
equilibrio de poderes pudiera atravesar una crisis en honor a la inexperiencia de

la, otrora, aposicion en el gobierno.

Por otro lado, la creacion de leyes cuyo objetivo es controlar la funcién
publica ejercida a través de los servidores publicos, indica un solvente auge al
reconocimiento de la responsabilidad patrimonial del Estado y a la preservacion de
los derechos humanos.
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3.- El problema de la responsabilidad patrimonial del Estado en Iz
reestructuracion de fa ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

Desde diversas vertientes de la sociedad mexicana se ha venido externando una
preocupacion que tiene que ver, de manera muy sefnalada, con ia forma en que el
Estado asume su responsabilidad patrimonial al dar respuesta a fas violaciones a

tos Derechos Humanos en que incurran ios servidores publicos.

Es de importancia capital que quienes ejercen la funcion publica ajusten sus
actos a la jerarquia que, a partir de la Norma Fundamental, respetuosa de la
dignidad humana, configura al orden juridico mexicano. Por ello es imperativo que
cuando un servidor publico deliberadamente viola los derechos humanos. la
persona afeclada debe ser plenamente resarcida de los daiios Yy pernuicios

sufridos.

Esta postura encuentra solidos antecedentes doctrinarics, donde se ha
estimado como urgente buscar la sofucidn mas adecuada al problema de
reparacion del dafio. asi como el establecimiento de un principio de justicia para el
particular afectado, puesto que siempre habian resultado infructuosos los
reclamos habidos, ya fuera por la falta de un sustento normativo suficiente o por

las penurias econdmicas del Estado.

En las actuales circunstancias, se propone estabiecer la responsabilidad
solidaria directa del Estado por los dafios derivados de los hechas y actos ilicitos
de los servidores publicos. Esta responsabilidad continuara siendo subsidiaria en
los demas casos, esto es, cuando fa conducta ilicita del servidor publico es
culposa, supuesto este (iltimo no significativo para la proteccion de la integridad
del gobemado.

o
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La responsabilidad patrimonial del Estado sers objetiva y directa en os
casos senalados, y resulta de que éste; es decir e Estado, por su organizacion,
recursos, medios de programacion y sistemas de vigilancia, asi como por su
responsabilidad en la seleccion, capacitacion y control de personal, esta en
condicicnes, en tode momento, de prever y corregir las actuaciones dolosas de los
servidores publicos. Si no obstante ello, el ilicito se produce, debe asumir frente a
la persona que lo sufrio, la obligacién de indemnizarla plenamente por les dangs

ocasionados.

En cuanto al dafio moral, en términos del Cédigo Civil Federal, el Estado es
subsidianiamente responsable por el que se cause con motivo de la actuacién
ilicita de sus funcionarios, por io que ésta responsabilidad debe establecerse en
forma directa en caso de dolo, como se propone respecto del dafc material.
Asimismo el concepto de dicho dafo moral, contenido en el articulo 1916 del
Cadigo Civil Federal debe complementarse, para incluir 12 presuncion del mismo,
tratandose de violaciones intencionales a Ia libertad y la integridad fisica y psiquica

de las personas.

En concrelo, y por lo que respecta al Codigo Civil Federal, se propone que
el articulo 1928 termine en el parrafo relative a su primer punto y seguido, y que
en el 1927 se hable de "servidores pablicos”. Esto podria estimarse innecesario,
tomando en cuenta la interpretacion que pueda hacerse del precepto, pero asi se
obtendra una indiscutible claridad. Por la misma razén, conviene invertir el orden
de dichos preceptos y, en materia de dafio moral, es preciso hacer la adecuacion
numérica correspondiente en el articulo 1916, con la finalidad de que se recoja en
el tercer parrafo de éste, fa invocacion de los articulos 1927 y 1928 en la nueva

version que se prapone de la responsabilidad patrimonial del Estado.
De la misma forma, es necesario adecuar otros cuerpos legales al principio

de responsabilidad patrimonial objetiva y directa del Estado por los actos ilicitos

dolosos de los servidores publicos, asi como realizar las reformas procesales
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necesarias, de manera que todo nuestro sistema juridico sea coherente al
respecto y que existan fos medios necesarios para hacer efectivos los derechos
reconocidos.

Las reformas aqui propuestas serian letra muerta si, simuitaneamente, no
se realizaran las adecuaciones necesarias a la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Pdablico Federal, de manera que, una vez obtenida una resolucion
administrativa o jurisdiccional en Ia que se funde la vobligacién del Estado para
reparar los dafios causados a los particulares, se disponga de los recursos
presupuestales para dar cumplimiento a tal resolucion. Por tanto se propone incluir
un renglén especifico, dentro del gasto piblico federal, que se refiera a Ia
responsabilidad patrimonial del Estado, ¢ en su defecto, como lo analizaremos
adelante, ia creacién de un fideicomiso publico cuya solvencia econémica fe

dotara de cierta autonomia.

Se persigue también hacer coherente esta propuesta, en su conjunto, con el
sistema nacional no jurisdiccional de Proteccion a los Derechos Humanos,
establecido en el apartado 13 del arficulo 102 de ta Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, de manera que, aceptadas que fueren las
Recomendaciones emitidas con este sustento normativo, y que se refieran a
aspeclos concemientes a fa responsabilidad patrimonial en gue incurra el Estado
¢omo consecuencia de fas violaciones a los Derechos Humanas por parte de sus
funcionarios, puedan hacerse efectivas directamente por los 6rganos de! propio

Estado que resuften involucrados.

Ademas de la vigilancia de los Derechos Humanos de los gobemados, la
reforma en comento, ostenta el inconveniente del financiamiento, porque es muy
probable que se piense, en primer instancia, gue los fondos publicos para las
indemnizaciones habran de salir del presupuesto de egresos; es decir, de os
impuestos que paga el mismo gobernado para cumplir con sus obligaciones
fiscales, y en este aspecto cabe sefatar que sobresale la incongruencia porgue es
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como pagarse a si mismo por un dano que ie ocasiond otra persona Hamada
Estado; por elio, ya se ha dicho de la viabilidad de emplear para la solucién de tal
desavenencia un fideicomiso pablico gue funcione a través de un instituto, como
INFONAVIT u ofros, que pese a la escasa aprobacion de la doctrina seria mucho

mas efectivo.

Nada justifica desde una perspectiva de justicia conmutativa un régimen de
responsabilidad tan general como el que se ha aprobado en México. Este es en
propiedad un régimen de seguridad social pero como ha expresado {a moderna
doctrina espariola, uno profundamente inicuo y regresivo, esto es, transforma el
sistema en un regimen perverso de distribucion de la renta, puesto que en este
caso indemnizar es sencillamente dar al rico su riqueza y al pobre su pobreza.
«Porque insensato me parece que hayamos de pagar con nuestros impuestos un
carisimo «Ferran» a quien lo pierde a consecuencia de un fortuito inevitable en el
servicio publico de carreteras: y mucho mas, cuando el propietario de un pequefio
«Seat» en las mismas circunstancias le pagariamos s6lo un pequefio «Seat». Lo
que parece mas sensato es que uno y otro aseguren su automévil contra dafios
(ya se vera a quien cobra mas la aseguradora); y por supuesto, que la compafia
de seguros no pueda pretender luego, en caso de siniestro, que «la

indemnicemos» con nuestros impuestos».

Entonces caemos a la razén de que la reestructuracion del Estado en tratandose
de su responsabilidad patrimonial frente al gobemado es muy compleja porque
implica establecer estructuras novedosas que desplacen a las anteriores en virtud
de su inocuidad; ademas de implementar una serie de condiciones y candados
juridicos para que quienes cobijados en ia erudicion y los errores del legislador, no
puedan obtener provechos injustos o ventajosos en aras de acrecentar su
patrimonio a costa del interés publico y de los fondos de la misma naturaleza. Si

bien es esta una reforma que proyecta la evolucion del Derecho Administrativo



estrictamente los dafios causados por ia funcién publica y proteger la

integridad del gobemnado.

136



CAPITULO TERCERO
LA REFORMA DEL ESTADO: HACIA UN HORIZONTE DE EQUIDAD.

1.- Andlisis de la reforma al titulo cuarto y adhesién del parrafo
segundo al articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos.

Ni la Reforma del Estado ni la de sus Administraciones Publicas se justifican por si
mismas, sino porgue sean necesarias para garantizar el desarrollo de los pueblos
latinoamericanos. Esta obviedad Irae un corolario poco practicado: la obligacién de
fundamentar cada reforma que se proponga o emprenda en lérminos de su
impacto razonable en el desarrollo. Cosa dificil de hacer sin una teoria del

desarrollo.

El desarrollo es un imperativo irrenunciable para todos los pueblos
latinoamericanos. No sélo por las evidentes falencias economicas. sociales y
politicas observables (que, por minima decencia. deberian comprometernos a
todos en su superacidn), sino porque, como han razonado Bresser y Nakano
{1996). en paises de débil institucionalidad (producida por la ausencia o
insuficiencia dei “"contrato social”} un pacto politico orientado al desarrollo es el

mejor sustituto para procurar la gobernabilidad.

Pero agui no deberfan valer equivocos: querer desarroliarse es querer
cerrar la brecha del desarrollo, es decir, querer situarnos -en un tiempo histérico
razonable- al nivel de los paises desarrollados. Ni mas ni menos. En América
Latina necesitamos reforzar nuestra voluntad y compromiso por el desarrollo. El
inmenso potencial de la regidn contrasta con la confianza insuficiente de sus

ciudadanos y dirigentes en la accién colectiva,

Las grandes utopias, genuinamente latinoamericanas. del pasado reciente
no han resultado En nuestro tiempo ya no caben los dogmatismos ni los

determinismos historicos, Pero como el futuro esta abiero, necesitamos utopias



que orienten su construccidn, es decir, el ejercicio de nuestra responsabilidad

moral,

Una utopia latinoamericana para nuestro tiempo, capaz de convocar y
movilizar el consenso de {y delimitar el terreno de la confrontacion entre) un
amplio espectro de fuerzas de centro-izquierda y de centro-derecha renovados,

incluiria sequramente las grandes transformaciones siguientes:

1).- Superar definitivamente el populismo politico mediante la consolidacion
y avance de la democracia y el estado de derecho. Esta sencilla afirmacién implica
toda una larga agenda de reformas politicas, que habrad que adaptar a las
condiciones particulares de cada pais. Entre elias: mejorar los sistemas
electorales y de partidos politicos; incrementar 1a informacién y la transparencia y
facilitar ia emergencia y la participacion politica como actores de todos los grupos
de interés e ideoldgicos, con especial consideracion de las comunidades
indigenas y las mujeres; continuar y racionalizar el proceso de descentralizacion
politico-administrativa; erradicar el clientelismo ¥ la patrimonializacion politica de
los aparatos administrativos; garantizar la efectiva divisidn de poderes y la
sumisién de todos ellos y de los ciudadanos al imperio de (a ley; en particular,
erradicar la arbitrariedad, reducir la discrecionalidad ¥ someter a responsabilidad
Judiciat el ejercicio de ios poderes piiblicos. ..

2).- Superar el sistema econémico mercantilista latinoamericano tradicional
mediante su transformacion en aulénticas economias de mercado abiertas y
compelitivas, Unicas hoy capaces de garantizar el crecimiento econémico,
condicién insuficiente pero necesaria del desarrolla. Esto implica una larga lista de
lransformaciones institucionales, que van mas alla del ajuste estructural, la
estabilidad macroeconémica, la apertura comercial y la practica de algunas
privatizaciones y desreguiaciones. Enp particular, es necesario proceder a
asignaciones mas eficientes y a definiciones y garantias mas seguras de los

derechos de propiedad. Lo que implica a su vez dos politicas aparentemente
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contradictorias: por un lado, desreguiar y, por otro, crear cuando proceda marcos
reguladores mas eficientes. Pero para que los compromisos reguladores sean
creibles es necesario eliminar el riesgo de alteracién arbitraria de los marcos
reguladores a través de un régimen de legalidad administrativa y de

responsabilidad administrado por jueces y tribunales creibles .

3).- Salvaguardar fa cohesién y avanzar en la equidad social mediante
politicas y programas de lucha contra la marginacion y la pobreza, de garantia de
servicios sociales basicos como el abastecimiento de agua, ia salud, la educacion
¥ la prevision social. Para todo elio hay que ir replanteando Ja vieja
institucionalidad de las burocracias centralizadas, que han sido incapaces de
garantizar la universahidad de los servicios: y hay que hacerlo mediante la
transferencta de recursos y responsabilidades a fas administraciones
descentralizadas, al sector privado y a las organizaciones de la sociedad civil,
segun los casos. La capacidad para disefiar los marcos reguladores y para
construir y gerenciar redes interorganizacionales sera quizas ia competencia mas

relevante de los gerentes sociales exitosos.

Las tres grandes transformaciones planteadas forman sistema. Exigen una
vision integral, expresiva de la interdependencia entre todas ellas. Dicha
integralidad puede quedar plasmada en el ejemplo siguiente: sin transparencia y
responsabilidad en el financiamiento y sin democracia interna en los partidos
paliticos serd practicamente imposible evitar la clientelizacién del empleo publico y
la propension politico-empresarial a budar las reglas de la competencia de
mercado; sin sefvicio civil meritocratico e imparcial sera imposible garantizar a los
empresarios (a sostenibilidad por ef poder ejecutivo de los compromisos
legislativos; sin transparencia, participacion y responsabilidad suficientes sera muy
dificil evitar que los programas sociales sigan beneficiando a los que ya tienen voz
en ef proceso politico y perpetuando con ello la dualizacién social; sin estabilidad
macroeconomica, sin un sistema financiero fiable y sin la minima seguridad para

los derechos de propiedad, se desincentiva la capacidad de emprender o se Ia
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entierra en el sector informal. De este modo se impide no solo el nacimiento de
unas clases medias productivas y dinamicas sino también la expansion del empleo
y de |a base fiscal que podria permitir mejorar la recaudacién con fines sociales. .

La matriz integradora de las transformaciones requeridas por los retos del
desarrollo de nuestro tiempo es la Reforma del Estado. Michel Camdessus ha
senalado que la Reforma del Estado marcara la diferencia entre el simple
crecimiento y el verdadero desanollo. Para comprender la profundidad de esta
afimaciéon necesitamos partir de un concepto de Estado que supere su simple
dimension organizativa: necesitamos ver al Estado como la matriz institucional
Necesariamente integradora de jas dimensiones politica, econoémica v social del
desarrollo. Como sefialan otros, necesitamos ver al Estado como el recurso

fundamental de la gobernabitidad de las sociedades.

El modelo de desarrollo llamado de "sustitucion de importaciones®, que
tantos éxitos de crecimiento produjo en América Latina, entrd en crisis a finales de
los 60. Sus éxitos cuantitativos y el tipo de debate ideoldgico entonces prevalente
consiguieron ocultar, sin embargo, ia integracion sistémica que dicho modelo
habia producido entre el populismo politico, el mercantilismo econdmico y la
dualizacion social. Fue esta matriz socio-politica (es decir, 1a estructura mental, de
intereses y de poder comrespondiente) lo que impidié comprender y adaptarse a los
grandes cambios iniciados a mediados de los 70. El Estado iatinoamericano
desarrollista, pero populista, mercantilista y dualizador, fue a la ver la expresion y
el agente conservador de dicha matriz.

La crisis del viejo modelo de desarrollo traté de ocultarse con huidas hacia
adelante de todo tipo. Pero Ia crisis de la deuda primero, el fracaso de ios intentos
de ajuste heterodoxo después, y, finaimente, la hiperinflacion, enfrentaron a las
j6venes democracias latinoamericanas con la reafidad: habia que proceder a un
cambio en el modelo de desamoilo. Dicho cambio necesariamente alieraria la

matriz socio-econdmico-politica de las sociedades. Fue asi como la gobemabilidad
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democratica emergido como tema poderoso de la agenda latinoamericana de los
90. La metafora de la gobernabilidad quiere denotar que en la América Latina de
tos 80 el desafio democratico trasciende la mera conquista de la libertad politica,
pues exige, ademas, la construccion de una legitimidad y de unas capacidades de
goblemo suficientes para cambiar el modelo de desarrollo. Lo especifico de las
democracias latinoamericanas actuales consiste, pues, en que no expresan meros
cambios de regimen politico dentro de un mismo modelo de desarrollo, sino
cambios de regimen politico para impulsar el cambio del modelo de desarrolio, es
decir, fa construccion sistémica de la democracia, el mercado y la equidad. De ahi
procede su dificuitad y su grandeza. A ello se refiere el uso consciente del

concepto “gobernabilidad democratica®.

Para Ila comunidad det desarrollo, los afos 80 fueron también de vacilacion
y busqueda de nuevos paradigmas. A finales de los 70, las estrategias de
desarrollo estadocéntricas (fanto las fundadas en el estructuralismo de Prebisch-
Singer como en fa teoria de la moderizacion de Rostow, en la teoria de la
dependencia o. simplemente, en el marxismo) habian perdide gran parte de su
anterior crédito intelectual y politico. Todavia se mantendrian unos afos en base a
las poderosas coaliciones de intereses creados. Pero intelectualmente estaban
derrotadas. Especialmente tras su demostrada incapacidad para entender Y
adapiarse a las crisis y los cambios iniciados en tos 70. Era la oportunidad para ia

derecha liberal neoclasica, mas comunmente reconocida como neoliberalismo.

Tomando pié en la Escuela de Chicago, ya en los 60, una némina
importante de economistas (Jagdish Bhagwati, V.K. Ramaswami, H.G. Johnson,
Bela Balassa, W.M. Corden y Anne Krueger), atacaron frontalmente los supuestos
tedricos del estructuralismo y la teoria de la dependencia, entonces claramente
hegemdnicos. Sin embargo, su influencia sélo comenzo a ser notoria en los 70 Ya
en los 80, el neoliberalismo habia ganado la hegemonia intelectual y practica. La
teoria y la politica economica necclasicas proveyeron el fundamento intelectual y

tos contenidos de politicas incorporadas a los programas de ajuste estructural.

i41



Por lo general los programas de ajuste estructural han incluido elementos
lales como fa austeridad fiscal, la politica antiinflacionaria, la privatizacion de las
empresas estatales, la fiberalizacion comercial, la devaluacién ‘monelaria y la
desregulacion general de la economia, principalmente de los mercados financiero
y faboral. Estos programas han pretendido también atraer inversiones extranjeras,
ncrementar la libertad de los empresarios y de los inversores, mejorar los
incentivos pecuniarios y la competencia, reducir los costes, procurar la estabilidad
macroecondmica, reducir cuantitativamente al Estado y reducir también su
intervencion en la economia. En el modelo de desarrallo vistumbrado el papel del
Estado es a veces importante pero complementario y de acompanamiento: los
nuevos héroes de! desarollo econémico ya no sen los politicos ni los funcionarios,
sine los empresarics y managers del secior privado; el estadc es sospechoso
incluso como actor principal del desarrolic social: fas organizaciones no
gubernamentales (a veces autoproclamandose come los Unicos verdaderos
representantes de la sociedad civil) se afirnaran como los nuevos hérces de la

accion social antiburocratica.

Pero ya han transcurrido diez afios de reformas estructurales y procede
hacer balance. £} Banco Interamericano de Desarrolio {o ha hecho en su Informe
de Progreso Econoemico y Social de 1997. Sus conclusiones son interesantes a
nuestros efectos: En primer lugar, se constata que las reformas estructurales, a
pesar de su magnitud, no han producido en términos generales un desempefio
economico y social satisfactorio en la regién. En segundo lugar, se sefala que, de
mantenerse simplemente las pautas de politicas econdmicas actuales, a region
podria crecer solo a una tasa del 4%, obviamente insuficiente para ir cerrando la
brecha del desarrollo. En tercer lugar, se indica que, de completarse y
profundizarse las reformas estructurales emprendidas, la region no superaria un
crecimiento del 5'5%. Finalmente, se concluye que, para crecer a tasas similares a
las de Asia Oriental -superiores al 7%-, e ir superando a la vez la desigualdad y la

brecha del desarrollo, habria que realizar, entre otras, dos inversiones principales:
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a)- En capital humano mediante el inmediatc incremento de I[a
escolarizacion basica de cinco a nueve anos; y

b).- En reformar radicalmente el sistema institucional del Estado.

Pero el encumbramiento de Ia Reforma del Estado a tema clave de la nueva
agenda de desarrolio se ha producido con el Informe del Banco Mundial de 1997,
que lleva el significative titulo de "E! Estado en un Mundo en Transicion".
Cualquier veleidad del tipo "estado minimo™ ha sido erradicada aqui. De entrada el
Informe hace una afirmacion rotunda: "Han fracasado los intentos de desarrollo
basados en el protagonismo det Estado, pero también fracasaran los que se
quieran realizar a sus espaldas. Sin un Estado eficaz el desamollo es imposible”
(Banco Mundial: 1997, 26). Ese Estado eficaz ya no es ni el Estado megalomano
de la sustitucién de importaciones ni el Estado minimalista del radicalismo
neoliberal. No es, pues, ef Estado latinoamericano todavia existente, el cual mas
que reformado necesita ser reconstruido o refundado, sino un Estado a crear, con
foles y capacidades nuevos, coherentes con las exigencias del nuevo modelo de

desarrollo.

La rehabilitacion del Estado por la comunidad del desarrollo es uno de los

elementos mas definidores de lo que Michel Camdessus ha flamadc ‘el
neoconsenso Washington”. Esta rehabilitacion es fruto de un controversial proceso
de aprendizaje en el gque se han evidenciado tanto los limites tedricos del
liberalismo neoclasico, come la radical insuficiencia de los programas de ajuste
estructural, acompafiados por la emergencia de nuevos enfoques intelectuales
mds prometedores. La Reforma del Estado es ya hoy uno de los temas clave de la
agenda de las llamadas segunda generacion de politicas o politicas de nueva
generacion para el desarrollo. Ahora bien, como fa Reforma del Estado es una
tarea nueva cubiefta con una expresién vieja, habra que precisar muy bien en qué
censiste esta tarea, para no repetir viejas y en gran parte fracasadas rutinas

reformistas.



Lo pnmero que importa aclarar es qué no es hoy la Reforma del Estado.
Esta no consiste hoy, contra o que tiende inercialmente a creerse, en mejorar la
eficacia y la eficiencia de las organizaciones estatales existentes. De perseverar
en esta aproximacion meramente instrumental o gerencial podriamos conseguir el
paradojico resultado, tantas veces denunciado por Yehezke! Dror, de hacer mas
eficientemente lo incorrecto. £ Estado que tenemes no es el que necesitamos. Lo
que se quiere rehabilitar no es el Estado existente sino el Estado necesario para el
nuevo modelo de desarrollo. En éste lo fundamental no es la eficiencia interna de
las organizaciones estatales sino fa capacidad de éstas de generar condiciones
para el funcionamiento eficiente def sector privado y para saivaguardar ia cohesion

social.

En segundo lugar, el nuevo planteamiento de la Reforma del Estado tiene
gue partir de una vision del rol del Estado en el nuevo modelo de desarrolio. Esta
vision no puede ser dogmatica; perc si ha de ser clara, orientadora y bien
adapiada a cada situacién nacional. Sobre el tema existe hoy una abundantisima
literatura, que va revelandoc un importante consenso: la teoria de |z intervencion
estatal legitima se sigue construyendo hoy a partir de la teoria de los fallos del
mercado, pero incorporando a la misma el progresivo conocimiento de los "fallos
del estado” sobre los que tanto ha insistido la escuela de la eleccion publica. Este
parece haber sido el enfoque adoptado por el Banco Mundial en su Informe de
1997.

Una visién bien fundada del rol del Estado en el nuevo modelo de desarrolio
nos pemite disponer de criterios normativos acerca de lo que falta y de lo que
sobra en el Estado existente. Es decir, nos permite aclarar qué funciones del
Estado actual deben ser abandonadas mediante la privatizacion y qué funciones
deben ser fortalecidas o incorporadas en tanto gue esencialies para el nuevo
modelo de desarrollo. Podar al Estado mediante las privatizaciones es mas visible,

pero no mas esencial que dotarlo de la capacidad necesaria para las nuevas
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funciones, y en primer lugar para ia funcion reguiadora. En el nuevo modeio de
desarrollo el Estado ha de ser, no solo pero si destacadamente, un proveedor ¥
garantizador de regulaciones. Esta capacidad no existia en el Estado del viejo
modelo de desarrollo que ain es en gran parte el actual. Asignar mas
eficientemente los derechos de propiedad {que es el objetivo principal de las
desregulaciones), garantizar estos derechos y las transacciones sobre los mismos,
generar los marcos reguladores demandados por los fallos del mercado y hacerlo
de mode que los fallos del estado no empeoren los resultados, establecer y
administrar imparcial y eficientemente los marcos de interaccion entre los distintos
actores de lo social... Todo este haz de responsabilidades estatales implica
disponer de capacidades publicas que no eran tan necesarias y que no tenia el
estado de fa sustitucicn de importaciones. Tampoco son capacidades gue puedan
ser aportadas exclusivamente desde las competencias técnicas exigibles y

caracleristicas de la gerencia publica.

Ahora bien, ninguna teoria, ni ninguna metodologia han cambiado nunca
nada, salvo en el ambito meramente del pensamiento o de la consultoria. iLa
realidad o, mejor dicho, su estructuracién -es decir, sus actores y equilibrios de
poder- s6lo puede ser cambiada por los hombres y mujeres que deciden ponerse
al frente de un proceso de cambio y tienen éxito en su empeno. El cambio de un
modelo de desarrollo -y del modelo de Estado correspondiente- no es un mero
mejoramiento de {a racionalidad instrumental con que se funciona. Es un cambio
de actores, de poder, de conocimiento, de habilidades vy competencias, y de
modelos mentales, valorativos y de significacién. A través del cambio nos
lransformamos nosotros mismas, en un doloroso proceso de aprendizaje. Se trata,
como ha sedalado poéticamente Edmundo Jarquin, de los dolores gozosos del
parto, que -nos atrevemos a anadir-, en entornos de alto dinamismo como los
actuales, solo pueden ser sustituidos por la tristeza y los estertores del deterioro,
la descomposicion y la muerte. No se cambia por el gusto de cambiar, sino porque

ia Unica alternativa al cambio es envilecerse y perecer.
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El apoyo intelectual a la Reforma del Estado consiste no sélo en disponer
de una vision valida del Estado a construir para determinar lo gque sobra y faita en
el Estado existente. Necesitamos disponer de una teoria de como cambian las
instituciones y las capacidades de los Estados. Sin ella ‘seguiremos prisionercs del
gerencialismo y de su conocida falacia tecnocratica. La consideracion del estado
come sistema institucional y no sélo como sistema de organizaciones, la
comprension de como se crean y cambian las instituciones, el enfendimiento de Ia
correlacion  existente entre  sistemna institucional, rendimiento econémico,
participacion politica y equidad social... todo eslo, que abordamos en el epigrafe
siguiente, puede ayudarnos a fortalecer nuestras estrategias de Reforma del
Estado.

El Banco Mundial ha pretendido cambiar Ia logica de la Reforma del Estado,
desmarcandose expresamente del tecnocratisme de la vieja reforma
administrativa. Ya se vera si lo consigue del todo, especialmente en la practica. De
momento la nueva aproximacion ha arrancado bien (a pesar de ciertas
equivocidades conceptuales y de un tratamiento insuficiente de la reforma
politica): "Los pequefios éxitos y los muchos fracasos de las actividades de
asistencia teécnica durante decenios ponen de refieve la necesidad de cambiar los
incentivos que determinan et comportamiento, requisito tan importante como la
capacitacion y los recursos. La clave estd en dar con reglas y normas que
ofrezcan incentivos para que los organismos estatales y los funcionarios pubilicos
busquen el bien comin, y que al mismo tiempo desalienten las medidas
arbitranias" (Banco Mundial: 1997, 31).

Pero los sistemas de incentivos que acaban determinando la capacidad de
una organizacion publica para cumplir efectivamente sus funciones no siempre
dependen de variables intemas situadas bajo la autoridad organizativa
correspondiente. Tanto mas cuanto que fo que pretendamos con el redisefio de
incentivos sea un verdadero cambio de la naturaleza funcional de la organizacion.
Por ejemplo, si queremos que Ja Aduana haga mas con menos, pero de fo mismo,
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nos bastara una simpie reforma de eficiencia. Pero si pretendemos que controle
efectivamente ef trafico de mercancias, que desaparezcan las evenluales aduanas
paraielas y el fraude, dando asi seguridad, por ejemplo, a los compromisos
comerciales internacionales del Estado o a los empresarios que no tienen ni
guieren tener acceso al contrabando.... en este caso, la reforma de la Aduana es
bastante mas complicada. Dicho en nuestro lenguaje, en el primer casc nos
planteamos una reforma meramente organizativa, en el segundo nos estamos
planteando una verdadera reforma institucional de la Aduana. La vigja asistencia

técnica internacional hizo mucho de fo primero y casi nada de lo segundo.

Si adoptamos l1a aproximacion del Banco Mundial ¥y consideramos gue la
Reforma del Estado es, ante todo. la reforma de las normas y reglas que
determinan los sistemas de incentivos del comportamiento politico-administrativo,
sera muy importante que comprendamos debidamente las clases y naturaleza de
dichas normas vy reglas. Para distinguir enire tipos de normas y reglas y entre los
sistemas de incentivos correspondientes, proponemos distinguir conceptuaimente
efitre instituciones y organizaciones. Esta distincién nos permitira comprender la
existente entre el Estado como sistema institucional y el Estado como sistema de
organizaciones. Se trata de dos realidades diferentes, de dos sistemas de
incentivos  distintos, cuya reforma plantea exigencias y alcances asimismo

diferentes.

Las instituciones son realidades abstractas, no son cosas que podamos
locar. Las instituciones son normas y regias que estructuran la accion social. Son
el sistema de constricciones y de incentivos del comportamiento de los individuos
y de las organizaciones. Si utilizamos la metafora del juego, las instituciones son
las reglas del juego soqial: ellas determinan no s6lo los procedimientos del juego,
sino quienes juegan y quiénes no, con que equidad o ventaja se practica el juego,
quién gana o puede ganar qué, guién paga los costes del juego, etc. Las
instituciones son, pues, importantisimas: al articular la interaccion entre actores,
expresan [as refaciones de poder y de interés de una determinada sociedad y se



corresponden con el fondo de competencias exigidas para practicar exitosamente
el juego que estructuran asi como con los modelos mentales y valorativos que lo
legitiman. Las instituciones no coinciden con la legislacion o derecho positivo,
porque exisie institucionalidad formal e informal. Ademas del juego y de los
actores formales pueden existir actores informales y normas informales, también
constitutivas de la institucionalidad, es decir, del verdadero sistema de incentivos

de los actores.

Las instituciones nunca son el productoc de un acto de voluntad, sino el
resultado de un proceso de aprendizaje social expresado en las leyes. Por ello, las
instituciones no pueden ser creadas ni cambiadas por Decreto. Por ello, los paises
en desarrollo no pueden convertirse en desarollados mediante ia copia del
sisterna institucional de estos Gitimos. No se cambia de instituciones como se
cambia de camisa. Cuando se ha hecho asi, las instituciones formalmente
decretadas no han sido sino pedazes de papel y han sido suplantadas en la
reaiidad por una institucionalidad informal constitutiva del verdadero sistema de
incentivos. Una primera conclusién deducimos de lo antevior: para analizar una
institucion no podernos basamos sélo en la legislacion formal ni en las
declaraciones de las autoridades formales; lo que necesitamos ante todo es
averiguar la estructura de actores y de intereses subyacente, tanto formal como

informal. De lo contrario, acabaremos haciendo o proponiendo meras reformas de

papel.

Las organizaciones son realidades concretas. Son ordenaciones de
recursos concrefos y discretos (humanos, financieros, técnicos) para ia
consecucion de objetivos. Las instituciones no tienen, en cambio objetivos. No
tienen existencia concreta sino abstracia. No se tocan. Son sistemas de normas y
reglas que cumplen importantes funciones sociales pues delimitan el marco en el
que los individuos y las organizaciones pueden planiearse sus expectativas y
objetivos. L.as organizaciones nunca son instituciones, ni deben confundirse con

ellas. No son reglas del juego, sino equipos participantes en él. Como tales, nacen
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Y desaparecen siempre dentro de un determinado entorno o marco institucional
Las normas de las organizaciones tienen naturaleza enteramente diferentes a las
normas institucionales: son normas internas ordenadoras de {a administracion o
manejo de los recursos puestos a disposicion de los objetivos organizativos. Su
proceso de creacion y cambio es distinto del de fas normas institucionales: al no
ser normas abstractas y referirse, incluso en ias organizaciones mas complejas, a
una realidad discreta, la autoridad organizativa dispone para su alteracién de un
margen de libertad mucho mayor del que cuentan las autoridades publicas para
alterar tas normas institucionales. Cambiar ef orden interno de una organizacion
para hacerla, por ejemplo, mas eficiente, siempre ha sido un problema dfficil; pero
8s mucho mas sencillo que cambiar las instituciones, es decir, el propio orden o
estructura social en que la organizacion actia. En este ulimo caso, el nimero de
actores concernidos y su autonomia es mucho mayor, la informacién necesaria
para el cambio es mas incierta y dispersa, la diversidad y conflicto de intereses y
modelos mentales mas considerable, la construccién de coaliciones mas

problematica y los liderazgos necesarios para conducir el cambio mas exigentes.

Instituciones y organizaciones conforman el sistema totaf de constricciones
y de incentivos de una determinada sociedad. Consiguientemente, de eilas
depende el nivel de desarrollo econémico y social. Siempre se ha reconocido la
-importancia de ias instituciones; pero su significacion precisa para el desarrolio
econdmico y social es un descubrimiento muy reciente. En realidad hasta finales
de ios ochenta, no comenzé a percibirse la relevancia de la distincién entre
instituciones y organizaciones. De hecho, la metsfora prevalente era la de la
sociedad como una organizacion de organizaciones. Fue principalmente tras la
incorporacion de los costes de transaccién a la teoria econdmica y al analisis de
los procesos politicos vy sociales cuando comenzé a revelarse no soio |a
importancia de las instituciones para el desempefio econdmico sino la correlacion

sistémica existente entre instituciones y organizaciones.
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El Bance Mundial en su informe de 1997 (pags. 33-34) parte del
reconocimiento de la importancia fundamental de las instituciones para el
desarrollo: "Las explicaciones de las enormes diferencias de nivel de vida entre los
paises han variado con el tiempoc. Durante siglos, el acceso a los recursos
naturales -tierra y minerales- se consideré un requisito imprescindible para el
desarollo... (Después) se pasé a pensar que la clave para el desarrollo era la
infraestructura fisica maquinarias y equipos-... (Pero) ias maquinas y los equipos
eran la materializacion de los conocimientos e ideas... (y) nadie conseguia explicar
de forma sencilla por qué la tecnologia se desarrollaba mejor y mas de prisa en
unas partes del mundo que en otras... Otros factores como el capital humano han
merecido desde entonces gran alencion comeo posibles soluciones del enigma... A
partir del decenio de 1980 el interés se ha orientado hacia el importante papel de
unas politicas idéneas como explicacion de por qué los paises acumulan capital
humano e infraestructura fisica a velocidades diferentes. A su vez, esto ha llevado
al interés preferencial por otro elemento, 1a calidad de fas instituciones de un pais.
Han surgido otros interrogantes nuevos y mas complejos. ;Qué estructuras
institucionales son las mas indicatas para la prospefidad de los mefcados? ; Cual
es el papei del Estado como agente directo (principaimente en la prestacion de
servicios) y como determinante del contexto institucional en que funcionan los
mercados? ¢ Qué relacion hay entre {as politicas y las instituciones v el proceso de
desarrollo?". Tras esta larga exposicion, los autores se sienten autorizados a
advertir gue (pag. 38) "aunque unas politicas idoneas pueden por si solas hacer
que mejoren los resultados, los beneficios aumnentan enormemente en los paises
con mejores inslituciones... La ensefianza que se deduce es que ios paises
reformadores no pueden conformarse con mejorar las politicas; deben también
buscar fa manera de fortafecer el entomo institucional de las mismas".

El Banco Mundial ha expresado la imporancia econdmica de las
instituciones y ha advertido del etror consislente en centrarse séla en ia calidad
sustantiva de las politicas publicas. Para mejorar el sistema institucionat de un

pais, el Banco confia ante todo en la accién del Estado, al gue considera actor
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principal del cambio institucional. De ahi la importancia de fortalecer lo que el
Banco llama la "capacidad institucional®, entendida como la capacidad estatal
“para establecer y garantizar el conjunto de normas en que se apoyan los
mercados y que les permite funcionar” (pag. 38).

El punto clave es el cambio institucional. Si no disponemos de una buena
teoria del cambio institucional no sera posible ni definir en qué consiste ia
capacidad institucional del Estado ni indicar con fundamentc qué debe hacerse
para construir o fortatecer esta capacidad. Sin una teoria del cambio institucional,
estamos condenados a dar o a sequir recetas, a veces quizas acertadas y
aceptables, pero por casualidad, ya que se presentan o sin fundamentacion o sin

ofro fundamento que el de haber funcionado en otros paises.

El saber convencional sobre el cambio institucional suele ser del tenor
siguiente: las instituciones cambiaran cuando, dado un marco institucional
determinado, ante un cambio en los precios relativos o en las preferencias, un
nimero suficiente de actores llega a la conclusion de que un cambio del marco
institucional va a procurarle mayores ventajas personales y/o colectivas, siempre
que, ademas, tales actores sean capaces de construir una coalicién suficiente
para apoyar no sélo el cambio en fa institucionalidad formal sino para mantener
también la vigencia de dicha insfitucionaiidad haslta conseguir  su
institucionalizacion informal, es decir, su incomoracion a los habitos y modelos

mentales y valorativos dominantes.

Somos bien conscientes de que el parrafo anterior. a pesar de su
apretadisima sintesis, no denota toda la complejidad del cambio institucional. Nos

limitaremos a senalar dos temas:
.- La conexion entre cambio institucional y proceso de aprendizaje social: y

Il.- las posibilidades y limites de los gobiemos frente al cambio institucional,

habida cuenta de la componente informal de las instituciones.
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Desde que las Agencias multilaterales de cooperacion, y especialmente los
Bancos, han rehabilitado al Estado y planteado su reforma como pricridad del
desarrollo, un gran mercado de servicios ha quedado legitimado en el mundo
entero. Miles de empresas consulloras, "free-lancers”, profesores, institutos,
departamentos universitarios... afinan y actualizan $us maletas repletas de
soluciones en busca de problemas. Nuevamente “las best practices” pueden ser
todificadas, mercadeadas y vendidas donde haya alguien que las quiera comprar.
Nuevamente correremos el riesgo de sacrificar el conocimiento de ia verdadera
realidad local para filamos en el modelo a importar. Nuevamente podemos volver
a endeudar a los pueblos para fratar de injertar reformas que no pueden fiorecer
en el tejido institucional patrio. Por este camino corremos el riesgo de recaer en
los errores del movimiento de ia vieia reforrna administrativa. Conviene
recordarlos, aunque sea brevemente y sine ira et studio, aunque sélo sea porque

quien ignora la historia corre el riesgo de repetiria.

La reforma administrativa se frustro, en primer lugar, por plantearse como
una operacion fundamentalmente técnica, politicamente neutral, indiferente
respecto del sistema politica, en el que tuviera que desarrollarse. Fue una gran
operacion financiera y de asistencia técnica orientada a transferir equipos,
conocimientos y-capacidades administrativas y técnicas. Esta concepcion no fue et
fruto de ninguna ingenvidad sino del paradigma del desarrollo y de la teoria de la
organizacion prevatentes durante fos 50 y 60.

En esta época la creencia dominante y comun a ambos bloques de la
guema fria era que el desarrollo serfa el precipitado necesario del agregado de
capital financiero, mas capital fisico, mas ciencia y tecnologia, mas capital
humano, mas eficiencia organizativa, todo ello sabiamente combinado por el
planeamiento. Esta creencia se basaba, por lo demas, en la experiencia
innegablemente exitosa del Plan Marshail en Europa y la enlonces también
aparentemente exitosa experiencia de los paises del socialismo real (el Segundo
Mundo como se le lamé). Algunos de sus mas conspicuos elaboradores ganaron
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Premios Nobel. Pero todavia hay bastantes paises muy pobres que estan
devolviendo los préstamos para planeamiento y reforma administrativa realizados
sobre estas bases. £n esta época, ni la politica, ni las politicas publicas, ni las
instituciones, ni el capital social, eran considerados relevantes a efectos del

desarrolio.

Durante los afios 50 y 60 la teoria organizativa se habia instalado en el
paradigma burocratico. La organizacién burocratica era entonces visualizada
mayoritariamente, no como una opcion organizativa mas, sino como "el* modelo
normativo de racionalidad organizativa, como la forma o configuracién organizativa
indudablemente superior en téminos de eficacia y eficiencia. La configuracion
burocratica se abstraia de su génesis histdrica y se concebia como un modelo
politicamente neutro y disponible tanto para construir el estado de! bienestar en
Occidente como el socialismo en Oriente, las empresas complejas de una
economia de mercado o las grandes empresas estatales. Su superioridad se
fundamentaba en ia racionalidad instrumental o técnica imbatible que se postulaba
del modelo. De este modo, el movimiento intemacional de reforma administrativa
fesultd ser el intento de universalizar la racionalidad burocratica con finalidades de

desarrollo.

Pero, ya en los 70, las criticas siempre realizadas al modelo burocratico.
apoyadas en el gran cambio de enlcrno organizativo que desde entonces se
produce, generaran paradigmas organizativos alternativos al burocratica. Desde
entonces la teoria organizativa se instalara en la contingencia estructural. Ya no se
reconoce ningdn fipo organizative encamador de una racionalidad supuestamente
universal. La racionalidad de la estructura organizativa dependera de su
adaptacién a toda una serie de contingencias inlemas ¢ externas como pueden
ser tamafic, complejidad, tipo de tecnologia utilizable, grade de dinamismo Y

turbulencia del entorno, efc..



No nos engafiemos, no obstante, si la reforma administrativa fracaso no fue
perque el modelo burocratico que se trataba de implantar no era ef adecuado. De
hecho el modelo ha dado y sigue dando un rendimiento excelente en muchos
paises desarrollados. Fracasé porque en América Latina no existian las
condiciones politicas, econdmicas y sociales para la vigencia eficaz del modelo.
En América Latina, por lo general, no liegd a institucionalizarse sino parcial y
excepcionalmente el sistema que Weber llamé de dominacion racional-legal
encarnado en la burocracia. De ésta se tomaron las apariencias formales: pero en
ausencia de los condicionamientos socio-economico-politicos necesarios, lo que
se desarroliaron mayormente fueron “buropatologias”, que en el mejor de los
casos se aproximaban al sistema mixto que Weber llamé "burocracias

patrimoniales".

Esto es tanto mas importante cuanto gue hoy se plantea como eje de la
nueva reforma o modernizacién administrativa latinoamericana el paso de la
administracion y cultura burocrética a la administracién y cultura "gerencial". El
paso de la Administracién a la Gerencia, del administrador al gerente publico,
sintetizaria asi la reforma o modernizacion propuesta como necesaria. Este
cambio en las metaforas prevalentes pretende tener a la vez valor descriptivo y
normativo. Descriptivo, respecto de los procesos de cambio administrativo que se
estan experimentando en algunos paises desarrollados principaimente del ambito
angloamericano. Normativo, porque se pretende a veces que sea orientador del
cambio administrativo universal. Se sugiere, en efecto, que fa historia nos ha
llevado de la administracién patrimonial a la administracién burocratica y que, de
ésta, nos ha de conducir en linea de progreso a la administracion gerencial, de la
que a veces se enumeran fas caracteristicas como si integraran un "modelo o tipo
ideal” en el sentido weberiano.

Frente a las interesantisimas propuestas de este neoreformismo
administrativo latinoamericanc creemos, sin embargo, que hay que adoptar una

posicion de dialogo critico. Las consideraciones que siguen tienden a resaltar:



a).- Que para el desarrollo latinoamericano la mayor urgencia de reforma
administrativa tcdavia es la creacion de verdaderas: burocracias, capaces de
asumir eficazmente {as funciones exclusivas del Estadc en un marco de seguridad

juridica;

b).- Que para el desempefio de las funciones exclusivas del Estado el
sistema de gestion mas racional -aunque sea sélo como "third best"- continla
siendo la administracion burocratica, aunque redescubierta y reinventada;

¢)- Que el ambito propioc de la revolucion gerencial se encuentra
principaimente en el &mbito de la provision directa de bienes Yy servicios publicos,
que hoy es el espacio publico cuantitativamente mayor, pero gue no se incluye en

las funciones exclusivas del estado, cualitativamente mas importantes;

d).- Que la revolucion gerencial piblica no es nunca una mera trasiacion de
las técnicas y cuitura del sector privado. ya que debe resolver problemas
genuinamente "pdblicos” como son la dificuitad del monitoreo de las relaciones
entre financiamiento y provisién de servicios, las dificultades en la medicion y
control de resultados, la problematicidad inherente a los cuasimercados 0
mercados planificados y, finalmente, los impactos de fa informacion y participacion

ciudadana.

En un modelo de desarrollo econdmico centrado en ios mercados, la
primera mision del Estado y de sus Administraciones ptiblicas es hacer posible el
funcionamiento eficiente de los mercados mediante Ia creacion del tejido
institucional necesario para ello. Esto significa orientar la reforma de la
Administracion prioritariamente a conseguir ia garantfa de una serie de bienes
publicos puros, sin los que ne puede haber ni desarrolio econdmico ni condiciones
de vida digna personal, familiar y colectiva. Estos bienes puros se corresponden
con lo que algunos han tipificado como "actividades exclusivas del Estado”



(Bresser, 1997) o "funciones estatales de orden superior” (Dror: 1895). Su niimero
se va ampliando a medida que un pais se desarrolla. De ahi que no valgan las
enumeraciones referidas a los paises desarrollados, ya que los bienes publicos
puros procurados por éstos se hallan fuera de las capacidades financieras y de

gobernacién de los paises en desarmollo.

Lo importante es aclarar y priorizar el minimo institucional necesario para
despegar en el nuevo modelo de desarrollo. Este viene representado. a nuestro
moda de ver, por la garantia de la seguridad personal, familiar, de los derechos de
propiedad y del cumplimiento de los contratos: por la garantia de Ia estabilidad y
disciplina macroecondmica y fiscal; 1a prevencion de la salud mediante fa lucha
contra las enfermedades infecciosas y el saneamiento del agua, principalmente; el
financiamiento de servicios basicos de educacién y asistencia sanitaria; la
provision de infraestructuras basicas; programas de lucha contra la pobreza;
programas de socorro en caso de catastrofes; programas de defensa de bienes
medioambientales esenciales; programas de defensa de 1a identidad cultural
colectiva y de desarrollo de la cultura civica democratica.

Nuestra tesis basica es que el aseguramiento de todos estos bienes
publicos exige la superacion de los aspectos patrimoniales y clientelares que
siguen impregnando la mayoria de nuestras administraciones publicas. Dicha
superacion debe hacerse mediante la construccion decidida pero progresiva de
verdaderas burocracias modernas, configuradas conforme al sistema de meérito,
dotadas de autonomia técnica bajc la direccién politica de los gobiemos, sujetas al
imperio de {a ley, transparentes, accesibles, receplivas y responsables. Ahi es
nada! Pero no hay escapatoria: no se conoce ningdn pals desarrollado que no
disponga de este tipo de administracion (que admite, obviamente, diversas
plasmaciones practicas), ni se conoce de ningdn pais subdesarroltado que
disponga de ella. La experiencia de los paises del Este Asiatico también es
significaliva en este punto. Si la reforma administrativa se justifica por su

contribucion al desarrollo, la primera y gran tarea no es superar ia cultura
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burocratica (inexistente, por lo general, entre nosotros) y sustituirla por una cultura
gerencial, sino en superar el populismo politico y su clientelizacion de la funcion
publica y sustituirlo por un Estado de Derecho dotado de una administracion
genuinamente burocrdtica responsable del buen desarrollo de las funciones

exclusivas y superiores del Estada.

Ademas, en fos dltimos afios, una corriente politolégica muy fuerte, que
aplica el analisis econdmico a la comprension de las instituciones politico-
administrativas, ha razonado por qué no s6lo la burocracia sino la administracion
burocratica es el sistema mas racional para la gestion de las funciones exciusivas
¥ superiores del Estado, |as cuales implican normalmente regimen de monopolio y
ejercicio de autoridad. Hoy disponemos de excelentes interpretaciones explicativas
de por qué se dio el paso desde el sistema patrimonial de organizacion del empleo
publico al sisterna propiamente burocratico o de mérito (Horn: 1995; Johnson vy
Libecap: 1994). Tales razonamientos son coincidentes con los aportados por los
tedricos de la regulacion, al resaltar las condiciones necesarias para que la
intervencién de la autoridad publica pueda superar los fallos del mercado (Laffont
y Tircle: 1994, cap. 16, Baron: 1995; Spiller: 1995), Comun a ambas
contribuciones es remarcar que la eficiencia econémica general exige resolver el
problema de “commitment” ¢ de garantia institucional de que los GOMPpromisos
legislativos seran cumplidos efectivamente por el aparato administrativo. El
hacimiento de fa burocracia estaria directamente asociado a ia formacion de una
coalicion reformista que iria imponiendo la implantacion progresiva de la
burocracia y la delegacion en ¢lla de buena parte de la autoridad del ejecutive. La
burocracia misma se plantearia como una institucion mas de la serie institucional
garantizadora de la seguridad juridica, es decir, de lo que el juez Posner {1992,
608) ha llamado eficiencia externa o social.

La racionalidad de la burocracia como institucion procede de su capacidad

para resolver tres problemas fundamentales:
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a).- El problema de la imposibilidad de monitoreo efectivo del empleo
publico modemo por los patrones politicos {(Johnson y Libecap: 1994);

b).- El problema de la durabilidad o garantia de cumplimiento de los

compromisos legislatives o "regulacicnes™ en general (Horn: 1995), vy

¢).- El problema de agencia, dada la inevitabilidad de la delegacion de
poderes por los politicos en los bur6cratas y que éstos pueden tener intereses
distintos de los politicos y de los ciudadanos, con la secuela potencial de
problemas tales como el clientelismo y la corrupciéon burocratica, la inhibicion, el
agrandamiento injustificado de presupuestos, la inamovilidad injustificada, la

captura corporativa de rentas, etc. (Niskanen: 1971).

Pues bien, Ia conclusién fundamental de la corriente de economia politica
que venimos referenciando es que ia solucién racional, aungue no obviamente
satisfactoria, de todos estos problemas es la aportada por el régimen de la
administracion burocratica (Przeworski: 1896; Prats: 1997, 47-50). La razon
fundamental es que el disefic de un sistema de incentivos asegurador de que los
funcionarios de autoridad actuaran para el interés publico, dificimente puede
inspirarse en los esquemas gerenciales disponibles en el sector privado {0 hasta
en el sector publico empresarial o en e publico de produccion de bienes y
servicios en ei que pueda introducirse la competencia pianificada o cuasimercado).

Ello es asi porque:

1. Los resultados de las intervenciones administrativas de autoridad y en
régimen de monopolio casi nunca dependen solo de la actividad del organismo
administrative, sino de ia accion conjunta de maltiples actores y factores que no
suelen estar bajo el control de los administradores publicos (Miller: 1992, 128-
158);
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2.- En tales condiciones, cada actor tiene un margen para poder escapar a
su responsabilidad y para ocuttar informacion, por lo que es imposible disefiar un
€squema gerencial que, a la vez, sea efectivamente cumplido, garantice Ia

eficiencia, y asegure el equilibrio presupuestario (Holmstrom: 1982);

3.- Dada [a naturaleza de bienes publicos puros o indivisibles procurados
por las actividades exclusivas del Estado. resulta muy dificil, si no imposible,
establecer criterios de evaluacion o control de resultados, a no ser que éstos
{("outcomes”) se confundan impropiamente con los simples productos ("outputs")
de los organismos reguladores o interventores (Tirole: 1994, 4);

4.- La misma naturaleza de los bienes publicos concernidos hace que la
accion interventora se produzca normaimente en régimen de monopolio, por o
gue resulta muy dificil obtener medidas comparativas para la evaluacion del
desempeno (Tirole: 1994, 22)y

5.~ Los organismos reguladores suelen enfrentarse a la realizacion de no
solo un valor pubiico sino de varios, diferentes y en ocasiones contradictorios
valores que no es facil redueir a una sofa dimensién a efectos de evaluacién
(Roemer: 1996, 24).

Todo lo anteror parece abonar la conctusion de que resuita poco razonable
intentar seguir identificando Ia accion administrativa de autoridad como “gerencia’,
"gestién” o "management” publico, éspecialmente cuando éstos se quieren definit
en refacién a los tres supuestos valores de la economia, la eficacia y la eficiencia
(las tres Es de! "management” clasico). Contrariamente, ante las dificultades antes
expuestas, y para el aseguramiento de los intereses generales, la solucion
razonable consiste en someter las actividades exclusivas del Estado, no al
régimen gerenciai y contractual propio del sector privado, sino a los arreglos
institucionales caracdteristicos del sistema burocratico de merito {Przeworski: 1996;
McCubbins v Schwartz: 1994). En otras palabras, no es el control de resultados
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sino el somelimiento a reglas precisas lo que ayudara a resolver -

imperfectamente- el problema de agencia.

Murray J. Horn (1995, 111 y ss.) todavia ha avanzado mas al precisar qué
tipo de arreglos institucionales son capaces de hacer que el régimen funcionarial
resuelva el problema de agencia al que inevitablemente se enfrenta. Su punto de
partida es que la coalicion que produjo el surgimiento del sistema funcionarial de
merito para resolver {a durabilidad de los compromisos legislativos solo podia
conseguir este objetivo resolviendo a la vez el problema de agencia. En efecto, si
la proteccion otorgada a los funcionarios no va acompafada de un sistema que
prevea razonablemente que éstos no se desviaran hacia la realizacion de sus
intereses personales o corporativos (es decir, si los intereses publicos pueden ser
faciimente capturados por los grupos de funcionarios o si éstos pueden ser
facilimente clientelizados por los grupos de interés privado), la durabilidad,
eficiencia asignativa, seguridad juridica y confianza atribuidas al sistema de merito

quedaran en entredicho.

La tesis principal de Horn es que, dada la posicion monopolista gue
generalmente ocupan los organismos y agencias de regulacion e intervencion, la
mejor oportunidad disponible para influir positivamente en ef compoartamiento de
sus funcionarios es la ordenacion de su promocion estructurada en régimen de
carrera administrativa. Obviamente, la seleccion por mérito es el primer elemento;
pero a condicion de que los examenes abiertos y compelitivos se correspondan
razonablemente con las exigencias para el buen desempefo profesional y
conduzcan a las primeras etapas de una carrera, asimismo organizada en base al
merito, y que s6io acabe compensando el esfuerzo y la inversion en la preparacion
te los examenes al cabo de un tiempo importante de permanencia en servicio.
Estas condiciones limitan la capacidad de los politicos para realizar
nombramientos en los altos niveles de la Administracion, incentivan la

permanencia y mativacién de los funcionarios y su propensién al compromiso con
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la Constitucion, el ordenamiento juridico y los intereses generales (Hom: 1995,
118-120),

Todos los razonamientos precedentes deberian ser suficientes para
demastrar que, en los ambitos de la accidon exclusiva del Estado, la burocracia
{entendida en su concepcion weberiana de sistema de dominacion racional-legal y
no en su concepcion "configuracional” mintzberguiana de "burocracia maquinai",
lejos de ser una forma organizativa periclitada, sigue siendo una necesidad
funcional del capitalismo modemo. Por consiguiente, tiene que seguir inspirando
los procesos de modemizacion administrativa alli donde, como en América Latina,
esté planteado el paso de la burocracia patrimonial propia del viejo Estado de la
sustitucion de importaciones, a un servicio civil modemo estructurado en sistema
de mérito como pieza clave del Estado de Derecho. Ahora bien, construir un
sistema de meérito toma su tiempo. Ningun pais lo ha hecho de la noche a la
Mmanana, sino en forma gradual y progresiva, avanzando desde enclaves
estratégicos iniciales y crecientes hacia la generalizacion del sistema. Ademas,
América Latina no puede reproducir ninguno de los sistemas burocraticos
historicamente construidos, porque ha de construir las burocracias del siglo XXty

eflo exige reinventarlas, es decir, adaptarlas a las condiciones y valores actuales.

Reinventar la burocracia significa hoy principalmente mejorar fa solucion de
los dos problemas a que responde su estructura institucional: e probiema de
durabilidad de los compromisos legisiativos y el problema de agencia que
envuelve ef de monitoreo. La solucién tradicional pasaba por reconocer voz en el
proceso exclusivamente a los politicos, a los furicionarios, a los jueces y a los
ciudadanos con un derecho subjetivo o un interés legitimo en una decision
administrativa. Ahora se trata de abrir el numero de actores, de mejorar la
informacién y participacion de todas ellos y de perfeccionar el sistema general de
responsabilidad administrativa. Los paises que ya cuentan con burocracias
consolidadas estan investigando y experimentando diversos caminos a estos

efectos. América Latina debe tomarlos en cuenta para plantear un desarrollo
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institucional a la altura de los tiempos. Pero de este tema nos ocuparemos en oftra

ocasion.

Por jo que se refiere a la reciente reforma al titulo 1V y adicién del parrafo
segundo al articulo 113 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, esta sigue la misma dinamica cientifica y politica de Ia mayoria de los
pafses latinoamericanos. Tal pareciera, de hecho, que se persiguen unos a otros
en la senda del desarrollo, con la incertidumbre de que no siempre se ftrata de
planteamientos adecuados a la realidad de cada nacion, pues los proyectos
disefiados para programar una serie de acciones en comun que impulsen Ia
incursion en la aldea global provienen de planes estratégicos del Fondo Monetario
Intemacional y olros organismos crediticios intemacionales manipulados por
entidades econdmicas poderosas que detentan un gran numero de intereses
regionales o mundiales. No debemos pensar en la reforma del Estado sin antes
hacer un balance de nuestra circunstancia, porque de aqui surgen las
catastroficas convuisiones de los modelos economicos impuestos a los paises en
vias de desarrolio que explotan a alta propuision su riqueza; es decir, la proyectan
hacia fuera para dejar una esteta de miseria y confusion. El casc mas simbdlico es
el de Argentina, que con todo y la fiel autoapiicacién de los recetarios que en
materia de economia y desarrollo social le “sugirid” el FM sufrié rotundos

fracasos.

El caso mexicano, en cuanto al reconocimiento de la responsabilidad
patrimoniai del Estado debe ser abordado partiendo de sus antecedentes
historicos y evolucion en el terreno del Derecho Administrativo: luego entones,
advertiremos que aunqgue se trata de una vision renovada de la funcién publica y

del Estado frente al goberado, todavia se le tiene que perfeccionar en muchos
aspectos.

Si revisamos el texto constitucional, encontraremos auténticas aberraciones

por o que respecta al criterio de responsabilidad patrimonial del Estado que
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plantea ia reforma al Titulo Cuarto y al parrafo secundo dei articulo cento trece;

vEeamos:

Titulo Cuarto. De las responsabilidades de los servidores piblicos y

patrimonial del Estado.

No es precis6 el concepto RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL
ESTADO, porque puede aludir un sinnimero de concepciones, por ejemplo: la
responsabilidad derivada del manejo y administracion de los bienes que integran
el patrimonio del Estado; ¢ de la responsabilidad que recae en los servidores
publicos que son depositarios y administradores de recursos o bienes dei &stado,
elc., etc., etc.. El legislador debid ser explicito y decir que la responsabilidad del
Estado frente a los gobernados; cuando éste motivado en sus funciones, tareas y
cometidos les causa un dafo patrimonial proveniente de un hecho ilicito o
irreguiar, es de naturaleza civil aunque en materia administrafiva, y que por ende,
se halla obligado a responder mediante indemnizacion. Entonces, la redaccion del

texto constitucional reformado seria la siguiente:

Titulo Cuarto. De las responsabilidades de los servidores publicos y

civil-administrativa generada por un hecho ilicito o irregular del Estado.

La interrogante, al tenor del presupuesto anlerior se aloja en la
homologacion de las ramas del Derecho Civil y Administrativo, ya que nos
enconiramos ante la necesidad de agilizar la expedicidn de justicia en tomo a éste
tipo de responsabilidad del Estado, que pese a su naturaleza juridica netamente
civil tendriamos que llevar al terreno administrativo ¢De que forma pedriamos
dotar de validez y congruencia a nuestra diseriacién en la iey que es motivo de la
presente tesis? Valga la redundancia, adecuando en lo sustantivo y adjetivo la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Puablicos, o

en su defecto, creando una ley especifica que reguie en materia Administrativa
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tanto el concepto responsabilidad civil generada por un hecho ilicito o irreguiar del

Estado, como la forma en que se Je daria tramite para su justa y pronta aplicacion.

“Articulo 113.- ...

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

establezcan las leyes.

Como podemos observar, la definicion adicional del parrafo sequndo del
articulo ciento frece constitucional trata la responsabilidad objetiva y directa del
Estado sin especificar que su topico no contempla un hecho ilicito o culpa...
dejando en suspenso la precision de la norma juridica, porque si bien es cierto que
la actividad irregular puede ser efecto de un error, también lo es que puede residir
en la actuacion ilicita de sus servidores publicos, y en consecuencia, habra lugar a
invocar el criterio de culpabilidad. Quiza lo mas rescatable de tal apreciacion sea
que se ahorraran, de manera excepcional, los tramites inherentes a |a
demostracion de la culpabilidad, pero no obstante su benévola utilidad, deja lugar
a dudas y da paso a la discusion en el contexto de la ciencia juridica y de su

técnica dentro del litigio.
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2.- Analisis y estudio de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Piblicos en cuanto al tratamiento de Ja
responsabilidad patrimonial del Estado.

El modelo de ley que tiene por objeto regular la responsabitidad administrativa de
los servidores publicos carece de recursos procesales y de conceptos juridicos
aptos para tutelar simultaneamente la responsabilidad patrimonial del Estado.
Analicemos, par ejemplo, que en su estructura no hallamos una comunicacion
expresa con el gobernado aun cuando éste activa e! procedimiento administrativo
disciplinario, y en consecuencia, se constituye en parte; esto es. se le deja en
completo estado de indefension por o que se refiere a la notificacion de la
resolucion que pone fin a la controversia en el plano administrativo conforme a su
articulo 21, fraccién ill, quedando por ende en suspenso su derecho a reclamar

darnos y perjuicios o a deducir cualquier otra anomalia.

La institucion de ta responsabitidad patrimonial del Estado constituye uno de
los temas mas refevantes del Derecho Administrativo, al grado de poderse afirmar
que, conjuntamente con el principio de legalidad, conforman los pilares

fundamentales de dicha rama del Derecho.

La afirmacion anterior, en gran medida encuentra sustento en el principio de
gue no puede haber “dafio sin reparacion” en los casos en gque no haya obligacion
juridica expresa de soportar ciertos dafios. También, entre los principios
fundamentales que inspiran esta institucion, se encuentra el de ta "solidaridad
social”, por virtud del cual se acepta que las cargas desiguales que conlleva la
convivencia social deben repartirse proporcional y equitativamente entre sus
integrantes. Es en honor a esta finalidad solidaria, que la institucidon se alinea mas
cerca de un simple arbitrio técnico para la distribucion de los resgos de la vida

social, cuando es la actividad administrativa la que los provoca.
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En el Derecho modemno ya no existe justificacion para excnerar al Estado
de su responsabilidad patrimonial en funcion de su caracter de soberano. En
cambio, considera que si el particular es responsable de los dafas que cause a
otre particular, con mayor razén debe el Estado compensar los dafios que le cause

a los gobemados en sus derechos o bienes, con motivo de su actividad,

La institucion de la responsabilidad patrimonial del Estado, no sin muchos
esfuerzos, ha adquirido carta de naturalizacion en los paises desarrollados, pero
tambien en muchos otros que no han alcanzado igual nivel de desarroilo. México,
no obstante los empefios de importantes jus-administrativistas, no ha incorporado
debidamente {a institucion de ia responsabilidad patrimonial del Estado, si bien ya
e encuentran algunos indicios de la institucion en diversos ordenamientos
legales, tales como fa Ley dei Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal,
y el Codigo Financiero de! Distrito Federal; independientemente de que en forma
explicita encontremos el principio de la responsabilidad del Estado en el recien

reformado titulo cuatro de la constitucion federal.

En nuestro pais, aunque en forma insuficiente, la institucion de ia
responsabilidad patrimonial directa del Estado encontrd cabida en la Ley de
Depuracion de Créditos a cargo del Gobierno Federal en 1941, misma que fue
abrogada en 1988 por falta de operatividad técnica, en lugar de haberse
perfeccionado como fue el deseo de Don Antonio Carrilo Flores y Don Antonio

Martinez Baez, quienes fueron sus impulsores mas sefalados.

En la actualidad, nuestro orden legal cuenta con una reguiacion
extracontractual del Estado en el articulo 1927 del Cédigo Civil, que a su vez, se
encuentra encuadrado en el ambito de los hechos ilicitos, estableciendo una
responsabilidad de caracter generalmente subsidiaria y excepcionalmente
solidaria, La solidaridad en el ambito de la responsabilidad patrimonial del Estado
en nuestro Cédigo Civil es de nuevo cufio, al haberse reformado en 1994 el
articulo 32 del Cédigo Penal para el Distrito Federal en Materia del Fuero Comn y



para toda la Repablica en Materia de Fuero Federal, entro ofros. La naturaieza
indirecta y subjetiva de la responsabilidad de! Estado como la regula el Derecho
Privado, ha demostrado su incapacidad para resolver adecuadamente los
problemas de indemnizacion a que fienen derecho los particulares cuando el
Estado les infiere dafios y perjuicios, a través de sus organos representativos, es

decir, los servidores publicos.

En forma paralela, y sélo recientemente también a partir de 1994, Ia Ley
Federal de Responsabilidades de fos Servidores Piblicos establecié en su articulo
77-Bis un aparente sistema de responsabilidad del Estado, que en realidad mejora
un sistema de responsabilidad patrimonial de los servidores publicos, pero que
tampoco resuelve con suficiencia el problema. Lo anterior no significa que el
establecimiento de un régimen de responsabilidad directa del Estado, excluya la
necesidad de un régimen de responsabilidad patrimonial de los servidores
plblicos, sino que ambos sistemas deben complementarse de manera ordenada y

clara.

De este modo, se puede aseverar que nuestro pais requiere comao
necesidad ineludible de un verdadero Estado de Derecho. un régimen integral de
fesponsabilidad patrimonial del Estado que venga a colmar en forma
impostergable una injustificada laguna juridica. La adopcion de un régimen de
responsabilidad de naturaleza objetiva y directa tiene, entre otras muchas

finalidades, fas siguientes:

1.- Cumplir un imperativo de justficia y fortalecer ef Estado de Derecho

mexicano;

2.- Elevar ia calidad de los servicios pablicos; y



3.- Profundizar o restablecer, en su caso, fa confianza de los gobernados
frente al Estado, asi como en la respetabilidad del Derecho como el mejor

instrumento de solucion de los problemas de la convivencia social.

Si bien ha sido principalmente la doctrina extranjera la gue ha
proporcionado mayor grado de especializacion y desarrollo a la institucion de la
responsabilidad patrimonial del Estado, no debemos pasar inadvertido que Ja
totalidad de los doctrinarios sobre el tema en Meéxico, propugnan por el
establecimiento de un verdadero sistema de responsabilidad del Estado. Aunque
con diferencias menores, los jus- administrativistas, Andrés Serra Rojas, Carrillo
Flores, Gabino Fraga y mas recientemente Humberto Delgadillo Gutiérrez,
coinciden con el régimen de responsabilidad propuesio, al subrayar la necesidad
I6gica y juridica de que los dafios causados por el Estado deban ser reparados:
ademas, Gabino Fraga estima que el sistema que se elabore debe responder no
Unicamente a los casos de responsabilidad por falta personal del empieado
publico-actos iicitos-, sino también respecto de aqueilos que se deriven de su

actuacion sin faita, es decir, licita.

Mucho se ha dicho que {a razén por {a cual no se ha incorporado el instituto
de la responsabilidad patrimonial del Estado en nuestro orden positivo mexicano,
se deriva de una consideracion de caracter econdomico. Al respecto, se argumenta
que Ia incorporacion de dicho instituto, habra de generar con el tiempo un
verdadero ahorro econdmico, ya que es ingenuo pensar que la falta de
indemnizacion del Estado frente a los dafios y perjuicios que con su actividad
causa a los particulares, no signifigue ningun costo de tipo econémico, asi como
de orden social e incluso polilico. La carencia de un sistema con las
caracteristicas propuestas, trae consigo la consecuencia de que sean los propios
particulares quienes deban absorber los gastos derivados de los dafios que se les
causen, sin tener la obligacion juridica de soportarfos, o bien, guedar sin
indemnizacién frente a eventos imeparables, lo cual es a todas luces injusto y

generador de inconformidades que, lamentablemente por ausencia de un régimen
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legal en la materia, terminan muchas veces en "indemnizaciones de hecho”
obtenidas bajo presion, que no honran ni al Estado ni al Derecho. Otra de las
objeciones que se aducen contra la adopcion de un sistema de responsabilidades
del Estado contenida en la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Pablicos, es el temor a que los servidores publicos pudieran
concebir su formalizacién legal. Al respecto, seria preciso considerar que la
incorporacion de la institucion juridica en comento, practicamente en nada
modifica el régimen actual de responsabilidad de los servidores publicos, tal y
como se encuentra regulado en la Ley de la materia; en todo caso, podria decirse
que se flexibiliza un poco el régimen en favor de los propios servidores puablicos,
habida cuenta de que se establece la facultad potestativa del Estado para repetir
contra el servidor publico dado que se considera que este mismo tendria mas y
mejores elementos de juicio para castigar pecuniariamente a un servidor publico
dentro de un procedimiento administrativo disciplinario, seguin las circunstancias
del caso especifico. Ademas, se establece claramente que dicha facultad
potestativa estaria condicionada al hecho de que se tratase de una falta que
trascienda a la esfera patrimonial del gobemado; o sea que se reconoce la
existencia de faltas que no necesariamente se puedan imputar a uno o varios
sujetos en particular, porque obedecen a deficiencias organizativas de la
Administracion Pablica en general y, ademas, que no se justifica en todos los
casos fa repeticion contra fos servidores publicos, pues opera de manera
especifica cuando su actuar pueda calificarse de infraccion grave que causa
danos en el patrimonio del gobernado, de los cuales incluso, se puede obtener un

lucro indebido.

Por otra parte, es importante sefalar que la incorporacion de un régimen de
responsabilidad patrimonial del Estado en nuestro pais, viene a complementar en
forma muy importante el Programa de Modernizacion de la Administracion Publica
1985-2000, que establece entre sus objetivos fundamentales ios de "Transformar
a la Administracion Pablica Federal en una organizacion eficaz, eficiente y con una

arraigada cultura de servicio para coadyuvar a safisfacer las legitimas
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necesidades de la sociedad™, asi como también "Combatir Ia corrupcion vy ia
impunidad a través del impulso de acciones preventivas y de promocién, sin
menoscabo del ejercicio firme, agil y efectivo de acciones correctivas”. Comao
consecuencia de este Programa de Modermizacion, la Administracion Publica
trabaja para establecer estandares promedio de los servicios que presta, lo cual
permmitira en o sucesivo establecer en forma mas objetiva, la eficiencia de los
servicios publicos y posteriormente podra vincularse y calificar a los efectos
indemnizatorios de la responsabilidad.

Si bien en el presente frabajo de tesis no comento todos los aspectos
contenidos en la problematica de la responsabilidad patrimonial del Estado, si
cabria hacer el sefalamiento en cuanto a que ia misma contempla no dar el
mismo tratamiento indemnizatorio a los particulares después de haberse
acreditado la imputabilidad al Estado de una cierta actividad y la reaccion causa-
efecto de la misma con los dafos ocasionados, cuando se traten de lesiones
patrimoniales que provengan de actos imegulares, de acuerdo a los estandares
promedio del funcionamiento de 1a actividad administrativa de que se trate, o que
la actuacion del servicio publico haya resuitado manifiestamente ilegal; o bien,
cuando los ingresos del reclamante sean de cuatro o menos salarios minimos
vigentes en el Distrito Federal, en cuyo caso, se ha propuesto una indemnizacion
de caracter integral, que consiste en el pago de dafios ¥ perjuicios materiales, asi
como de dafios morales. En cambio, de justificarse la responsabilidad y no
reunirse alguna de las condiciones antes mencionadas, el reclamante tendria
derecho a una indemnizacion de caracter equitativa. La diferencia consiste en que
bajo este supueslo no se pagarian los perjuicios, independientermente de algunas
ofras diferenciaciones en materia de intereses financieros que la fey contempta.

Estas consideraciones se engloban en lo que se ha dado en llamar el
"criterio de ponderacion” como nota moduiadora de la responsabilidad de! Estado,
conjuntamente con sus elementos de ser general, directa y objetiva. Como se

puede apreciar, esta caracteristica de ponderacion de la responsabilidad se
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relaciona con e criterio de proporcionalidad y equidad en su acepcién primigenia

como apice de justicia, al tratar desiguaimente situaciones desiguales.

La caracteristica de generalidad de Ia responsabilidad se expiica en ia
pretension de comprender toda la actividad o funcionamiento del Estado -si bien
preponderantemente la actividad administrativa del mismo-, a fin de no excluir de
dicho régimen actividad alguna. Sin embargo, ia propuesta legislativa reconoce la
existencia de leyes administrativas que reguian en forma especial Ia
responsabilidad patrimonial del Estado en determinadas areas de su actividad,
como podria ser actualmente la materia de responsabilidad civil para el manejo de

la energia nuclear.

El caracter objetive de la responsabilidad patrimonial del Estado, parte de la
consideracion de que éste participa de una naturaleza diferente a la de un sujeto
de Derecho Privado, por lo que se ha propugnado por un régimen de
responsabilidad patrimonial sobre la base de un sistema propio de Derecho
Pablico, en el que -a diferencia del caracter subjetivo que priva en materia civil- no
sed necesario que los dafios se deriven de un comportamiento ilicito -doloso o
culposo- del Estado, pues se admite 1a responsabilidad en el supuesto de danos
derivados fanto de su actuacion imegular, como regular o licita, como ya lo
apuntaba Don Gabino Fraga.

Por otra parte, la reforma al titulo cuarto y adicién del parrafo segundo al
articuio 113 constitucionales establece un régimen de responsabilidad “directa” del
Estado, lo cual implica fa posibilidad de que la victima pueda demandar la
indemnizacion respectiva precisamente al Estado, por ser éste el dnico obligado a
cubrir la totalidad de fa indemnizacion, sin perjuicio del derecho que tenga de
repetir en contra del funcionario o funcionarios responsables, siempre que los
danos generados hubiesen provenido de falta “grave” y cuyo efecto redunde en el
menoscabo patrimonial del gobemado.
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Como se aprecia, bajo este sistemna, para declarar responsable al Estado
no es necesario haber determinado previamente en un procedimiento la
responsabilidad del funcionario, aunque de darse una circunstancia de
responsabilidad patrimonial del Estado en la que se encuentre implicita la
responsabilidad administrativa de un servidor piblico se podria economizar la
reclamacion de dafios y perjuicios en una via independiente si se adecua el
procedimiento administrative disciplinatio para que el gobernado tenga acceso a la
deduccion de sus respectivos derechos en tal rubro. Tampoco se requiere
acreditar la insolvencia del servidor publico para poder demandar posteriormente
al Estado.

Por ultimo, cabe agregar que el articuio 33 de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de Ilos Servidores Phblicos es obsoleto en
cuanto a la objetividad y economia procesal de la que se ha venido disertando
desde los primerocs eshozos de esta tesis para aclarar la reclamacion, dentro del
procedimiento administrativo disciplinario, de dafios ocasionados por el Estado al
gobernado; sin embargo, ya se abordara con detenimiento en lineas posteriores.
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3.- Estudio comparado del articulo 33 de Ja Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos (Ley Fox) con
su correlativa de Ja Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Fublicos (Ley de ia Madrid)

Reproduccion literal del articulo treinta y tres de la Ley Federal de

Responsabilidades Administrativas de los Servidores Prblicos:

"ARTICULO 33.- Cuando en e! procedimiento administrativo disciplinario se

haya determinado |a_responsabilidad del servidor bublico y ésta haya causado

darios o perjuicios a_los particulares, éslos podran acudic ante la Secretaria 0 el

contralor interno respectivo para_que elaboren el dictamen comrespondiente que

comunicaran_a la_dependencia_o entidad en la que el infractor se encuentre

adscrito, para que éstas, si asi {o determinan reconozcan la responsabilidad de

indemnizar la reparacion de los dafics y perjuicios en cantidad Hlquida y ordenen

su pago, sin necesidad de que acudan a la instancia judicial o a cualquier otra.

Lo anterior, sin perjvicio de que ef particular acuda directamente ante |a

dependencia o entidad en la que el servidor pablico desempefie su empieo, cargo

0 comisibn para que éstas resueivan lo conducente.

Si Jla_dependencia o entidad determina que no ha lugar a fndemnizar o si el monto

no_satisface al reclamante, _se tendrdn_expeditas, a su eleccion, las vias

[urisdiccionales correspondientes.

Cuando se haya aceptado_una recomendacion de Ja institucién _a la_que

legalmente le competa ia vigilancia y defensa de los derechos humanos_en ia que

s¢ proponga la_reparacién de dafios o perjuicios, la dependencia o entidad se

limitard a su delerminacién en_cantidad liquida Y a emitir la orden de paqgo

respectiva.
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E] Estado podra repelir de los servidores publicos_el pago de la indemnizacion

hecha a los particulares”

Cabe destacar que aunque el articulo en tratamiento es una supuesia
innovacion legislativa porque atiende la objetivizacién de la responsabilidad
patrimonial del Estado mediante un dictamen que habra de elaborar ia Secretaria
para calcular el monto de los dafios y perjuicios causados al gobernade con
motivo de ia actividad irreguiar estatal, ésta no tiende a procurar de manera pronta
y expedita la indemnizacion, pues el hecho de que el dictamen pueda ser
desvirtuado por la dependencia o entidad en ia que el servidor publico responsable
desempefie su empleo o comision deja sin sentido la razén de ser del dictamen y
encarece en tiempo y forma el proceso. Clare esta, que en caso de inconformidad.,
debe ser el particular quién estime su existencia porque si ésta se gesta entre la
Secretaria y la dependencia o entidad en Ia que se halle adscrito el servidor
publico responsable se estd en un absurdo, ya que no puede ser que la
administracion publica ostente criterios incompatibles entre si. Esto se traduce en
que si la Secretaria determina, a través def dictamen, un monto indemnizatorio
que no satisface al ente publico en el que iabora el servidor publico responsable
que o tnico que se pretende con la reforma aludida es alargar o entorpecer, en lo
sustantivo y adjetivo. la solicitud de indemnizacion de dafios por parte del
gobemado.

Por ofro lado, ta Ley Fox, no propone en si la armonizacion de la funcion
publica con la responsabilidad patrimonial del Estado, pues como se puede
advertir, el articulo treinta y tres, en su parrafo primero, es inverosimil al incluir un
dictamen que lo tnico que plantea es un cambio de fachada y no asi un cambio
sustancial, es decir, pretende engafar al gobernado con el supuesio de una
herramienta juridica que fue puesta a su disposicion para beneficiarle, pero
siempre y cuando asi sea concebido por el Estado en funcion del criterio de otra

de sus entidades a la que pertenece, en el ambito laboral, el infractor de Ia Ley
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Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos cuya

actuacion indebida ocasiona dafios y perfjuicios.

Es irreverente, y hasta cierto punto obsceno, etevar a rango de ley una serie
de propuestas electoreras y politicas con la conviccion de que en su vida real no
se haran efectivas, y peor aun, gue contienen una serie de problemas colaterales
sin solucién o con un devenir fatal; se objeta por la iracunda victima def Estado tan
ofensiva ésta propuesta como infroducir un dedo azucarado en {a boca de un nifio

al que se le hace creer que es un caramelo macizo.

La tey Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos es viable para reconocer al unisono la responsabilidad patrimonial del
Estado, falta tnicamente adecuar algunas de sus partes, en particular en lo
concerniente a la sustanciacion del procedimiento administrativo diéciplinario
regulado en el articulo 21 y respecto de la necesidad de tornar obligatorio y
coercitivo para la dependencia de adscripcién el dictamen a que se refiere el
articulo 33. '

Finalmente, ha lugar a manifestar que los parrafos subsecuentes al primero
del articulo 33 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos son eficientes en sus postulados técnicos, solo que salta la
duda en relacion al parrafo cuarto, como también ya se ha sedalado en la ley
anterior (de la Madnd), porque entonces resultaria mas efectivo optar por la
interposiciéon de una queja ante ia Comision Nacional de los Derechos Humanos
para gue prospere una reclamacion de dafios y perjuicios al Estado sin objecion
alguna de si en el fondo se trata de una confrontacién de caracter administrativa y
economica, y no tanto asi, de la violacion a los derechos humanos. No obstante,
es congruente verter que la violacion a los derechos humanos es una accién del
Estado que no admite excusas ni pretextos por parte de la administracion publica

cuando éste se vea involucrado en su gestacion,



Reproduccion literal del articulo setenta y siete Bis de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Piiblicos:

‘Articulo 77 bis. Cuando en el procedimiento administrative disciplinario se

haya deterrminado la responsabilidad del servidor publico y que {a falta

administrativa haya causado dafios y perjuicios a particuiares, éstos podran acudir

a las dependencias, entidades ¢ a la Secretaria de la Contraloria de la Federacion

para que eflas directamente reconozcan la responsabilidad de indemnizar la

reparacion del dafio en cantidad liquida y. en consecuencia, ordenar el pago

correspondiente, sin_necesidad de que los particutares acudan a la instancia

Judicial ¢ a cualquier otra.

El_Estado podrd repetir de los servidores publicos el _pago de la

indemnizacién hecha por los particulares.

Si el érgano_del Estado niega la indemnizacion, o si el monto no satisface al

feclamante, se tendran expeditas, a su eleccion, la via administrativa o fudicial.

Cuando se haya aceptado una recomendacion de la Comision Nacional de

Derechos Humanos en la que se preponga la reparacion de dafios v perquicios, la

autoridad competente se limitara a su determinacion en cantidad liguida y la orden

de pago respectiva.”

Este sistema se compone de cuatro modalidades de la responsabilidad: la
penal y la civil. sujetas a las leyes relativas, y ta politica y administrativa, que se
regian por esta ley reglamentaria del Titulo Cuarto Constitucional.

La responsabilidad penal responde al criterio primigenio de la democracia:
todos los ciudadanos son iguales ante la Ley y no hay cabida para fueros ni
tribunales especiales. Los servidores publicos que cometan delito podran ser
encausados por el juez ordinario con sujecion a la ley penal como cualquier
ciudadano y sin mas requisito, cuando se trate de servidores publicos con fuero,

que la declaratoria de procedencia que dicte ia H. Camara de Diputados.
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Para la responsabilidad civil de los servidores publicos, se estara a lo que

dispone fa legislacion comun.

La Ley de Responsabilidades que se estudia respecto de su articulo 77-Bis,
propuso desarrollar los principios fundamentales sobre la responsabilidad

patrimonial de! Estado.

En primer término, liquida la desaforfunada confusion entre "delitos y faltas
oficiales” y "delitos comunes”, que fue uno de fos factores que contribuyd a fa
inaplicacion de {as leyes que en esta materia han estado en vigor en las ultimas
cuatro decadas: la responsabilidad penal, como ya se asentd, se regula por las

leyes penales.

En consecuencia, la Ley Federal de Responsabilidades de los Sernvidores
Pulblicos determinaba las conductas por las cuales, por afectar a los intereses
publicos fundamentales y a su buen despacho, se incurria en responsabilidad
politica y se imponian sanciones de esa naturaleza. Los sujetos de
responsabilidad politica, por integrar un poder publico, por su jerarquia ¢ bien por
la trascendencia de sus funciones, son los senadores y diputados al Congreso de
fa Unién, ministros, magistrados y jueces de distrito de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, magistrados y jueces del Tribunal Superior de Justicia del
Distrito  Federal, los secretarios de despacho, los jefes de departamento
administrativo, el jefe del Departamento del Distrito Federal, et Procurador General
de la Republica, el Procurador General de Justicia del Distrito Federal, ios
gobernadores de los Estados, ilos diputados a las legislaturas locaies y los
magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia de los Estados. Estos tltimos
por violaciones a la Constitucion, a las leyes federales y por el manejo indebido de

fondos y recursos federales.



Con fundamentoc en lo contemptado en el Tituio Cuarto constitucional, se
agregaron en la ley en comento los directores generales de los organismos
descentralizados y empresas de participacién estatal mayoritaria, como sujetos de
responsabifidad politica, considerando que el articulo 93 Constilucional reconoce
naturaleza politica a sus funciones al asimilarlos a los secretarios de despacho y
Jefes de departamento administrativo, por Io gue se refiere a sus relaciones con el

Congreso de la Union.

Esos funcicnarios, dada la expansion que ha registrado e! sector
paraestatal, cuidan recursos y tienen a su cargo funciones de tal trascendencia,
que m3s alla de las esferas’ administrativa y penal, deben ser sancionados con
penas politicas, si su conducta redunda en perjuicio de los intereses publicos

fundamentales y de su buen despacho,

Las responsabilidades politicas. que se sancionan con destitucién e
inhabilitacion, se sujetaron a un procedimiento que se arregla a las garantias que
consagra el articulo 16 Constitucional y que es denominado Juicio Politico, por su
naturaleza materialmente jurisdiccional. Asimismo, se aseguran los principios

procesales de expedites, imparcialidad y audiencia.

Conforme a nuestra tradicion constitucional y a la vocacion de equilibrio del
Poder Legislativo. el Juicio Politico es desenvuelic bicameralimenle, de manera
que la H. Camara de Diputados, erigida en Jurado de Acusacion, instruya el
procedimiento y soslenga la causa ante el Senado, erigido en Jurado de

Sentencia, para que €ste resuelva en definitiva.

Por otra parte, se incorporaron ias conductas que la ley de la Madrid
considerd que pudieron redundar en perjuicio de los intereses publicos y del buen
despacho, afiadiéndose una conducta que deteriore las finanzas publicas y

afectare la buena marcha administrativa: ias violaciones graves y sistematicas a
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los planes, programas y presupuestos y a las leyes que determinan el manejo de

los fondos publicos.

La inhabilitacién, que junto con la destitucion es una de las sanciones
politicas que puede imponer la H. Camara de Senadores, podra extenderse hasta

veinte anos.

Esta ley también reguld a la vez el procedimiento de declaracion de
procedencia, en el cual se establece el desarrollo de la investigacion tendiente a
determinar la presunta comision de un delito por los servidores publicos para los
cuales la Constitucién determina el requisito de desafuero para poder proceder

penalmente en su contra con arreglo a la legislacion penal.

Se conserva el caracter unicameral del procedimiento de referencia, a fin de
gue sea expedilo y loda vez que no tiene naturaleza jurisdiccional; es decir, no
resuetve el fondo de Ia cuestion planteada, sino que, sin prejuzgar, remueve un

obstaculo, se trata de un requisito de procedibilidad.

En caso de que las autoridades comunes lo absuelvan podra el servidor

ptiblico reasumir sus funciones.

Debe observarse, ademas, que en lanto e! servidor no haya sido despojado
del fuero, no correrd la prescripcion, para que asi pueda hacerse justicia como si
fuere un infractor cualguiera. Lo que se busca es que el fuera temporal para
preservar pofiticamente el buen despacho de Ios intereses publicos fundamentates
no se convierta en inmunidad por jos delitos que pueden cometer los servidores

ptiblicos encargados de ella y, en consecuencia, en burla de la Ley.
El procedimiento citado se ajusta también a los principios procesales de

expediles, audiencia e imparcialidad ya invocados, que orientan tanto a los

procesos como a fos procedimientos de naturaleza no jurisdiccional, y que
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aseguran que decisiones tan graves como el llamado desafuero se tomen con

equidad y reflexion.

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos supero
algunas deficiencias que habia venido mostrando nuestra legislacién, por ejemplo:
la fatta de un sistema que regule la responsabilidad administrativa, sin perjuicio de
las de naturaleza penal, politica, civil y laboral, que aunque ahora esta cristalizado
en [a Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos, no encontré mejor proyeccion  en su articulo 33, que la estipulada en ef
anterior articulo 77-Bis de la Ley de la Madrid, porque pese a que no contempla la
elaboracion y emision de un dictamen para determinar el monto de la
indemnizacion por parte de {a Secretaria cuande en el procedimienio
administrativo disciplinario se haya resuelto Ja responsabilidad del servidor pblico
y que la falta administrativa haya causado danos y perjuicios al gobemado, si
prescribe de manera especifica y objetiva la posibilidad que ostentan los
particulares de acudir a las dependencias, entidades o a la Secretaria de
Contraloria y Desarrolio Administrativo para que ellas directamente reconozcan la
responsabilidad de indemnizar la reparacién det danc en cantidad liguida y, en
consecuencia, ordenar el pago correspondiente, sin necesidad de que los
particulares acudan a la instancia judicial o cualquier otra. Este criterio también
tuvo el inconveniente, que de cierto subsiste en la ley actuat, de no nofificar al
gobernado la resolucion definitiva del procedimiento administrativo disciplinario y,
por ende, de dejarlo en estado de indefensién e inseguridad juridica, lo cual no se
compara con fa simulacién de un recurso que, como lo es el citado dictamen de la
ley vigente, veja la buena fe del gobernado en las instituciones organicas y
juridicas del Estado para procurar e impartir justicia, pues tan solo sirve de omato

y para justificar el cumplimiento de promesas politicas.
Pero retornando al punto de si el dictamen es valido o no, el presente

articuto 77-Bis no deja lugar a dudas al particular en cuanto a las vias para

rectamar dafnos y perjuicios al Estado cuando estos son ocasionados por la
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actividad irreguiar de Iz funcion publica en la que opere la responsabilidad
administrativa de los servidores publicos, incluso, contempld expresamente
ordenar el page correspondiente ante el reconocimiento de la responsabilidad de

indemnizar la reparacion.

En esta tesitura, sigue siendo una incognita la forrna en que, en ambas
feyes; o sea, tanto en el articulo 77-Bis de fa Ley de la Madrid y 33 de ia Ley Fox,
habria 0 habra de promoverse, en lo adjetivo, la responsabilidad patrimonial del
Estado derivada de la responsabilidad administrativa de los servidores publicos.
Asi, se llega a la conclusion de que los avances en materia de Derecho
Administrativo son adn insuficientes para argumentar con jactancia, desde la
trinchera det servicio publico, que la equidad entre gobemado y gobiemo es una

realidad plausible en tratandose de la responsabilidad patrimonial del Estado.
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4.- Necesidad de elevar a obligatorio el dictamen a que se refiere el
articulo 33 de /a Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos {Ley Fox).

Analicemos el parrafo primero def ariculo 33 de la Ley Federal de

Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos:

"ARTICULO 33.- Cuando en el procedimiento administrativo disciplinano se
haya determinado la responsabilidad del servidor pablico y ésta haya causado
daflos o perjuicios a los particulares, éstos podran acudir ante la Secretaria o ef
contralor interno respectivo para que efaboren el dictamen comespondiente que
comunicaran a la dependencia o entidad en la que el infractor se encuentre
adscrifo, para que éslas, si asf lo determinan, reconozcan la responsabilidad de
indemnizar la reparacion ds los dafios v perjuicios en cantidad liquida y ordenen

su pago, sin necesidad de que acudan a la instancia judicial o a cualquier ofra...”.

Dictaminar significa emitir una opinion o juicio, basado en argumentos
cientificos y técnicos; es decir, establecer una verdad que sirva para esclarecer
una situacion determinada. La manifestacion de un dictamen, pende del criterio
de un perito en la materia que se va a dilucidar, lo que lo convierte en un recurso
valioso para no dar pauta a Ia incettidumbre e inseguridad juridica; caemos a la
razén entonces, de que el espiritu de la ley, al contemplar la mediacion de un
dictamen para determinar el mante de la indemnizacion a que tiene derecho el
gobernado cuando sufrid dafios en su patrimonio con motivo de la actividad
irreguiar del Estado si valora la necesidad de apoyarse en medios de conviccion
eficientes e irrefutables procesatmente para resolver la controversia de fondo, pero
por desgracia, al dejar su validez al arbitrio de la dependencia o entidad de
adscripcion del servidor publico responsable, le resta tanto su fundamental

existencia procesal como la calidad de probanza plena e idénea.



La opinién que emiten ios peritos para que produzeca efectos en un proceso,
como es el caso del dictamen en tratamiento cae en el absurdo cuando se deja su
validez al arbitrio de una estimacion superficial; esto es, sin que intervenga la

contraposicion de otro dictamen emitido por otra perito en la misma materia.

Los dictamenes de que los litigantes disponen, elaborados por peritos
designados, y que estimen necesarios o convenientes para la defensa de sus
derechos, habran de aportartos con la conviccion de que solo otra pericial en la
misma materia sera eficaz para rechazarlos; de lo contrario, habria lugar a la

ambigiiedad.

Los dictamenes se formularan por escrito acompanados, en su caso, de los
demas documentos, instrumentos o materiales adecuados para exponer el parecer
del perito sobre lo que haya sido objeto de la pericia. Si no fuese posibie o
conveniente aportar estos materiales e instrumentos, el escrto de dictamen
contendra sobre ellos las indicaciones suficientes. Podran, asi mismo,
acompanarse al dictamen los documentos que se estimen adecuados para su mas

acertada valoracion.

Se entenderd que al gobernade afectado en su patrimonio por el Estado le
es posible aportar con la queja administrativa dictamenes escritos eléborados por
peritc por él designado, si no justifica cumplidamente que la defensa de su
derecho no ha permitido demorar la interposicion de aquélia hasta la oblencion det

dictamen.

En el procedimiento administrative disciplinario ain no se contempla la
posibilidad enunciada en el parrafo anterior para justificar la necesidad de acudir a

la indemnizacion y su monto concreta.

En éste caso, si no le fuese posible a una de las partes aportar dictamen

elaborado por perito por ella designado, como debiera concebirse para asegurar el
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cumplimiento de la maxima de equidad procesal, la ley debié entonces no incluir la
graciosa elaboracién de un dictamen por parte de la Secretaria; es decir, su
idoneidad es perfecta siempre y cuando esté bien regulado en lo sustantivo y
adjetivo, condicion que no se da y tan solo hace las veces de omato y

componenda politica.

Aportados los dictamenes conforme a lo dispuesto en el apartado anterior,
ias partes habrdn de manifestar st desean que los perifos autores de los
dictamenes comparezcan al momento en que se realice la audiencia a que se
refiere ef articulo 21, fraccion |, y opinen sobre la reclamacion de dafos al Estado
0, en su caso, después la hipotética vista de la resolucion definitiva del
procedimiento administrativo disciplinaric y hecha que sea la reclamacion de
darflos aludida, expresando si deberan exponer o explicar el dictamen o responder
a preguntas, objeciones o propuestas de rectificacion o intervenir de cualquier otra
forma util para entender y valorar el dictamen en relacién con lo que sea objeto de

la responsabilidad patrimonial del Estado.

En conclusion, el dictamen a que se refiere el articulo 33 de la Ley Federal
de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos seria eficaz y de
gran utilidad procesal para ecanomizar tramites y tiempo en la reclamacion de
dafios por parte del gobernado al Estado, el inconveniente es gue, como ya fue
analizado, no esta técnicamente regulado y cae en el absurdo segin se

desprende de su literalidad:

“...podran acudir ante la Secretaria o el contralor interno respectivo para
que slaboren el dictamen comrespondiente que comunicarén a la dependencia o
entidad en la que el infractor se encuentre adscrito, para que éstas,_si _asi o

determinan, reconozcan la responsabilidad de indemnizar la reparacién de los

dafos y perjuicios en cantidad Ifquida y ordenen su pago,..”
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dictaminadora, son condiciones de inequidad que hablan por si solas de la
ausencia del reconocimiento de parte al gobernado en el procedimiento
administrativo disciplinario, aiin cuando sea éste Gltimo quien lo active dada la
magnitud de la falta administrativa cometida por el servidor publico y que redunde
en la gesta de dafios gue resienta en calidad de particular actuante en su
patrimonio. Como ya se apuntd, la politica no es: ni el mejor medio, ni la mejor
forma, de dar solucitn a los compromisos del Estado y esta supuesta induccién a
la renovacion moral sigue estando apuntalada en ia demagogia e ignorancia del
Derecho porque lejos de resolver {a problematica de la funcionalidad del gobiemo,
propicia en un limbo de pureza y rectitud, la sensacién de justicia; solo eso y nada

mas.



5.- Ineficacia del parrafo segundo del articulo 33 de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de ios Servidores Priblicos (Ley Fox).

Analicemos el parmafo segundo del articulo 33 de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos:

“...Lo antenior, sin perjuicic de que el particular acuda directamente ante Ia
dependencia o entidad en fa que el servidor piblico desemperie su empleo, cargo

© comision para que éstas resuelvan lo conducente. .

Creo que es innecesaria ia existencia de éste parrafo, porque bien pudo
quedar como lo estiputaba la ley de la Madrid en su articulo 77-Bis, parrafo
primero; esto deja mucho que intuir, por ejempto: gque el legislador tuvo
simplemente la intencion de realizar cambios que justificasen una vision, entre
dicho, novedosa de asumir la carga de responsabilidades fque implica la funcion

publica. Bien pudo seguir bajo la redaccion mencionada:

“..Articulo 77 bis. Cuando en el procedimiento administrativo disciplinario se
haya determinado la responsabifidad del servidor publico y que fa falta
administrativa haya causado dafios y perjuicios a particulares, ésios podran acudir
a fas dependencias, entidades o a fa Secretaria de la Contraioria de la Federacién
bara que ellas dirgctamente reconozcan la responsabilidad de indemnizar ia

reparacion del daio en cantidad liquida y, en consecuencia, ordenar el pago

correspondiente, sin necesidad de que los particulares acudan a la instancia

iudicial o a cualquier otra...”.

Y aungue es bien cierio que el gobermado tiene otras vias a su eleccion
como la instancia judicial, también 1o es que se trata de privilegiar la prontitud y
expedites en Ja procuracion e imparticién de justicia; de otra manera, sequiremos

abordando tépicos idealistas o tendenciosos con el objeto mezquino de retardar la
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equidad y para no hacer efectiva la responsabilidad patrimonial del Estado. Tal
circunstancia se parece mucho a los designios omniscientes del REY, que cuando
dio cuenta que del cadtico despliegue de imposiciones resuitaba la rebeldia optd
por mostrar gestos de generosidad a sus stbditos a sabiendas de que su falsedad
alojaba el trasfondo de no perturbar su estancia en el trono y de propinar placeres
cofectivos ilusorios como la DEMOCRACIA; o sea, Ia tan anunciada reforma del
Estado acufiada en el slogan de campana “UNETE AL CAMBIO” se convirtio en
miserable realidad porgue el cambi6 parece ser un requisito esencial para el
gobierno en turno, desde luego, el cambio sin sustancia y directriz, ya que asi lo
demuesfra en su totalidad la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Publicos, sea porque separo al Juicio Politico y la Declaracion de
Procedencia sin justificacion juridica o porque no tiene ni la mas remota idea de

codmo discernir estas tareas del Estade modemo.

187



6.- El problema del financiamiento de Ia responsabilidad patrimonial
del Estado.

El financiamiento de las actividades del Estado esta vinculado a la creacion
de su estructura y desarrollo de su funcionalidad, no obstante, el motor de su
tangibilidad lo hacen los recursos econbdmicos con los que se le provee de
infraestructura y capital humano; de tal suerte que si estos no devienen de una

fuente cierta y permanente su existencia estaria condenada a la incertidumbre,

En el concierto internacional se estd manifestando una tendencia a ratificar
las responsabilidades del Estado, entre ellas, la patrimonial, y como México no es
ajeno a este proceso globalizador, la preccupacién por insertarla en el Derecho
Interno aparece con evidente efervescencia desde el sexenio presidencial de
Miguel de la Madrid Hurtado: movimiento al gue bautizé con el nombre de “Politica
Moralizante del Estado” y que rindio sus primeros frutos con la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos. Ahora, transcurridos veintidos
anos, visualizamos un organigrama complejo de la actividad estatal, aunado a la
creciente idea de que su adelgazamiento le dotara eficiencia y menos cargas
econdmicas, lo que resalta en la escena de las disertaciones como un postutado
de dudosa aplicacién, pues del reconocimiento de obligaciones derivan
necestdades estructurales que deben ser satisfechas a traves del financiamiento y
administracion de recursos. Es en la actualidad el caso de la RESPONSABILIDAD
FATRIMONIAL DEL ESTADO, porque ademas de su aceptacién se hacen
improrrogables la atencion de aspectos como la forma en que se resolvera y tanto
fa obtencion como administracién de ios recursos financieros con que habra de

satisfacerse.
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6.1.- Partida presupuestal estimada.

Definicion _de presupuesto.- Es un documento juridico-contabie de naturaleza

econémica y vigencia anual por el que se autonizan los gastos maximos que puede
realizar el Gobierno durante ese pericdo y se preveén los ingresos necesarios para

su financiacion.

En el ambito del Derecho Administrativo se le tiene como la expresion
cifrada, conjunta y sistematica de las obligaciones que, como maximo, pueden
reconocer el Estado y sus Organismos Autonomos y de los derechos que se

prevén liquidar durante el correspondiente ejercicio.

Los presupuestos federales de ingresos y egresos retnen las
caracteristicas de anualidad y precision, por lo que en ellos deben incluirse la

lotalidad de los gastos e ingresos del sector publico estatal.

Integran el presupuesto federal de egresos: el presupuesto del Estado
debidamente pormenorizado; es decir, el de la administracion pablica centralizada,
descentralizada, desconcenfrada y de los organismos auténomos de caracter
administrativo. A ellos deben unirse ademas ios presupuestos-resimenes de los

restantes organismos auténomos y et de la seguridad social.

El Ejecutiva Federal, a través de la Camara de Diputados, debera promover
para su aprobacion un proyecto de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto
de Egresos de la Federacion conforme al articulo 74, fraccion IV, de ia
Constitucion Politica de fos Estados Unidos Mexicanos, siempre que como lo
defalla ef precepto en comento, se haya revisado la cuenta publica del ano

anterior.

La ejecucion de los presupuestos corresponde al Poder Ejecutivo; asi, a las

Secretarias de £stado y a los jefes, o en su caso presidentes y directores de los
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organismos  descentralizados, desconcentrados, auténomos y empresas
paraestatales les corresponde aprobar los gastos propics de los servicios a su
cargo, y por ende, autorizar su compromisc y liquidacién, salvo los casos
reservados por {a ley al Gobierno Federal por conducto de ta Secretaria de
Hacienda y Credito Publico. Estas facultades pueden ser objeto de delegacion.

La estadistica en el Derecho Adminisirativo _para estimar e monfo de un

presupuesto.
Desde un punto de vista administrativo y no economico, la estadistica es un

instrumento que permite a la Administracion Publica conocer todo tipc de datos

sobre la realidad social en un determinado nivel territorial.

El organismo encargado de realizar las estadisticas para fines estatales es
el Instituto Nacional de Estadistica Geografia e I[nformatica, que realiza las
funciones de efaborar, publicar, anaiizar e intervenir las estadisticas demograficas,
econdmicas, sociales y de investigacion, la formacion de nuevas estadisticas, la
inlervencion y control de los padrones municipales de habitantes, el censo generai
de poblacion, elc. De entre los indices estadisticos que publica destaca el Indice
Nacional de Precios al Consumidar (.N.P.C.), que sirve para medir el nivel de
inflacion y que se utiliza de indice en muy diversas relaciones juridicas y

economicas.

La estimacion del presupuesto en funcion de la estadistica es uno de los
métodos mas sequros para elaborar con cierta precision el Presupuesto Federal
de Egresos, ciaro esta, que en cuanto a ia partida presupuestai que sea destinada
para satisfacer las necesidades emergentes del reconocimiento de ia
responsabilidad patrimoniai del Estado, no se esfara mas que a lo dispuesto en la
normatividad de control interno de {a actividad estatal y a la enunciada estadistica
para prever, con un margen minimo al error, los contextos de la funcién puablica en

que ocurriran irregufaridades con motivo de la responsabilidad administrativa de
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los servidores plbiicos, y su traduccion en cantidad liquida segin se trate de la

reparacion de danos.

Es notorio que al proponer una partida presupuestal estimada, de
antemano, ya se esta en disposicion de reconocer {a responsabilidad patrimonial
del Estado, ademas de aceplar su actividad irregular; criterioc que no convence a la
mayor parte de fa doctrina europea por considerar que se fomenta el margen al
error y se estaria dejando de lado ia infalibilidad a que debe aspirar la
administracion publica en honor a la profecia del bienestar comun, ellc sin obstar
que de cualguier forma que sea conceptuada la responsabilidad patrimonial del
Estado no deja de hallarse intimamente vinculada al error humano, porque como
ya fue alumbrado en el primer capitulo de éste trabajo de tesis, es el hombre es el
creador y operador de la persona juridica colectiva liamada Estado, y asi como su

inteligibilidad es acertada no deja de ser susceptible al error actanciatl del hombre.

En fin, la partida presupuesial estimada cuyo sustento es Ja estadistica
administrativa y una rigurosa normatividad de control interno de la administracion
publica federal es una buena oferta que todavia tiene que sortear los
inconvenientes del financiamiento y manejo de recursos economicos, toda vez que
de no ser suficientes estos Ultimos, seguiremos deambulando con incertidumbre
en fa senda del reconocimiento de la responsabilidad patrimonial del Estado en
virtud de que su establecimiento en {a ley se consuma, no tanto mediante la forma
en que el gobernado la reclamara, sino cuando se materializa la indemnizacion de

la reparacion dei dafo al gobermado.
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6.2.- Partida presupuestal determinada.

Ya esclarecidos los conceptos técnicos fundamentales del presupuesto, no queda
mas tarea que la de analizar si entre fa estimacion o determinaciéon subsisten
diferencias radicales. Todo apunta a que la estimacion del presupuesto de
ingresos y proyecto de egresos de la federacion se basa en la estadistica
administrativa, cuya calificacion y grado de veracidad es el de una ciencia positiva
puesta al servicio de las necesidades matematicas de la administracion piblica, y
en cambio, la determinacion obedece. en lo principal, al nive! de recaudacion de

impuestos y las necesidades prioritarias gue debe satisfacer el gobierno.

Por un lado, la estimacion del proyecto de presupuesto de egresos es
confiable en cuanfo a la exactitud de los recursos econdmicos que hubieran de
aplicarse en funcion de la probabilidad determinada de la responsabilidad
patrimonial del Estado, y a la vez, permitiria la existencia de un fondo liquido que
sirva para mantener al corriente la erogacion de gastos por éste concepto;
situacién que no ocurriria en ef proyecto de presupuesto de egresos determinado,
ya que por tal rubro, el gobernado, ademas de enfrentarse a los pormenores de la
reclamacién de indemnizacién de dafios ocasionades en su patrimonic con motivo
de la actividad estatal irregular, tendria que esperar a gue la orden de pago,
determinada previamente mediante un dictamen, sea considerada e incluida en la
programacion presupuestal, no del ano en curso, porque se sobreentiende que el
Estado carece en ese momento de la asignacion especifica de una parlida para
ese efecto dado que el principic de exacta determinacion, amalgamado al de
anualidad asi lo estipulan; sino que se estaria a lo dispuesto en el presupuesto del
aifio siguiente, lo que convierte a [a liquidacién en una espera que se conjura, de
nueva cuenta, en contra de los intereses dei afectado, pues resentiria ios efectos

de la inflacién y no alcanzara a percibir el valor real de su pérdida.



contrapuestos a circunstancias accidentales que requieren de la aplicacion de
recursos sin parametros referenciales derivados de la responsabilidad patrimonial
del Estado con motivo de su actividad irregular anclada al error humano, condicion
esta, que genera negocios juridicos accidentales. Dichas determinaciones van
dirigidas a modificar la eficacia normal y pura de la funcion publica, en aras
siempre, de oplimizar la calidad de sus servicios, tareas, funciones y cometidos
(generaimente restringen los efectos de {a actividad irregular, pero cabe también
gue ampfie su capacidad de respuesta ante dicha eventualidad).

Estos elementos accidentales no son, a diferencia de los naturales,
consecuencia ordinana del negocio considerado como tal y, al contrario de los
esenciales, tampoce son necesarios para su existencia; mas en el negocio
concreto devienen necesarios y esenciales para su eficacia el reconocimiento de
la responsabilidad patrimonial det estado, la determinacion de la indemnizacion del
pago por danos ocasionados en el patrimonio del gobernado con motivo de la
actividad estatal irregular y 1a figuidacién de ésta ditima de manera pronta, efectiva
y eficiente.

i93



6.3.- Fidelcomiso publico.

Adaptando una definicidn de Acosta Romero, es posible describir al fideicomiso
puablico como un contrato por medio del cual la Administracion, por intermedio de
alguna de sus dependencias facultadas y en su caracter de fideicomitente,
transmite la propiedad de bienes del dominio poblico o privado del Estade, o
afecta fondos publicos, a un fiduciario (por lo general instituciones nacionales de
crédito), para realizar un fin licito, de interés publico. La definicién es aplicable a
todas las especies de fideicomisos publicos; esto es, no s6lo a los nacionales o
federales, sino también a los de las entidades federativas y municipales.

Villagordoa Rozano observa, con acierto, que si bien el fideicomiso puablico
se apoya en la estruclura convencional gue caracteriza el tipo contractual, es
decir, la relacion bilateral fiduciario-fiduciante, hay, sin embargo, una diferencia
esencial de naturaleza genética en el proceso de farmacién que lo diferencia de!
fideicomiso privado. En el pablico, |1a celebracidn del contrato es una fase dentro
de un proceso, toda vez que existe un procedimiento juridico sul generis que se
inicia en el acto juridico que da viabilidad al fideicomiso {ley o decreto), fija sus
objetivos y caracteristicas, determina las condiciones y términos a que se sujetard
la contratacion comrespondiente y regula, en fin, la constitucion, incremento,
medificacion, organizacién, funcionamiento y extincién de los fideicomisos.

Miguel Acosta Romero sostiene que se puede caracterizar al “fideicomiso
publico” como aquél por el cual el Estado fransmite a un "fiduciario” la propiedad
de bienes de su dominio publico o privado o le afecta fondos ptblicos, para llevar
a cabo un fin licito de interés publico .

El fideicomiso de la Administracién Piblica, por ende, tiene caracteristicas
sui generis con relacién a los demds tipos de fideicomisos. Las caracteristicas
distintivas entre el “fideicomiso publico y privado”, pueden sintetizarse de la

siguiente manera:
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a) El “fideicomiso pulblico™ tiene origen en el derecho administrativo, sin
perjuicio de la aplicacién supletoria de fa Ley General de Titulos y Operaciones de
Crédito en todo lo que no se oponga a aguél.

b) La Administracion Plblica debe, necesariamente, Intervenir en su
constitucion.

¢} El patimonio separade se conforma con bienes del FEstado y
consecuentemente la finalidad de! fideicomiso que fe sirve de causa es de interés
publico.

d) El “fideicomiso piblico” puede coincidir con el normado en la Ley General
de Titulos y Operaciones de Crédito, o bien tomar algunos de sus contenidos, perc
con caracteristicas y adaptaciones que respondan a las necesidades de la
administracion en cada caso concreto. De tras, como elemento generador esta el
Estado, guiado por el mencionadao interés publico.

En sintesis, entenderemos por fideicomiso publico a aquel en el que
intervengan instituciones gubernamentales como fideicomitentes, o tenga por
objeto bienes del Gobiernc Federal, o realizar actividades de interés ptbiico.

Este tipo de fideicomiso ha tenido su origen en México (Ley Organica de la
Administracion Piblica Federal y Ley Federal de Entidades Paraestatales) donde
se ha tenido especial cuidado, a través de un marco juridico especlifico, de evitar
la creacion anarquica y deformada de! instituto.

Como negocio fiduciario implica las relaciones juridicas que se dan en el
fideicomiso en general, pero con los siguientes matices:
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1.- El fideicomitente es siempre el Estado y los fines que se persiguen seran
de “interés publico™;

2.- Carece de personeria juridica, debiendo estar a lo dispuesto en la ley o
decreto que autoriza la constitucion del “fideicomiso plblico”;

3.~ Es una unidad juridico-econémica construida total o parcialmente con
bienes del Estado ¢ fondos publicos, cuya organizacién y funcionamiento se
encomienda a un fiduciario, bajo el control de la Administracion Piblica.

El fideicomiso de Estado, fideicomiso publico o el Gobiemo Federal, es de
las instituciones mas utilizadas en la praclica administrativa de los ltimos afios:
sin embargo, su precision legal y doctrinal dista bastante de haberse logrado. En
efecto, salvo escasas referencias tedricas, no existe en nuestra literatura juridica
un concepto de lo que debe entenderse por fideicomise de Estado o fideicomiso
publico, ademas, las normas que versan sobre el fideicomiso publico estan
dispersas en una serie de leyes especializadas y, por si esto fuera poco, no existe
una ley que los regule en forma sistematica.

En las reformas a las leyes del sistema financiero mexicano de 1982 a
1990, se omiti6, totalmente, regular esta figura juridica que ahora esta prevista en
el capitulo IV, articulos 40 a 45 de la Ley Federal de Entidades Paraestatales.

La figura del fideicomiso publico también estd comprendida dentro del
concepto de “fideicomiso latinoamericano”, que tuviera sus origenes en la
tegislacién panamefia, luego seguida por Puerto Rico, Colombia, México, Chile,
Bolivia, Ecuador, Honduras, coma asi también en ofros paises de la region y
permitid superar los problemas que causaba la doble propiedad, inherents al
“rust” anglosajon; caracteristica ésta, que lo tomaba inaplicable a los paises que
se rigen por el depominado Derecho Continental Europeo, como es el caso de la
Republica Argentina,



se rigen por el denominado Derecho Continental Europeo, como es el caso de la

Republica Argentina.

A este respecto, resulta obvio que el Poder Ejecutivo Federal puede
proyectar los insttumentes que considere mejor para alcanzar sus objetivos,
especialmente aquellos que involucren el inferés general y que tengan un
consiguiente impacto en el nivel de empleo y en un crecimiento econdmico
sustentable; tal es el caso de la responsabilidad patrimonial del Estado, que sin
tanto redundar en cuestiones juridicas y técnicas que bien pueden abordarse en
otro tema de tesis, encuentra la solucién al financiamiente por medio de la
creacion de un fideicomisc de Estado cuyo objeto sea absorber ia responsabilidad
patrimonial del Estado con la finalidad de liquidar las indemnizaciones
determinadas por el ente publico competente por concepto de reparacion de
dafios sufridos por los particulares con motive de la actividad irregular de la
funcién publica. No se puede dejar de prescindir de la flexibilidad de! fideicomiso
como inslitucion juridica que adquiere paulatinamente determinada autonomia en
tanto se consolida la naturaleza del patrimonio fiduciario; gue como bien sabemos,
puede estar integrado en la presente disquisicion por subsidios y dinero en
efectivo. Luego, la preccupacion presupuestal pasara a segundo plano en tanto
que el patrimonio fideicomitido genere frutos econémicos y sean transferidos a un
fondo liquido que estard& a su disposicién inmediata para pagar las
indemnizaciones determinadas mediante el dictamen que se propone y que tendra

que elaborar la Secretaria,

En el mismo orden de ideas, la inyeccion de recurso economicos al
fideicomiso del que se presume sea la solucion al problema de! financiamiento de
la responsabilidad patrimonial det Estado, podria provenir de la recaudacion de
impuestos y otros rubros que son las fuentes regulares de captacién conforme a la
Ley de iIngresos, o bien, de la asignacidn de dineros que resultan de la actividad
estatal en sus diferentes areas, como son: la procuracion e imparticién de justicia,

actividades en las que fluyen recursos econémicos que provienen de requisiciones
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un fin determinado en la ley y que una vez realizada su licitacién ya sea porque
nadie los reclam6é o porque no procede dicha reclamacién, servirlan para
adelgazar las cargas presupuestales del gobierno. El ejemplo emblematico es el
de las fianzas que se ufilizan para la cumplimentacién de garantfas en los
procesos judiciales, cuyo destino es incierto ya que son empleadas para constituir
_tos fondos del poder judicial, que en Utima instancia, no reportan su aplicacion
justificada.

En los fideicomisos pulblicos debe precisarse claramente, desde sus
origenes, las obligaciones co-reciprocas o bilaterales, que deben regir las
relaciones juridicas entre el Estado, como “fiduciante” y quien sea investido de la
condicion de “fiduciario”, (nicas partes originantes de tina hipotética operacion de
esta naturaleza, como lo sefiala la docfrina mas autorizada en la materia. Por
demas, brilta la importancia de quien tenga dicha investidura de “fiduciario®, dado
que es la idoneidad de éste la que permitira la satisfacciéon del interés pablico que
se persigue satisfacer. La confianza, fundamento de la misi6n encomendada a un
“fiduciario”, recomienda que ésta sea depositada por el “fiduciante” en quien la
merece por su capacidad especifica y neutralidad, vinculade esto con los abjetivos
perseguidos.

No debe dejar de tenerse en cuenta que el “fiduciario” desempefia un ro} de
propietario y administrador, que no puede ser cercenado sin desvirtuar las
condiciones que ta doctrina pacificamente le reconoce.

La regla es que el fiduciario debe obtener beneficios de los bienes objeto
de! fideicomiso, los que se encuentran destinados en forma exclusiva a la finalidad
propuesta. De esta manera, en su caracter de duefio tiene la facultad de realizar
actos de administracién, pero, a la vez, como consecuencia del vinculo de la
obligacién tiene también la carga de administrar ya que, como bien expresa
Rodriguez Azuero: “del manejo, conservacion y natural explotacién econdémica del
bien depende, en buena parte, el adecuado cumplimiento de la voluntad del
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fiduciante”. Ello no quita mérito a la posible conveniencia de que una entidad
financiera estatal sea la depositaria de {os recursos involucrados y asumir el
caracter de agente de percepcién y pago de los mismos de acuerdo con - las
instrucciones que el “fiduciario” e imparta, en virtud de ser el titular de jos bienes
fideicomitidos, en ejercicio del “pacto fiduciae” y en cumplimiento de los objetivos
que se establezcan en la constitucion del fideicomiso pablico.

Ademas y con relacién a la existencia de un contrato “strictu sensu”, no
solamente pareceria una deseconomia procesal, apartada del principio de
especializacién, que es el que debe regir en una materia tan particular,
involucrando tanto conocimientos técnicos como el manejo de la oportunidad y
conveniencia en los actos del fiduciario, habida cuenta de que existen organismos
con competencia especifica en materias puntuales, segin la norma de creacién de
cada uno y al que la institucién del “fideicomiso pliblico” puede potenciar
favorablemente.

¢Quienes serfan las eventuales partes de tal fideicomiso? Cabe destacar
que en e caso que nos ocupa solamente habria, en un sentido estricto, una sola
como tal: el Estado, que es el litular, propiamente dicho, de los bienes que
resulten fideicomitidos. La ofra seria una jurisdiccidn dentro del propio Estado,
auhque tenga personalidad juridica, lo cual podria llevar a afirmar, en funcién de la
realidad juridica subyacente, que aquél estaria contratando consigo mismo y que
un confrato con una jurisdiccion propia, ya sea el Poder Ejecutivo u otra
dependencia dei mismo, rayaria en una suerte de construccidn juridica poco
préctica. M&xime cuando por caso se trale de introducir un instrumento moderno
en organismos creados por ley, con varios afios de funcionamiento para
fortalecerlos en atencién a la propia naturaleza del mecanismo.

Por otra parte, ejemplos de dicha “construccion juridica™ se pueden
encontrar en ef listado de fondos fiduciarios que se resefian en algunas Leyes de



Presupuesto recientes, algunos de los cuales han sido objeto de criticas
doctrinarias,

Finalmente, cabe traer a colacion la Convencién de la Haya sobre el
Fideicomiso y su Reconocimiento de 1985 y sefialar que en la misma se establece
que la relacion juridica que comprende el término “trust* {fideicomiso) es aquella
creada por actos entre vivos o mortis causa y donde los bienes transmitidos del
fiduciante al fiduciario constituyen un patrimonio separado del que tenga este
ultimo.

Este patrimonio separado se integrara con los bienes que se fransmitan en
propiedad fiduciaria, de acuerdo con la naturaleza de cada uno de ellos y con el
respaldo de una norma con el rango necesarlo a esos efectos. Esta serd el titulo

suficiente para que dicha transmisién se concrete con arreglo a derecho.

En funcién de todo lo dicho, cabe finalizar destacando que la norma legal
constituyente de un “fideicomiso publico™ debera precisar;

a) El fiduciante: el Estado;

b} EL fiduciario: el ente técnicaments competente;

c) EL patrimonio fideicomitido: los bienes y recursos transmitidos en
propiedad fiduciaria;

d) La finalidad u objeto fiduciario: Los intereses y satisfaccién de
necesidades generales y, en su caso, de formento econémico y/o social;

e) El plazo o condicibn al que el fideicomiso esté sometido;
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f) Las causales de extincion; y

@) Los beneficiarios o sean las personas fisicas y/o juridicas que sean los
destinatarics del objeto del fideicomiso: los particulares afectados en su patrimonio
con motive de la actividad irregular del Estado.

Es evidente que para llevar adelante la gestion encomendada, y a la cual se
encuentra obtigado, el fiduciario debera asumir otras obligaciones con ferceros.
Asi, por ejemplo, si se le trasmitié un terreno baldio para que construya un edificio,
debera hacer contratos con el constructor y con todos los que necesite para el
emprendimiento. Si recibi6é bienes para invertirlos en actividades mas productivas,
también pactara con terceros cuando ello sea necesaric. Si para el
desenvolvimiento de su gestién necesita obtener créditos -los cuales podra o no
garantizar con hipotecas o prendas-, frente a tales acreedores asumira
obligaciones vinculadas al fideicomiso. En el fideicomiso de garantia es posible
que necesite de un depositario para que se encargue de la guarda y custodia de
los bienes en cuestion.

Se trata de obligaciones cuyo incumplimiento, en principio, también hara
nacer su responsabilidad contractual hacia esos terceros, en forma independiente
de la que le pueda corresponder frente a los que intervienen en el negocio
fiduciario. En algunos casos, ambas pueden estar vinculadas, ya que si realizan
confrataciones en forma negligente, ademas de obligarse frente a los
cocontratantes, debera responder ante los interesados por el perjuicio ocasicnal al

fideicomiso.

Sin perjuicio de lo expuesto, debe quedar bien claro que el deudor de estas
obligaciones es el fiduciario y no el patimonio fideicomitido, ya que en las
obligaciones el sujeto pasivo es siempre una persona, y no una cosa o un
patrimonio. Por ofra parte, Ia cosa o el patrimonio fideicomitidos carecen de
personerfa, no son un ente distinto representado por el fiduciario, sino que éste es

el propietario de dichos bienes.
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Si tenemos en cuenta que el fideicomiso puede asumir las modalidades y
variantes mas complejas, y que es multiforme, las obligaciones que contraiga el
fiduclario para ejecutarlo pueden ser muy diversas. En un intento de fijar una regla,
se puede decir que ésta delimitacién se refiere a obligaciones vinculadas con los
“fines” del fideicomiso. Al contraer el fiduciario este tipo de obligaciones no debe
incutrir en excesos o defectos, para lo cual habrd que valorar si un buen hombre
de negocios, que actuara con prudencia y diligencia, hubiera contraido
obligaciones semejantes.?*

Si el fiduciario cumple difigentemente sus obligaciones no tendra
responsabilidad personal alguna respecto de su patrimonio general. Este deber de
prudencia significa que se abstendra de realizar actos que impliquen erogaciones
si no existen fondos suficientes en el patrimonio del fideicomiso para cubrirlos.

Es interesante sefialar que una persona, ademds de su patrimonio
personal, puede ser titular de unc 0 mas patrimonios fideicomitidos. En ese caso,
tanto el personal como cada uno de los fideicomitidos deben ser administrados
con reglas propias, y cada uno responde de sus propias deudas, las cuales deben
permanecer ajenas y sin influencia ni afectacion en los otros, con ia salvedad de !a
hipotesis en la que el fiduciario responda con su patrimonio general por ejecucién
indebida. Aunque el obligado es la misma persona, se debe hacer una ficcién en la
cual, para cada tipo de deuda, el responsable sea una persona distinta.?’

En suma, cada vez que e! fiduciario celebre un acto juridico en
cumplimiento de los fines del fideicomiso respondera con dicho patrimonio, por lo
que es fundamental que indique a los acreedores en qué caracter actda. En
aqueilos supuestos en que el fiduciaric se exceda en el ejercicio de sus facultades
y afecte los bienes fideicomitidos a finalidades distintas de las previstas, pero se
obligue con terceros de buena fe, el patrimonio especial deberd responder por ef

* De Gonzilez B., Maucy, Tratado Tebrico Préctico de Fideicomiso, Editorial Ha-Hoc, segunda edicién,
Espafta, 2000.

* Dominguez Martinez, Jorge, El fideicomiso, Porrtia S.A., México, 2002.
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cumplimiento de esas obligaciones, sin perjuicio de su responsabilidad personal
frente al fideicomitente, el beneficiario o e! fideicomisaric -segun el caso- por los
daiios ocasionados, lo que deberé enfrentar con su patrimonio personal.

Entonces surge la duda acerca de la utilidad de este sistema para ciertas
cuestiones que pueden suscitarse por la indebida ejecucion del fideicomiso. Es
claro que las posibles demandas de dafilos y perjuicios que los interesados dirijan
al fiduciario puedan encontrar una solucion en este medio alternativo, en cambio,
ofras que requieran intervencién judicial parece que no se adaptan a este
procedimiento.

Se piensa, sin duda, que dicha responsabilidad recaerd sobre el propio
patrimonio y no sobre el fideicomitido, reservado pera los acreedores de
obligaciones nacidas durante la ejecucion del fideicorniso ¢ en cumplimiento de la
finalidad para la que fue creado, que en &ste supuesto serd la indemnizacion de
reparacion de dafios ocasionados a los particulares con motivo de la actividad
irregular del Estado defivada de la responsabilidad administrativa de los servidores
publicos. Como surge del texto de la Ley General de Titulos y Operaciones de
Crédito: la ejecucion correcta del fideicomiso s posible que genére obligaciones
{(v.gr., contratar un arquitecto para disefiar un proyecto), que encuentran respaldo
en el patrimonio fideicomitido, del cual el fiduciarioc es titular. En cambio, la
incorrecta ejecucion del fideicomiso genera otra clase de obligaciones, ajenas al
fin perseguido, que deben estar garantizadas con los bienes de quien actué con

culpa o dolo en su cumplimiento.?

* Dominguez Martinez, Jorge, Dos aspectos de Ia esencia del fideicomiso mexicano, Porriia S.A., tercera
edicién, México, 1999,
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7.- Necesidad de crear un ente piblico administrador de fondos
liquidos destinados a la Indemnizacién de dafos a particulares ocasionados
durante la funcién publica Irregular que genere responsabilidad patrimonlal
al Estado (INSTITUTO PARA LA INDEMNIZACION DE DANOS A
PARTICULARES DERIVADOS DE LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL
OBJETIVA Y DIRECTA DEL ESTADO).

Adn cuando de fa doctrina mexicana del fideicomiso publico y del marco juridico
vigente se desprenda que éste carece de personalidad juridica propia, es
irrefutable la imperativa necesidad de crear un ente poblico que sirva de
administrador y generador de recursos econémicos suficientes para garantizar el
pago puntual de las indemnizaciones, previamente determinadas, por el pago de
dafios ocasionados en la esfera patrimonial del gobemado con motivo de la
actividad irregular del Estado. Puede o no, ser un instituto; sin embargo, cabe
agregar que la funcionalidad de tal organismo no penderia estrictamente de su
constitucionalidad ¢ inconstitucionalidad, sino mas bien, de la eficiencia
administrativa en el cumplimiento de sus tareas.

Queda a criterio del legislador y de la doctrina la nomenclatura y
encuadramiento jurldico del organismo publico en tratamiento, porque si bien
pueden interponerse obstaculos técnicos, no debemos olvidar que en la actualidad
existen un numero considerable de fideicomisos pablicos que son institutos; por
ejemplo, el INFONVIT por mencionar el casc mas conocido. No se trata de
fomentar la creacién de entes sin fundamento ni forma acordes a nuestro marco
juridico vigente, sinc de privilegiar la satisfaccién de fa necesidad que tenemos
frente al reconocimiento de la responsabilidad patrimonial del Estado, y que mejor
postuiado que el de dotar de caiidad a ia funcion pablica dentro de Ia licitud.
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De antemano, se hard manifiesta la expresidn dilapidadora de que entre la
figura de! fidecomiso pablico y e! instituto existe una gran aberracion, esto es: que
el instituto es una entidad publica o particular con personalidad juridica y
patrimonio propio, en tanto que el fideicomiso plblico es simplemente un contrato
en funcién de sus elementos de existencia y de validez; no obstante, el objeto y la
finalidad de su creacion le confieren los elementos objetivos principales para tener
personalidad juridica, aunados, desde luego, a los bienes y recursos que integran
su patrimonio y que operan en la realidad tangible de la administracién pablica y
del Estado en general.

Por otro lado, la proteccién que la Constitucion Federal olorga a
determinadas organizaciones o instituciones, a las que asegura un nicleo o
reducto disponible para el legislador, depende de las funciones asignadas y de su
hegemonia funcional dentro de a administracién publica. Frente a los derechos
fundamentales de los gobernados, cuyos titulares son los individuos, nace la
responsabilidad patrimonial del Estado, cuya garantia institucional es la segura y
pronta liquidacién de indemnizaciones por conceple de pago de dafos
ocasionados en su patrimonio con motivo de la actividad estatal irregular; luego
entonces, el titular de semejante compromiso es [a institucion, por lo que bajo
este contexto el fideicomiso plblico detenta la misma concepcion juridica que el
instituto.

Como se dijo anteriormente, el interés que se tutela, segun RODRIGUEZ
DEVESA, es el cabal cumplimiento de la voluntad de ias resoluciones que
impongan la obligacién al Estado de pagar dafos ocasionados al particular con
motivo de la actividad irregular de la funcién publica, y que consecuentemente
serd encomendada, en éste sentido, a un ente publico cuya proteccion se
condensa en las siguientes condiciones:
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a).- Independientemente de su naturaleza juridica, se pondra especial
atencién a sus funciones, lareas y compromisos tanto con la administracién
ptblica como con el gobemado:

b).- Se resguardara, en fa medida de lo posible, la pureza de los
fundamentos juridicos que dieron pauta a su creacién sin desplazar iz necesidad
que le implanta su origen ideal:

¢).- Se procurara la constante actualizaclon técnica y econémica para que
no pierda vigor ta razén de ser de su existencia:

d).- Se mantendr4 a salvo ia constitucion de su personalidad juridica y
patrimonio propio para ambos casos: es decir, se trate de un instituto o de un
fideicomiso piiblico;

e).- Se asegurara la comecta administracién de los recursos econdmicos
que le sean confiados para ia realizacion de sus funcionas mediante un Grgano de
controf intemo; y

f).- Se le protegerd, mediante la armonizacién del marco jurfdico vigente de

tualesquier intento politico de extincién anticipada para excluir al Estado del
reconocimiento de ia responsabilidad patrimoniat.
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CAPITULO CUARTO
PROPUESTA PARA TORNAR EFECTIVA LA RESPUESTA DEL ESTADO ANTE
LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL QUE OSTENTA AL MATERIALIZAR LA
FUNCION PUBLICA.

I.- Viabilidad de la creacion de un fideicomiso piblico para resolver el
problema presupuestal, dada fa naturaleza impredecible de Ia

responsabilidad patrimonial del Estado.

Como ya se anotd en el capitulo anterior, Ia flexibilidad juridica, solvencia
técnica y capacidad de autonomizacién econémica del fideicomiso publico son las
cualidades mas atractivas para considerario la mejor sclucion al problema del
financiamiento de la responsabilidad patrimaniat del Estado, inclusive, antes que la
partida presupuestal determinada o estimada, pues estas comprende algunas
fimitaciones relacionadas con la recaudacion de fondos pecuniarios y su aplicacién
inmediata conforme a la emision de las resoluciones que reconozcan la obligacion
de indemnizar el pago de dafios ocasionados al particular con motive de la

actividad irregular de la funcién publica.

El Fideicomiso publico es un contrato o institucion tipica del Derecho
Mercantil vy, en México, adquiere el mote de que se ha empleado en forma
indiscriminada para realizar actividades que competen al Estado y con recursos
patrimoniales gque también son pUblicos, basta contabilizar el gran numero de
fideicomisos publicos existentes para ponderar su auge; sin embargo, se liene (a
creencia en estricto sentido de que no es una estructura potitico-administrativa
dentrc de la ortodoxia de las modalidades y formas administrativas de gestién y,
segun el planteamiento del presente tema de tesis, da lugar a cumptimentar y diluir
fa responsabilidad patrimonial del Estado en manos de un organismo especifico de
la administracién pliblica cuya fuente de financiamiento sea en si un fideicomiso
publico y que esté en aptitud de aglutinar un fondo liquide con disponibilidad

inmediata para erogar indemnizaciones previamente determinadas,
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Hoy dia nos percatamos con cierto dejo de interés, que el fenémeno de la
reforma del Estado también ha afectado a los fideicomisos plblicos, aunque es de
apreciar que estos por lo regular no se privatizan, pero si se liquidan y son
disueltos, de tal manera que en el afio de 1982 existian 231 fideicomisos publicos
y para el afio de 1993 quedaban tan solo 43, de acuerdo con los informes de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico. Todo parece indicar que ia reduccion en
el uso del fideicomiso publico se debe, no tantc a la desestimacién de su
eficiencia, sino a que la tendencia global apunta a desarrollar modelos econémicos
basados en la libertad de comercio entre las naciones y homologacién de los
marcos juridicos internos a una directriz planteada por organismos crediticios
internacionales que pauta expresamente el adelgazamiento del capital humano y
cargas econbmicas del Estado.?

Nos debe quedar claro entones, que el fideicomiso pablico es la opeion de
financiamiento idénea para cumplir con las obligaciones derivadas de la
responsabilidad patrimonial del Estado pese a que la globalizacion y la tecnocracia
liberal estén confundiendo la politica exterior e incursion en la aidea global con la
actualizacién del régimen juridico intemo partiendo del carisma de la nacion, la
tradicién juridica y las necesidades fundamentales que habran de ser satisfechas
a corto, mediano y largo plazo.

%7 Batiza, Rodolfo, Principios bésicos del fideicomiso y de la administracién fiduciaria, Porria 5.A., México,
199G,
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2.- Medidas id6neas para adecuar la funcién publica bajo condiclonas
de 6rror, tuya trascendencia Implique dafio o perjuicio en los gobernados.

Aunque el desamolio de este tema pueda ser calificado de redundante, no
huelga manifestar que su inclusidn introductoria hace las veces de visualizacién
panoramica de los alcances de la presente tesis en ef ambito de las propuestas,
asl, lo retomaré de ia siguiente manera

PRIMER PROPUESTA .- Un capital humano capaz de desarmollar al maximo
de eficiencia cada una de sus misiones o comisién dentro de la administracion
publica, llamese ésta federal o local; consiente de su calidad de servicio y grado
de responsabilidad respecto de 1a funcion publica.

Dada la magnitud de la primer propuesta, cabe desglosar los puntos
esenciales de su proceso de materializacién:

1- Un método de seleccidn de personal cuyo criterio medular sea el
potencial humano, técnico y cientifico;

2.- Capacitacién permanente:

3.- Incentivos en honor a la calidad del desempefio en el trabajo;

4 - Induccién a la filosofia nacionalista de servicio, eficiencia, honestidad y
lealtad;

5.- Un riguroso sistema de trabajo basado en la disciplina; y

6.- Un minucioso sistema de vigilancia que fomente la obediencia y exacta
realizacién de jornadas por parte de cada servidor publico, asi como el fujo de
informacién a los érganos de control interno (Contralorias).
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SEGUNDA PROPUESTA - La constante actualizacion del marco juridico en
aras de proyectar la justicia hacia todos los seclores de la sociedad, pero
fundamentalmente, de sensiilizar fa respuesta del Estado ante situaciones de
error, dafio o perjuicio que resulten de la funcion publica y se conslituyan
pemiciosamente en el patrimonio del gobemnado.

Dada la magnitud de la segunda propuesta, cabe desglosar los puntos
esenciales de su proceso de materializacion:

1.- Estudio y analisis permanente de la evolucidn del binomio Estado -
Dindmica Social;

2.- Redisefiar la estructura del Estado en funcién del desuso o surgimiento
de problematicas nuevas que tomen obsoletos los dispositivos existentes para
prevenirlas y resolverlas;

3.- Optimizar, mediants la regulacion necesaria, el funcionamiento de los
diversos ¢rganos de gobiemno que integran la administracién publica federal segun
las caracteristicas y demandas propias del area que atienden;

4.- Erradicar el excesivo planteamiento de leyes para resolver controversias
0 conflictos intra administrativos y extra administrativos que bien se pueden
prevenir o ser atendidos mediante una legislacion objetiva y eficiente desde la
perspectiva de su aplicacién real;

5.- Neutralizar Ia versién de que los diversos relos que la sociedad le
plantea al Estade deben ser atendidos mediante la creacién de leyes que aportan
un simple manifiesto a la pretenciosa razén de Ia ciencia del DERECHO;

6.- Desintegrar la amalgama Gobiemo ~ Politica de Proselitismo Electoral
respecto de la modernizacion de las diversas estructuras que integran la
administracion pablica federal;

7.- Hacer del trabajo legislativo una ciencia multidisciplinaria que atienda
realmente las necosidades def Estado y la sociedad; y ‘

8.- Partiendo de las referencias senaladas en los puntos anteriores,
adecuar la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
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Pablicos al nuevo Régimen Constitucional de Responsabilidad Patrimonial del
Estado, con el objetivo de sintetizar y eficientar la respuesta del Gobiemo ante
circunstancias que generen dafios en el patrimonio del gobemado dada la
defectuosa funcion publica.

TERCER PROPUESTA.- La obtencién y particién de recursos econémicos
suficientes para soportar la impredecible responsabilidad patrimonial del Fstado
ante la actividad anémala de sus operarios, es decir, los servidores publicos; cuyo
efecto trascienda al patrimonio del gobemado causdndole, valga la expresion,

darnios y perjuicios.

Dada la magnitud de la tercer propuesta, cabe desglosar los puntos

esenciales de su procesc de materializacién;

1.- Procedimiento de evaluacion de funcionalidad de toda la estructura de
gobiemno:

2.- Procedimiento de evaluacion de eficiencia de toda la estruclura de
gobierno;

3.- Procedimiento de evaluacion de riesgos de menor, mediano y atto grado
de impacto en el patrimonio del gobernado en las diferentes 4reas de toda la
estructura de gobiemo;

4.- Desarrollo de protocolos preventivos en matera de seguridad
patrimonial el Estado;

5.- Manual dictaminador de responsabilidad administrativa de los servidoras
publicos con efecto de carga patrimonial para el Estado;

6.- Disefio de una partida presupuestal, sustentada en la probabilidad y
estadistica del efror humanc dentro de la funcién publica, asi como en los estudios
de riesgo de operatividad en las diferentes dreas de gobiemno;

7.- Incluir, en el Prosupuesto Federal de Egresos, 1a antedicha partida
presupuestal destinada al cumplimiento de obligaciones inherentes a |a
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responsabilidad patnmormial del Estado cuya dispenibitidad liquida sea inmediata
en funcién del registro y dindmica de dictamenes;

8.- Integrar un fondo de reserva para acumular los remanentes de las
partidas presupueslales antes dichas después de concluido el pericdo de
aplicacién de recursos que contempla fa Ley Federal de Egresos y asl shorrar en
materia de gasto publico;

9.- Creacidn de un fideicomiso publico dispuesto para el financiamiento de
la responsabilidad patrimonial del Estado; y

10.- Canalizar los recursos cbtenidos del FIDEICOMISO PUBLICO PARA
EL CUMPLIMIENTO DE  OBUGACIONES DERIVADAS DE LA
RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL OBJETIVA Y DIRECTA DEL ESTADO
(FIPPCODREPODE), a un fondo de reserva administrador, en calidad de
fideicomisario, cuya disponibilidad tiquida sea inmediata en funcion del registro y
dindmica de dictamenes rendidos por la Secretaria de Contraloria y Desamolio
Administrativo, o en su defecto, por los 6rganos de contro! intemo (Contralorias
Internas) y que acusen infraccién administrativa con efecto de dafio patrimonial en
el gobernado.
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3.- Proyecto que modifica los articulos 1; 13-V, pamralo segundo; 14- vi;
15: 21-M1; 27-ll, inciso “c*, 31 y 33, parrafos primero y segundo de /a Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.

Revisemos minuciosamente el proyecto de modificaciones para adecuar la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos al
reconocimiento de la responsabilidad patrimonial del Estado:

Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos
CAPITULO UNICO
Disposiciones Generales

ARTICULQ 1.- Esta Ley tiene por objeto reglamentar el Titulo Cuarto de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en maleria de:

1- Los sujetos de responsabilidad administrativa en el servicio publico;

11- Las obligaciones en el servicio publico;

II- Las responsabilidades y sanciones administrativas en el servicio publico;

IV.- La responsabilidad patrimonial del Estado con motivo de la responsabilidad
administrativa de los servidores piblicos

V.- Las autoridades competentes y el procedimiento para aplicar dichas sanciones, y

VI~ El registro patrimonial de los servidores piiblicos.

Se torna imprescindible definir la responsabilidad patrimonial del Estado
derivada de la responsabilidad administrativa de los servidores plblicos desde el
los primeros articulos de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Publicos, luego, habria lugar a implementar una fraccion que la

especifique en el articulo primero para su mejor comprension.

ARTICULG 2.- Son sujetos de esta Ley, los servidores priblicos federales mencionados en
el parrafo primero del articulo 108 Constituctonal, y todas aquellas personas que manejen
a apliguen recursas publicos federales.

ARTICULO 3.- En el dmbito de su competencia, serén autoridades faculiadas para aplicar
la presente Ley:
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1- Las Cdmaras de Senadores y Diputados de! Congreso de la Union;

I1.- La Suprema Corte de Justicia de la Nacién y el Consejo dz la Judicatura Federal;
11l - La Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo;

{V.- El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa;

V.- Los tribunales de trabajo y agrarios;

VI- El Instituto Federal Electoral;

VII- La Auditorta Superior de la Federaciin;

VIIL.- La Comisidn Macional de los Derechos Humanos;

IX.- El Banco de México, y

X.- Los demds drganos jurisdiccionales e instituciones que determinen las leyes.

ARTICULG 4.- Para la investigacion, tramitocion, sustanciacion y resolucion, en su caso,
de los procedimientos y recursos establecidos en la presemte Ley, serdn auloridades
competentes los contralores internos y los titulares de las dreas de auditoria, de quejas y
de responsabilidades de los érganos internos de control de las dependencias y entidades de
la Administracion Publica Federal y de la Procuraduria General de la Republica,

ARTICULO 5.- Para los efectos de esta Ley se entenderd por:
Ley: A la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Piblicos.
Secretaria: A la Secretaria de Contraloria y Desarrollio Administrativo.

Contralorias internas: A los drganos internas de control de las dependencias y entidades
de la Adminisiracion Publica Federal, asi como de lu Procuraduria General de la
Reptiblica.

Contralores internos y titulares de las dreas de auditoria, de quejas y de
responsabilidades: A los titulares de las contralorias iInternas y a los de las dreas de
auditoria, de quejas y de responsabliidades, designados por la Secretaria.

Dependencias: A las consideradas como tales en la Ley Orgdmica de la Administracion
Publica Federal, incluidos sus organos administrativos desconcentrados, asi como la
Procuradurta General de la Repiiblica.

Entidades: A las consideradas como entidades paraestatales en la Ley Orgdnica de la
Administracién Publica Federal,

ARTICULQ 6.- Cuando los actos u omisiones de los servidores publicos, materia de las
quejas o denuncias, queden comprendidos en mas de uno de los casos sujetos a sancién y
previstas en el articulo 109 Constitucional, los procedimientos respectivos se desarrollaran
en forma autdnoma segin su naturaleza y por la via procesal que corresponda, debiendo
las qutoridades a que alude el articulo 3 turnar las quejas o demuncias o guien deba
conocer de ellas. No podrdn imponerse dos veces por una sola conducta semciones de la
misma naturaleza.
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TITULO SEGUNDO
Responsabilidades Administrativas

CAPITULO 1

Principios que rigen la funcién piblica, sujetos de responsabilidad administrativa ¥
obligaciones er el servicio piblico

ARTICULO 7.- Serd responsabilidad de los sujetos de la Ley ajustarse, en el desempefio de
sus empleos, cargos o comisiones, a las obligaciones previstas en ésta, a Jin de
salvaguardar los principios de legalidad, honradez, leaitad, imparcialidad y eficiencia que
rigen en el servicio publico.

ARTICULO 8.- Todo servidor publico tendrd las siguientes obligaciones:

1L~ Cumplir el servicio que le sea encomendado y abstenerse de cualquier acto u omisicn
que cause la suspension o deficiencia de dicho servicio o implique abuso o ejercicio
indebido de un empleo, cargo o comision;

I~ Formular v ejecutar los planes. programas v presupuesios correspondientes a su
compelencia, y cumplir las leyes y la normatividad que determinen el mancjo de recursos
econdmicos priblicos;

NI Utilizar los recursos que tenga asignados y las facultades que le hayan sido atribuidas
para el desempeiio de su empleo, cargo o comisién, exclusivamente para los fines a que
estdn afectos;

IV.- Rendir cuentas sobre el ejercicio de las funciones que lenga conferidas y coadvuvar en
la rendicién de cuentas de la gestion priblica federal, proporcionands la documernacion e
informacion que le sea requerida en los términos que esiablezcan las disposiciones legales
correspondientes,

V.- Custodiar y cuidar la documentacion e informacion que por razén de su empleo, cargo
0 comisidn, tenga bajo su responsabilidad, e impedir © evitar su wuso, sustraccion,
destruccion, ocultamiento o inutilizacion indebidos;

VI- Observar buena conducta en su empleo, cargo o comision, tratando con respeto,
diligencia, imparcialidad y rectitud a las personas con las gue lenga relacidn con morivo
de éste;

VIi.- Comunicar por escrito ol titular de la dependencia o entidad en la que presie sus
servicios, las dudas fundadas que le suscite la procedencia de las érdenes gue reciba y que
pudiesen implicar violaciones a la Ley o a cualquier ofra disposicién juridica o
adminisirativa, a efecto de que el titular dicte las medidas que en derecho procedan, las
cuales deberdn ser notificadas al servidor piblico que emifié la orden y al interesado;
VIIL- Abstenerse de ejercer las funciones de un empleo, cargo o comision, por haber
concluido el periodo para el cual se le designg, por haber sido cesado o por cualquier otra
causa legal que se lo impida;

IX.- Abstenerse de disponer o autorizar gue un subordinado no asista sin causa Jjustificada
a sus labores, asi como de otorgar indebidamente licencias, permisocs 0 comisiones con
goce parcial o total de sueldo y ofras percepciones:
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X.- Abstenerse de artorizar la seleccion, contratacion, nombramiento o designacion de
quien se encuentre inhabilitado por resolucién de autoridad competente pora ocupar un
empleo, cargo o contision en el servicio piblico;

XI.- Excusarse de intervenir, por motivo de su encargo, en cualquier forma en la plencion,
tramitacion o reselucion de asuntos en los que tenga inferés personal, familiar o de
negocios, incluyendo aquellos de los que pueda resultar algin beneficio para 6l su
conyuge o parientes consanguineos o por afinidad hasta el cuarto grodo, o parientes
civiles, o para ferceros con los que fenga relaciones profesionales, laborales o de
negocios, o para socios o sociedades de las que el servidor ptiblico o las personas antes
referidas formen o hayan formado parte.

El servidor pablico deberd informar por escrito al jefe inmediato sabre la atencidn, tramite
o resolucion de los asuntos a que hace referencia el parrafo anterior y que sean de su
conocimiente, y observar sus instrucciones por escrifo sobre su atencién, tramitacion y
resolucion, cuando el servidor piiblico no pueda abstenerse de intervenir en ellos;

XIL.- Abstenerse, durante el ejercicio de sus fimciones, de solicitar, aceptar o recibir, por si
o por inlerposita persona, dinero, bienes muebles a inmuebles mediante enajenacién en
precio notoriamente inferior al que tenga en el mercado ordinario, donaciones, servicios,
empleos, cargos o comisiones para si, o para las personas a que se refiere lu fraccion X1
de este articulo, que procedan de cualquier persoma fisica v moral cuyas actividades
profesionales, comerciales o industriales se encuentren directamente vinculadas, reguladas
o supervisadas por el servidor piiblice de gue se trate en el desempeno de sut empleo, cargo
o comision y que implique intereses en conflicto. Esta prevencion es aplicable hasta un abio
después de que se haya retirade del empleo, cargo o comision.

Habrd intereses en conflicto cuando los imtereses personales, familiares o de negocios del
servidor publico predan afeciar el desempedio imparcial de su empleo, cargo o comision.
Una vez concluido el empleo, cargo o comision, el servidor priblico deberd observar, para
evitar incurrir en intereses en conflicto, lo dispuesto en el articulo 9 de la Ley;

XII- Desempeniar su empleo, cargo o comision sin ebiencr o preiender obtener beneficios
adicionales a las contraprestaciones comprobables que el Estado le olorga por el
desempefio de su funcion, sean para él o para las personas a las que se refiere la fraccion

XIV.- Abstenerse de intervenir o participur indebidamente en la seleccion, rombramiento,
designacion, contratacion, promocién, suspensidn, remocion, cese, rescision del contrato o
sancion de cualquier servidor piblico, cuando tenga interés personal, Jamiliar o de
negocios en el caso, o pueda derivar alguna ventaja o beneficio para él o para las
personas a las gue se refiere la fraceion X1

V.- Presentar con oportunidad y veracidad las declaraciones de situacién patrimonial, en
los términos esiublecidos por la Ley;

XVI- Atender con diligencia las instrucciones, requerimientos o resoluciones que reciba de
la Secretaria, del contralor interno o de los titulares de las dreas de auditoria, de quejas y
de responsabilidades, conforme a la competencia de éstos;

XVIIL- Supervisar que los servidores publicos swujetos a su direccién, cumplan cor las
disposiciones de este articulo;

XVIL- Denunciar por escrito ante la Secretaria o la contraloria inferna, los actos u
omisiones que en efercicio de sus funciones llegare a advertir respecio de cualguier
servidor publico que pueda constituir responsabilidad administrativa en los términos de la
Ley y demds disposiciones aplicables;
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XIX.- Proporclonar en forma oporiuna y veraz, toda la informacién y datos solicitados por
la institucion a la que legalmente le competa la vigilancia y defensa de los derechos
humanos;

XX.- Abstenerse, en ejercicio de sus funciones o con motivo de ellas, de celebrar o
autorizar la celebracion de pedidos o contratos relacionados con adguisiciones,
arrendamientos y enajenacién de todo tipo de bienes, presiacién de servicios de cualgquier
naturaleza y la contratacion de obra piblica o de servicios relacionados con ésia, con
quien desempefe un empleo, cargo o comision en el servicio publico, o bien con las
sociedades de las que dichas personas jormen parte. Por ningtin motivo podrd celebrarse
pedido o contrato algnno con guien se encuentre inhabilitado para desempefiar un empleo,
cargo o comision en el serviclo publico;

XXI - Abstenerse de inhibir por si o por interpésita persona, wilizando cualquier medio, a
los posibles quejosos con el fin de evitar la formulacion o presentacion de denuncias o
realizar, con mative de ello, cualquier acto u omisién que redunde en perjuicio de los
intereses de quienes las formulen o presenten;

XX11.- Abstenerse de aprovechar la posicion que su empleo, cargo o comision le confiere
para inducir a que otro servidor publico efecttie, retrase u omita realizar algun acto de su
competencia, que le reporte cualquier beneficio, provecho o ventaja para si o para alguna
de las personas a que se refiere la fraccion XI;

XXI - Abstenerse de adquirir para si o para las personas a que se refiere la fraccion X1,
bienes inmuebles que pudieren incrementar su valor o, en general, que megjoren sus
condiciones, como resullado de la realizacion de obras o inversiones piblicas o privadas,
que haya autorizade o tenido conacimiento con motivo de su emplea, cargo o comisién.
Esta resiriccion serd aplicable hasta un afio después de que el servidor publico se hayu
retirado del empleo, cargo o comision, y

XXIV.- Abstenerse de cualquier acto u omision que implique incumplimiento de cualquier
disposicion legal, reglamentaria o adminisirativa relacionada con el servicio pitblico.

El incumplimiento a lo dispuesto en el presente articulo dard lugar al procedimiento y a
las sanciones que correspondan, sin perjuicio de las normas especificas que al respecio
rijan en el servicio de las fuerzas armadas.

ARTICULQ 9.- El servidor publico que deje de desempefiar su empleo, cargo ¢ comision
deberd observar, hasta un afio después de haber concluido sus funciones, lo siguiente:

a) En ningiin caso aprovecharé su influencia u obtendrd alguna ventaja derivada de la
funcién que desempefiaba, para si o para las personas a que se refiere la fraccion XI del
articulo anierior;

b) No usar en provecho propio o de ferceros, la informacion o documentacion a la que
haya tentido acceso en su empizo, cargo o comision y gue no sea del dominio piblico, y

¢) Los servidores publicos que se hayan desempefiado en cargos de Direccion en el
Instituto Federal Electoral, sus Consejeros, y los Magistrados del Tribumal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion, se abstendrdn de participar en cualquier encargo publico
de la administracién encabezada por quien haya ganadop la eleccion que ellos organizaron
o calificaron.
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CAPITULG IT
Quejas o Denuncias, Sanciones Administrativas y Procedimientos para aplicarlas

ARTICULO 10.- En las dependencias y entidades se establecerdn unidades especificas, a
las que el publico tenga ficil acceso, para que cualquier imteresado pueda presentar
guejas o denuncias por incumplimiento de las obligaciones de los servidores publicos.

Las quejas o denuncias deberén contener dalos o indicios que permitan advertir la
presunta responsabilidad del servidor publico.

La Secretaria establecerd las normas y procedimienios para gue las quejas o denuncias del
publico sean atendidas y resueltas con eficiencia,

ARTICULQ 11.- Las autoridades a que se refieren las fracciones 1, fl y IV a X del articulo
3, conforme q la legislacidn respectiva, y por lo que hace a su competencia, establecerdn
los 6rganos y sistemas para ideniificar, invesiigar y deferminar las responsabilidades
derivadas del incumplimiento de las obligaciones establecidas en el articulo 8, asi como
para imponer las sanciones previstas en el presente Capitulo.

ARTICULOQ 12.- Los servidores piblicos de la Secretaria que incurran en responsabilidad
por incumplimiento de las obligaciones establecidas en el articulo 8, serdn sancionados
conforme al presente Capitulo por la contraloria interna de dicha Secretaria. El titular de
esla contraloria serd designado por el Presidente de la Republica y s6lo serd responsable
administrativamente ante éL.

ARTICULO 13 - Las sancivnes por fulia udministrativu consistirdn en:

1.- Amonestacion privada o publica;

1I- Suspension del empleo, cargo o comision por un periodo no menor de tres dias ni
mayor a un afo,;

Il - Destitucién del puesto;

1V .- Sancién economica, e

V.- Inhabilitacion temporal para desempefiar empleos, cargos o comisiones en el servicio
publico.

Cuando no se cause dafios o perjuicios, ni exista beneficio 0 lucre alguno, se impondrdn de
seis meses a un aflo de inhabilitacion.

Cuando la inhabilitacién se imponga como consecuencia de un acto u omision que
implique beneficio o lucre, o cause danos o perjuicios lanto al Esisdo como s los
particulares, serd de un afio hasta diez aros si el monto de aguelios no excede de
doscientas veces el salario minimo general mensual vigente en el Distrito Federal, y de
diez a veinte afios si excede de dicho limite. Este ultimo plazo de inhabilitacion lambién
serd aplicable por conductas graves de los servidores piiblicos.

Como se comenta desde capltulos anteriores, es necesario confirmar que
dentro del procedimiento administrativo disciplinaric se puede ventilar el
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reconocimiento de la responsabitidad patrimonial del Estado y la determinacion del
monto a que tendra derecho el gobemado por concepto de reparacion del dafio,

En el caso de infracciones graves se impondrd, ademds, la sancion de destitucion.

En todo caso, se considerard infraccisn grave el incumplimiento a las obligaciones
previstas en las fracciones VIII, X a XIV, XVI, XIX, XXIT y XXTII del articulo 8 de la Ley.

Para que una persona que hubiere sido inhabilitada en los términos de la Ley por un plazo
mayor de diez afios, pueda volver a desempedlar un empleo, cargo o comision en el servicio
publico una vez transcurrido el plazo de la inhabilitacion impuesta, se requerird que el
titular de la dependencia o entidad a la que pretenda ingresar, dé aviso a la Secretaria, en
Jorma razonada y justificada, de tal circunstancia.

La contravencion a lo dispuesto por el parrafe que antecede sera causa de responsabilidad
adminisirativa en los iérminos de la Ley, quedando sin efectos el nombramiento o contrato
gue en su caso se haya realizado.

ARTICULO 14 - Para la imposicion de las sanciones adminisirativas se iomardn en cuenta
los elementos propios del empleo, cargo o comisién gue desempeRaba el servidor pitblico
cuando incurrio en la falta, que a continuacion se refieren:

I- La gravedad de la responsabilidad en que se incurra y la conveniencia de suprimir
pradcticas que infrinjun, en cualgquier forma, lus disposiciones de la Ley o las que se dicten
con base en ella;

11~ Las circunstancidas socioecondmicas del servidor piblico,

ll- El nivel jerdrquico y los antecedentes del infractor, entre ellos la antighiedad en el
servicio;

IV.- Las condiciones exteriores y los medios de ejecucion;

V.- La reincidencia en el incumplimiento de obligaciones, y

VI- El monto del beneficio, lucro, o dafo o perjuicio causado al Estado o a uno o varios
particulares derivado del incumplimiento de obligaciones.

Con esta modificaciéon, se halla resuelta en una buena parte e
reconocimiento de la responsabilidad patrimonial, dado que implica su
contemplacién para la imposicion de la sancién que proceda en caso de
responsabilidad administrativa del servidor pablico infractor.

Para los efectos de la Ley, se considerard reincidente al servidor publico que habiendo
sido declarado responsable del incumplimiento o alguna de las obligaciones a que se
refiere el articulo 8 de la Ley, incurra nuevamente en una o varias conductas infractoras a
dicho precepio legal.
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ARTICULO I5- Procede la imposicion de sanciones economicas cuande por el
incumplimiento de las obligaciones establecidas en el articulo & de la Ley, se produzcan
beneficios o lucro, o se causen davios o perjuicios sl Estado o a los partficulares las
cuales podran ser de hasta tres tantos de los heneficios o lucrn ohtenidns o de los dafos o
perjuicios causados.

Tal modificacién concibe [a responsabilidad patrimonial el Estado para la
imposicién de la sancién econémica que amerite el servidor publico infractor:;
precepto con el que se aseguraria, quiza hipotéticamente, |a indemnizacion por
concepto de reparacién de dafios ocasionados al gobemado con motive de la
actividad estatal irreguiar.

En ningtin caso la sancion econdmica que se imponga podrd ser menor o lgual al monto de
los beneficios o lucro obtenidos o de los dafios o perjuicios causados.

El monto de la sancion economica impuesta se actualizard, para efectos de su pago, en la
Jorma y términos que establece el Cédigo Fiscal de la Federacion, en tratdndose de
contribuciones y aprovechamientos.

Para los efectos de la Ley se entenderd por salario minimo mensual, el equivalente a
freinta veces el salario minimo general diario vigente en el Distrito Federal.

ARTICULO 16 - Para la imposicién de las sanciones a que hace referencia el articulo 13
se observardn las siguientes reglas:

I- La amonestacion publica o privada a los servidores publicos serd impuesta por la
Secretaria, el contralor interno o el titudar del drea de responsabilidades y ejecutada porel
Jefe inmediato;

{l.- La suspension o la destitucion del puesto de los servidores piblicos, serdn impuestas
por la Secretaria, el contralor interno o el titular del drea de responsabilidades ¥
¢jecuradas por el titular de la dependencia o entidad correspondiente:;

I - La inhabilitacién para desempefiar wn empleo, cargo o comisién en el servicio piblico
serd impuesta por la Secreiaria, el contralor interno o el lindar del drea de
responsabilidades, y ejecutada en los términos de la resolucion dictada, y

IV.- Las sanciones econémicas serdn impuestas por la Secretaria, el comtralor internc o el
tindar del drea de responsabilidades, y efecutadas por la Tesoreria de la Federacion.

Cuando los presuntos responsables desaparezcan o exista riesgo inminente de que oculdten,
enagjenen o dilapiden sus bienes a juicio de la Secretaria, del contralor interno o del titular
del drea de responsabilidades, se solicitard a la Tesoreria de la Federacion, en cualquier
Jase del procedimiento administrativo a que se refiere el articulo 21 de la Ley, proceda al
embargo precauforio de sus bienes, a fin de garantizar el cobro de las sanciones
econdmicas que llegaren a imponerse con motivo de la infraccién cometida. Impuesta la
sancién economica, el embargo precautorio se convertiré en definitivo y se procederd en
los términos del tercer pdrrafo del articulo 30 de Ia Ley.
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Ll incumplimiento a lo dispuesto en este articulo por parte del jefe inmediato, del titular de
la dependencia o entidad correspondiente o de los servidores piblicos de la Tesoreria de
la Federacion, serd causa de responsabilidad administrativa en los términos de la Ley.

ARTICULO 17 - La Secretaria impondrd las sanciones correspondientes a los contralores
internos y a los titulares de las dreas de auditoria, de quejas y de responsabilidades
cuando se abstengan injustificadamente de investigar o sancionar a los infractores, o que
al hacerlo no se ajusten a las disposiciones juridicas o administrativas aplicables, ast
como cuandp incurran en aclos u omisiones que impliquen responsabilidad administrativa.

ARTICULO 18.- Cuando por la naturaleza de los hechos denunciados o la gravedad de las
presuntas infracciones la Secretariu estime que ella debe instruir el procedimienio
disciplinario, requerira al contralor interno, al titular del drea de responsabilidades o al
titular del drea de quejas el envio del expediente respectivo, e impondrd, en su caso, las
sanciones administrativas correspondientes.

ARTICULO 19.- Si la Secretaria o el contralor interno tuvieran conocimiento de hechos
que impliquen responsabilidad penal, deberdn denunciarlos ante el Ministerio Publico o,
en su caso, instar al drea juridica de la dependencia o entidad respectiva a que formule las
querellas a que hubiere lugar, cuando asi se requiera.

ARTICULO 20.- Para el cumplimienio de sus atribuciones, la Secrelaria, el contralor
interno o los titulares de las dreas de auditoria, de quejas y de responsabilidades, levardn
a cabo investigaciones debidamente motivadas o auditorias respecio de las conductas de
los servidores publicos gque puedan constituir responsabilidades administrativas, para lo
cual éstos, las dependencias o entidades deberdn proporcionar ia informacion y
documentacién que les sean requeridas.

La Secretaria ¢ el contralor interno podrdin comprobar el cumplimiento de las
obligaciones de los servidores piblicos a través de operativos especificos de verificacion,
en los que participen en su caso

los particulares que retinan los requisitos que aquélla establezca.

ARTICULO 21.- La Secretaria, el contralor interno o el tilar del drea de
responsabilidades impondrdn las sanciones administrativas a que se refiere este Capitulo
mediante el siguiente procedimiento:

1.- Citard al presunio responsable a una audiencia, nolificandole que deberd comparecer
personaimente a rendir su declaracion en torno a los hechos que se le imputen y que
puedan ser causa de responsabilidad en los términos de la Ley, y demds disposiciones
aplicables.

&n la notificacion deberd expresarse el lugar, dia y hora en que tendrd verificativo la
audiencia; la autoridad ante la cual se desarrollard ésta; los actos u omisiones que se le
imputen al servidor publico y el derecho de éste a comparecer asistido de un defensor.
Hecha la notificacion, si el servidor piiblico deja de comparecer sin causa justificada, se
tendrdn por ciertos los actos u omisiones que se le imputan.
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La notificacion a que se refiere esta fraccion se practicard de manera personal al presunio
responsable.

Entre la fecha de la citacion y la de la audiencia deberd mediar un plazo no menor de
cinco ni mayor de quince dias hdbiles;

IL- Concluida la audiencia, se concederd al presunto responsable un plazo de cinco dias
habiles para que ofrezca los elementos de prueba gue estime pertinentes y que tengan
relacion con las hechos que se le atribuyen;

HL.- Desahogadas las pruebas que fueren admitidas, la Secretaria, el contralor interno o el
titular del drea de responsabilidades resotverdn dentro de los cuarenta y cinco dias habiles
siguientes sobre la inexistencia de responsabilidad o impondrd al infractor las sanciones
administrativas correspondientes y le notificard la resoltcion en un plazo no mayor de diez
dias habiles. Dicha resolucion, en su caso, se notificard para los efectos de su ejecucion al
Jjefe inmediato o al titwlar de la dependencia o entidad; esi como_al gobernado gue

hubiere resultado afectado er su patrimonio con motivo de la actividad irregular del
Estado derivada de Ia responsabilidad administrativa del servidor publico_infractor,

segun corresponda, en un plazo no mayor de diez dias hébiles.

La reforma que se propone en esta fraccion detenta la finalidad de generar
la equidad procesal idonea para que el particular que fesintié dafos en su
patrimonio producto de la responsabilidad administrativa de los servidores publicos
tenga acceso y oportunidad a 1a reclamacién correspondients.

La Secretaria, el contralor interno o el titdar del drea de responsabilidades podran
ampliar el plazo para dictar la resolucion a que se refiere el pdarrafo anterior, por urnica
vez, hasta por cuareria y cinco dias hébiles, cuando exista causa justificada a Juicio de las
propias awtoridades;

IV~ Durante la sustanciacién del procedimiento la Secretaria, ¢l coniralor interno o el
titular del drea de responsabilidades, podran practicar todas las diligencias tendientes a
investigar la presunia responsabilidad del servidor prblico demmciado, asi como requerir
a éste y a las dependencias o entidades involucradas la informacion y documentacion que
se relacione con la presunta responsabilidad, estando obligadas éstas a proporcionarlas
de manera oportuna.

8i las autoridades encontraran que no cuentan con elementos suficientes pura resolver o
advirtieran datos o informacion que impliguen nueva responsabilidad administrativa a
cargo del presunto responsable o de otros servidores priblicos, podrén disponer la préctica
de otras diligencias o citar para ofra u oiras audiencias, y

V.- Previa o posteriormente af citatorio al presunto responsable, la Secretaria, el contralor
interno o el titulor del drea de responsabilidades podrin determinar la suspension
temporal de su empleo, cargo o comisién, si a su juicio ast conviene para la conduccion o
continuacion de las investigaciones. La suspension temporal no prejuzga sobre la
responsabilidad que se le impute. La determinacion de la Secretaria, del contralor interno
o del titular del drea de responsabilidades haré constar expresamente esta salvedad.
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La suspension temporal a que se refiere el parrafo anterior suspenderd los efectos del acto
que haya dado origen a la ocupacion del empleo, cargo o comision, vy regira desde el
momento en que sea notificada al interesado.

La suspension cesard cuando asi lo resuelva la Secretaria, el contralor interno o el titular
del drea de responsabilidades, independientemente de la iniciacién o continuacion del
procedimiento a que se refiere el presente articulo en relacién con la presunta
responsabilidad del servidor publico. En todos los casos, la suspension cesard cuando se
dicte la resolucion en el procedimienio correspondiente.

En el supuesio de que el servidor piblico suspendido temporalmente no resultare
responsable de los hechos que se le imputan, la dependencia o entidad donde presie sus
servicios lo restituirdn en el goce de sus derechos y le cubrirdn las percepeiones que debid
recibir durante el tiempo en que se hallo suspendido,

Se requerird autorizacion del Presidente de la Republica para dicha suspension si el
nombramiento del servidor piiblico de que se trate incumbe al Titular del Poder Ejecutivo.
Igualmente, se requerird autorizacién de la Cdmara de Senadores, o en su caso de la
Comision Permanente, si dicho nombramiento requirié ratificacion de aquélla en los
iérminos de la Constitucion Politica de los Estadas Unidos Mexicanos.

En caso de que la Secretaria, por cualquier medio masivo de comunicacion, difundiera la
suspension del servidor publico, y si la resolucion definitiva del procedimiento fuere de no
responsabilidad, esta circunstancia deberd hacerse piblica por la propia Secretaria.

ARTICULO 22.- En los lugares en los que no residon los contralores internos o los
titulares de las dreas de quejas y de responsabilidades, los servidores piblicos de las
dependencias o entidades que residan en dickos lugares, practicardn las notificacianes o
citaciones que en su auxilio aquellos les encomienden mediante comunicacion escrila.

£n dicha comunicacion deberd sefialarse expresamente la diligencia cuya précrica se
solicita; los datos de identificacidn y localizacion del servidor publico respectivo, v el
plazo en el cual deberd efectuarse aguélla, asi como acompafiarse de la documentacion
correspondiente.

El incumplimiento de lo anterior por parte de los servidores piblicos de las dependencias
o entidades a los que se les solicite el auxilio a que se refiere este articulo, serd causa de
responsabilidad administraliva en los lérminos de la Ley.

ARTICULO 23.- Se levantard acta circunstanciada de todas las diligencias que se
practiquen, teniende la obligacion de suscribirla quienes intervengan en ella, si se negaren
a hacerlo se asentara dicha circunstancia en el acta. Asimismo, se les apercibird de las
penas en que incurren quienes falten a la verdad.

ARTICULO 24.- Las resoluciones y acuerdos de la Secretaria, del contralor interno o del
titular del drea de responsabilidades durante el procedimiento a gue se refiere este
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Capitulo constardn por escrito. Las sanciones impuestas se asentardn en el registro a gue
se refiere el articulo 40 de la Ley.

ARTICULO 25.- Los servidores publicos que resulien respornsables en los términos de las
resoluciones adminisirativas que se dicten conforme a lo dispuesio por la Ley, podrén
oplar entre inferponer el recurso de revocacion o impugnarlas directamente ante el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Las resoluciones que se dicten en el recurso de revocacion serdn también impugnables
ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,

ARTICULO 26.- El recurso de revocacion se interpondrd ante la propia autoridad que
emitio la resolucidn, dentro de los quince dias hdbiles siguientes a la fecha en que surta
efectos la notificacion respectiva,

La tramitacidn del recurso se sujetard a las normas siguientes:

1.~ Se iniciard mediante escrito en el que deberin expresarse los agravios que 4 juicio del
servidor publico le cause la resolucion, asi como el ofrecimiento de las pruebas que
considere

necesario rendir;

IL- La autoridad acordard sobre la admisibilidad del recurso y de las pruebas ofrecidas,
desechanda de plano las que no fuesen idéneas para desvirtuar los hechos en que se base
la resolucion, y

111.- Desahogadas lus pruebas, si las hubiere, la awtoridad emitird resolucion dentro de los
treinta dias hdbiles siguientes, noiificandolo al interesado en un plazo no mayor de setenta
v dos horas.

ARTICULO 27.- La interposicién del recurso suspenderd la ejecucion de la resolucidn
rectrrida, i lo solicita el promovente, conforme a estas reglas:

I- En tratdndose de sanciones ecanémicas, si el pago de éstas se garantiza en los términos
que prevenga el Cédigo Fiscal de la Federacion, y

IL- En tratdndose de ofras sanciones, se concederé la suspension si concurren los
siguientes requisitos:

a) Que se admita el recurso;

b) Que la ejecucion de la resolucion recurrida produzca dufivs o perjuicios de dificil
reparacion en contra del recurrente, y

t) Que ia suspension no traiga como consecuencia la consumacion o continuacion de actos
u omisiones que impliquen perjuicios al interés social o ol servicio piblico y dafios en el
patrimonjo del Estado o de los particulares.

Esta propuesta tiene por objeto garantizar que adn dentro de las secuelas
procesales subsecuentes al procedimiento administrative disciplinario no se
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menoscabe la razén de ser de la tutela de la responsabilidad patrimonial del
Estado en el presente cuerpo legal.

ARTICULO 28.- £n los juicios ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, en los que se impugnen las resoluciones administrativas dictadas conforme
a la Ley, las sentencias firmes que se promuncien tendrdn el efecto de revocar, confirmar o
modificar la resolucién impugnada. En el caso de ser revocada o de que la modificacion
asi lo disponga, se ordenard a la dependencia o entidad en la que el servidor publico
preste 0 haya prestado sus servicios, lo restituya en el goce de los derechos de que hubiese
sido privado por la ejecucion de las sanciones impugnadas, en los términos de la sentencia
respectiva, sin perjuicio de lo que establecen otras leyes.

El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa podrd otorgar la suspension
cumpliendo los requisitos a que se refiere el articulo anterior.

No procederd la suspension de ia ejecucion de las resoluciones administrativas que se
impugnen mediante la interposicion del recurso o ante el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, en tratdndose de infracciones graves o casos de reincidencia.

ARTICULO 29.- Las resoluciones que dicte el Tribunal Federal de Justicia Fiscal ¥
Administrative podrdn ser impugnadas por la Secretaria, el contralor interno o el titular
del grea de responsabilidades, segtin corresponda.

ARTICULO 30.- La ejecucion de las sanciomes administrativas se llevard a cabo de
inmediato, una vez gue sean impuestas por la Secrelaria, el contralor interno o el findar
del drea de responsabilidades, y conforme se disponga en e resolucion respectiva.

Tratindose de los servidores piblicos de base, la suspension y la destitucién se ejecutarcn
por el titular de la dependencia o entidad correspondiente, conforme a las causales de
suspension, cesacidn del cargo o rescision de la relacion de trabajo y de acuerdo a los
procedimientos previstos en la legislacion aplicable.

Las sanciones economicas que se impongan constituirén créditos fiscales a Javor del
Erario Federal, se hardn efectivas mediante el procedimiento administrativo de ejecucion,
lendrdan la prelacion prevista para dichos créditos y se sujetardn en lodo a las
disposiciones fiscales aplicables.

ARTICULO 31.- Si el servidor piblico presunto responsable confesare su responsabilidad
por el incumplimiento de las obligaciones a que hace referencia la 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 confesidn. En caso de que se aceple
la plena validez probaioria de la confesion, se impondréd al servidor pitblico dos tercios de
la sancion aplicable, si es de naturaleza econdmica, pero en lo que respecta a
indemnizacion, ésta en todo caso deberd ser suficiente para cubrir los dafios o perjuicios
causados al Estado o a los particulares, y siempre deberd restituirse cualquier bien o
producto que se hubiese percibide con motivo de la infraccién. Quedard a juicio de quien
resuelve disponer o no la suspension, destitucion o inhabilitacién,

225



Tal modificacion concibe la responsabilidad patrimonial el Esiado para la
imposicién de la sancién econdmica que amerite el servidor publico infractor, que
de viva voz, hubiere confesado su responsabilidad; precepto con el que se
aseguraria, quiza hipotéticamente, la indemnizacion por concepto de reparacion
de dafios ocasionados al gobernado con motivo de la actividad estatal irregular.

ARTICULO 32.- Para el cumplimiento de las atribuciones que les confiere la Ley, la
Secretaria, el contralor interno o los tiulares de las dreas de auditoria, de quejas y de
responsabilidades, podrdn emplear los siguientes medios de apremio:

L- Mulia de hasia veinte veces el solario minimo general diario vigente en el Distrito
Federal, y
II.- Auxilio de ia fuerza priblica.

Si existe resistencia al mandamiento legitimo de autoridad, se estard a lo gue prevenga la
legislacion penal.

ARTICULO 33.- Cuando en el procedimiento administrativo disciplinario se haya
determinado la responsabilidad dei servidor publico y ésta haya causado dafios 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,***
reconozcan la responsabilidad de indemnizar la reparacién de los dafios y perjuicios en
cantidad liquida y ordenen su pago, sin necesidad de que acudar a la instancia judicial o a
cualquier otra.

“*La eliminacion de la parte de éste parrafo que transforma en obligatorio
el reconocimiento del dictamen elaborado por la secretaria para determinar el
monto de ia indemnizaciéon por concepto de dafios y perjuicios ocasionados al
gobernado con motivo de la actividad estatal irregular, dota de seguridad juridica a
la institucién en tratamiento y al particular en cuanto al ejercicio de su derecho de
reclamacion, pues como se ha vertido, es mds eficaz la presente ley en este rubro
si el dictamen es acorde, administrativamente hablando, para la dependencia de

adseripcion

Lo anterior, sin perjuicio de que el particular acuda directamente ante la dependencia o
entidad en la que el servidor piblico desempefie su empleo, cargo o comisién para que
éstas resuelvan lo conducente.

226



La existencia del parrafo que antecede (segundo) es innecesaria debido a
que el parrafo primero ya se refiere a la posibilidad que tiene el particular de optar
por la instancia judicial o cualquier otra; en cambio, se podria insettar en su lugar
el derecho del gobernado afectado a ofrecer un dictamen pericial que verse sobre
el monto de la indemnizacién a que haya lugar a su favor si es que no le satisfizo
el que emilio la Secretaria o contralor intemo respectivo.

Si la dependencia o entidad determina que no ha lugar a indemnizar o 5i el monto no
satisface al reclamante, se tendrdn expeditas, a su eleccion, las vias jurisdiccionales
correspondientes.

Cuando se haya aceptado una recomendacion de la institucién a la que legalmente le
competa la vigilancia y defensa de los derechos humanos, en la que se proponga la
reparacion de daflos o perjuicios, la dependencia o entidad se limitard a su determinacion
en cantidad liquida y a emitir la orden de pago respectiva.

El Estado podra repetir de los servidores piblicos el pago de la indemnizacion hecha a los
particulgres.

ARTICULO 34.- Las facultades de la Secretaria, del contralor interno o del titular del drea
de responsabilidades, para imponer las sanciones que la Ley prevé prescribirdn en tres
anws, contudos a partir del dia siguiente al en que se hubieren cometido las infracciones, o
a partir del momento en que hubieren cesado, si fueren de cardcter continuo.

En tratdndose de infracciones graves el plazo de prescripeion serd de cinco afios, que se
contard en los términos del pdrrafo anterior.

La prescripcicn se interrumpird al iniciarse los procedimientos previstos por la Ley. Si se
dejare de actuar en ellos, la prescripcién empezard a correr nuevamente desde el dia
siguiente al en que se hubiere practicado el ultimo acto procedimental o realizado la
ultima promocion.

El derecho de los particulares a solicitar la indemnizacién de dafios o perjuicios

prescribird en dos afios, contados a partir de la notificacion de la resolucion
administrativa que haya declarado cometida la falta administrativa.

TTULO TERCERC
CAPITULO UNICO

Registro Patrimonial de los Servidores Piblicos

ARTICULO 35.- La Secretaria levard el registro y seguimiento de la evolucicn de la
situacidn patrimonial de los servidores publicos de las dependencias y entidades, asi como
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de las qutoridades a que se refieren las fracciones IV y V del articulo 3, en los términos de
la Ley y demds disposiciones aplicables.

Las atribuciones que este Titulo otorga a la Secretaria se confieren a las mtoridades a que
aluden las fracciones I, Il y VI a X del articulo 3, en el dmbito de sus respectivas
competencias, conforme a la Ley y demds disposiciones aplicables.

Para los efectos del pdrrafo que antecede, las citadas autoridades conforme a su propia
legislacion, determinarén los organos encargados de ejercer dichas atribuciones, asi como
los sistemas que se requieran para tal proposito.

ARTICULO 36.- Tienen obligacion de preseniar declaraciones de situacion patrimonial,
ante la autoridad competente, conforme a lo dispuesio por el articule 35, bajo protesta de
decir verdad, en los términos que la Ley sefala:

1.- En el Congreso de la Unién: Diputados y Senadores, Secretarios Generdales, Tesoreros
¥ Directores de las Camaras,;

I« En la Administracién Publica Federal Centralizada: Todos los servidores publicos,
desde el nivel de jefe de departamento u homdlogo hasta el de Presidente de la Republica,
y los previstos en las fracciones IV, VII y XTI de este articulo;

1l - En la Administracion Publica Federal Paraestatal: Todos los servidores priblicos,
desde el nivel de jefe de departamento v homéblogo, o equivalente al de los servidores
publicos obligados a declarar en el Poder Ejecutivo Federal hasta el de Director General
o equivalente;

IV.- En la Procuraduria General de lu Repiblica: Todos los servidores publicos, desde el
nivel de jefe de departamento u homdloge hasta el de Procurador General, incluyendo
agentes del Ministerio Piiblico, Peritos ¢ integrantes de la Policla Judicial

V.- En el Poder Judicial de la Federacion: Ministros de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, Consejeros de la Judicatura Federal, Magistrados de Cireulio, Magistrados
Electorgles, .Jueces de Distrito, secretarios y actuarios de cualguier categorta o
designacién;

Vi- En el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, y en los tribunales de
trabajo y agrarios: Magistrados, miembros de junta, Secrelarios, Actuarios o sus
equivalentes;

VIL.- En la Secretaria: Todos los servidores piiblicos de confianza;

VIIL- En el Instituto Federal Electoral: Todos los servidores piblicos, desde el nivel de jefe
de departaments u homélogo hasta el de Consejero Presidente;

IX.- En la Auditoria Superior de la Federacion: Todos los servidores publicos, desde el
nivel de jefe de departamento u homélogo hasta el de Auditor Superior de la Federacion;
X.- En la Comision Nacional de los Derechos Humanos: Todos los servidores publicos
desde el nivel de jefe de departamento u homélogo hasta el de Presidente de la Comisién;
X1 En los demds brganos jurisdiccionales e insiituciones que determinen las leyes: Todos
los servidores publicos, desde el nivel de jefe de departamento u homdlogo hasta el de los
titulares

de aquélios;

XI.- Todos los servidores publicos que manejen o apliquen recursos econdmicos, valores ¥
Jondos de la Federacion; realicen aciividades de inspeccion o vigilancia; llever a cabo
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Junciones de calificacion o determinacion para la expedicion de licencias, permisos o
concesiones, y quienes intervengan en la adjudicacion de pedidos o contratos:

XII- En la Secretaria de Seguridad Piblica: Todos los servidores publicos, desde el nivel
de jefe de depariamento u homdlogo hasta el Secrefario de Seguridad Piblica, ncluvendo
a todos los miembros de la Policia Federal Preveniiva, y

XIV.- En el Banco de México: Todos los servidores publicos, desde el nivel de Jefe de
departamento u homdlogo en la Administracion Publica Federal Centralizada hasia el de
Gobernador.

Asimismo, deberdn presentar las declaraciones o que se refiere este articulo, los demds
servidores publicos de las dependencias, entidades y, de las autoridades a que se refieren
las fracciones IV y V del articulo 3 de la Ley, que delermine el Titular de la Secretaria,
mediante disposiciones generales debidamente motivadas y fundadas.

ARTICULO 37.- La declaracion de situacion patrimonial debera presemtarse en los
siguientes plazos.

I- Declaracion inicial, dentro de los sesenta dias naturales Siguientes a la toma de
posesion con motivo del:

a) Ingreso al servicio piblico por primera vez:

b) Reingreso al servicio piublico después de sesenta dias naturales de la conclusion de su
4ltimo encargo;

¢} Cambio de dependencia o entidad, en cuyo caso no se presentard la de conclusicn.

IL.- Declaracion de conclusion del encargo, dentro de los sesenta dias naturales siguientes
a la conclusion, y
{ll.- Declaracion de modificacién patrimonial, durante e mes de mayo de cada avio.

La Secretaria podrd solicitar a los servidores piblicos una copia de la declaracion del
impuesto Sobre la Renta del afio que corresponda, si éstos estuvieren obligados a
SJormularia o, en su caso, de la constancia de percepciones y descuentos que les hubieren
emitido las dependencias o entidades, la cual deberd ser remitida en un plazo de tres dias
habiles a partir de la fecha en que se reciba la solicitud.

Si transcurrido el plazo a que hace referencia la fraccién 1, no se hubiese presentado la
declaracién correspondiente, sin causa justificada, se suspendera al infractor de su
empleo, cargo o comision por un periodo de quince dius naturales.

£n caso de que la omision en la declaracion contindie por un periodo de treinta dias
naturales siguientes a la fecha en que hubiere sido suspendido el servidor piiblico, la
Secretaria declarard que el nombramiento o contrato ha quedado sin efectos, debiendo
notificar lo anterior al titular de la dependencia o entidad correspondiertte para los fines
procedentes. Lo mismo ocurrird cuando se omita la declaracion o que alude la fraccién 111
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£l incuanplimiento a lo previsto en el pdrrafo anterior, por parie del titular de la
dependencia o entidad, serd causa de responsabilidad administrativa en los términos de
Ley.

Para el caso de omision, sin causa justificada, en la presentacion de la declaracién a gue
se refiere la fraccion Il se inhabilitard al infractor por un afio.

En [a imposicién de las sanciones a que se refiere este articulo deberd sustunciarse el
procedimiento administrativo previsto en el articulo 21 de la Ley.

El servidor piiblico que en su declaracion de situacion patrimonial deliberadamente faltare
a la verdad en relacion con lo que es obligatorio manifestar en términos de la Ley, previa
sustanciacion del procedimiento a que se refiere el orticulo 21, serd suspendido de su
empleo, carge o comision por un periodo no menor de tres dias ni mayor de tres meses, y
cuando por su importancia lo amerite, destituido ¢ inhabilitado de uno a cinco avos, sin
perjuicio de que la Secretaria formule la denuncia correspondiente ante el Ministerio
Ptblico para los efectos legales procedentes.

ARTICULO 38.- Las declaraciones de situacién patrimonial podran ser presentadas a
través de formatos impresos; de medios magnéticos con formaio impreso o de medios
remolos de comunicacién electromica, empledndose en este ditimo caso medios de
identificacion electronica.

La Secretaria tendrd a su cargo el sistema de certificacién de los medios de identificacidn
electronica yue utilicen los servidores publicos, y Hevard el conirol de dichos medios.

Asimismo, la Secretaria expedird las normas y los formatos impresos; de medios
magnéticos y elecirénicos, bajo los cuales los servidores piblicos deberdn presentar las
declaraciones de situacion patrimonial, asi como los manuales e insiructivas que indicardn
1o que es obligatorio declarar. De igual modo, podré determinar que la presentacion de las
declaraciones por medios remotos de comunicacion electronica, sea obligatoria para los
servidores publicas o categorias que determine.

Para los efectos de los procedimientos penales que se deriven de la aplicacion de las
disposiciones del presente Titulo, son documentos piblicos aguellos gue emita la
Secretaria para ser presentados como medios de prueba, en los cuales se contenga lo
informacicn que obre en sus archivos documentales y electrénicos sobre las declaraciones
de situacion pairimonial de los servidores piblicos.

ARTICULQ 39~ En las declaraciones inicial ¥ de conclusion del encargo se manifestarén
los bienes inmuebles, con la fecha y valor de adquisicién.

En las declaraciones de modificacién patrimonial se manifestardn sélo las modificaciones

al patrimonio, con fecha y valor de adguisicion. En fodo caso se indicard el medio por el
que se hizo la adquisicién. .
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Tratdndose de bienes muebles, la Secretaria determinard las caracteristicas que deba tener
la declaracién.

ARTICULO 40.- La Secretaria levard un registro de servidores publicos, el cual tendrad el
cardcler de publico.

En el registro se inscribirdn los dates curriculares de los servidores publicos obligados a
presentar declaracion de situacion patrimonial, sus fimciones, ingresos y reconocimientos
con motivo de sus empleos, cargos o comisiones; la informacion relativa a su situacién
patrimonial, en lo referente a sus ingresos del tltimo afio, bienes muebles e inmuebles,
inversiones financieras y adeudos, asi como en su caso los procedimientos administrativos
instaurados y las sanciones impuestas a aquéilos.

La publicacion de la informacion relativa a la situacién patrimonial, se hard siempre y
cuando se cuente con la autorizacion previa y especifica del servidor piblico de que se
trate.

La Secretaria expedird las normas para la operacion del registro y las constancias de
sanciones, en tode caso la de inhabilitacion, asi como de no existencia de estas sanciones,
que acrediten la situacion especifica de las personas que, en su caso, las requieran.

Las dependencias y entidades invariablemente obtendrén la constancia de no
inhabilitacion de quienes pretendan ingresar al servicio piblico, previo al nombramiento o
contratacién respectivos. Dichas constancias podrdn obtenerse del sistema electrénico que
establezca la Secretaria.

La informacicn relativa a la situacién patrimonial estard disponible hasta por un piazo de
tres afios posteriores a que el servidor piblico concluya su empleo, cargo o comision.

La informacién relacionada con las declaraciones de situacion patrimonial de los
servidores puiblicos, tendrd valor probatorio cuando lo solicite a la Secretaria el Ministerio
Publico o la autoridad judicial, en el ejercicio de sus respectivas atribuciones, el servidor
publico interesado o bien cuando la propia Secrelaria lo requiera con motive de la
sustanciacidn de procedimientos administrativos de responsabilidades.

ARTICULO 41.- La Secretaria podrd llevar a cabo investigaciones o auditorias para
verificar la evolucion del patrimonio de los servidores piblicos,

Cuando existan elemenios o datos suficientes que hagan presumir que el pairimonio de un
servidor piblico es notoriamente superior a los ingresos licitos que pudiera tener, la
Secretaria, fundando y motivando su acuerdo, podrd cilarlo para que manifieste lo que a
su derecho convenga, en los términos del articulo siguiente.

ARTICULO 42.- Se citard personalmente ai servidor piblico y se le hardn saber los hechos
que motiven la investigacion, sefialdndole las incongruencias detectadas respecto de los
bienes que integran su patrimonio, para que dentro del plazo de Ireinta dias hdbiles,
contados a partir de la recepcion del citatorio, formule a {a Secretaria las aclaraciones
pertinentes y ésta emita su resolucion dentro de los quince dias habiles siguientes.
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Cuando no fuere posible entregar el citetorio, o cuando ¢l servidor publico o la persona
con quien se entienda la notificacion se negaren a firmar de recibido, el notificador hara
consiar dicha circunstancia en un acta que levantard ante dos lestigos, sin que elio afecte
el valor probatorio que en su caso posea este documenta.

Contra lg prdctica de la notificacion respectiva, el servidor publico podrd inconformarse
ante la Secretaria, mediante escrito que deberd presentar dentro de los diez dias hdbiles
siguientes a su realizacién, y dispondrd de un plazo igual para ofrecer las pruebas que a su
derecho convenga.

na vez desahogadas las pruebas admitidas, si las hubiere, la Secretaria contard con un
plazo de diez dius hdbiles para emitir su resolucion.

La facultad de la Secretaria para efectuar las investigaciones o auditorias a que se refiere
el articulo anterior, subsistiré por todo el tiempo en que el servidor piblico desempeiie su
empleo, cargo o comision, y hasta trex aflos después de haberlo concluido,

ARTICULO 43.- Las dependencias, entidades ¢ instituciones publicas estordn obligadas a
proporcionar a la Secretaria, la informacion fiscal, inmobiliaria o de cualguier otro tipo,
relacionada con los servidores publicos, sus comyuges, concubinas o concubinarios y
dependientes econdmicos directos, con la finalidad de que la autoridad verifique la
evolucion del patrimonio de aquellos.

Sdlo el titular de la Secretaria o los Subsecretarios de la misma, en términos del pdrrafo
anterior, podrdn solicitur a la Comision Nucional Bancaria y de Valores la informacién
bancaria.

ARTICULO 44.- Pare los efecios de la Ley y de la legisiacion penal, se computardn entre
los bienes que adquieran los servidores publicos o con respecto de los cuales se conduzcan
como duefios, los que reciban o de los que dispongan su cémyuge, concubina o
concubingrio y sus dependientes econdmicos directos, salvo que se acredite que éstos los
obtuvieron por st mismos y por motivos ajeros al servidor piiblico.

ARTICULO 45.- Cuando los servidores priblicos reciban, de yna misma persona, aigin
bien o donacion en los términos de la fraccion XII del articulo 8 de la Ley, cuyo valor
acumuladp durante un afio exceda de diez veces el salario minimo general diario vigente
en el Distrito Federal al momento de su recepcion, deberdn informarlo en un plazo no
mayor a quince dias hdbiles a la autoridad que la Secretaria delermine a fin de ponerios a
Su disposicion. La autoridad correspondiente Hevard un registro de dichos bienes.

ARTICULO 46.- La Secretaria kard declaratoria al Ministerio Piblico, en su caso, cuando
el sujeto a la verificacion de la evolucion de su patrimonio no fustifique la procedencia
licita del incremenio sustancial de éste, representado por sus bienes, los de las personas a
que se refiere el articulo 43 de la Ley, y aguellos sobre los que se conduzea como duefio,
durante el tiempo de su encargo o por mofivos del mismo,
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Para los efecios de esta dispasicion, se considerard a ia Secretaria coadyuvante del
Ministerio Publico en el procedimiento penal respectivo.

ARTICULO 47.- En todas las cuestiones relativas al procedimiento no previstas en los
Titulos Segundo y Tercero de la Ley, asi como en la apreciacion de las pruebas, se
observardn las dispasiciones del Codigo Federal de Procedimientos Civiles.

TITULO CUARTO
CAPITULO UNICO

De las acciones preventivas para garantlzar ¢l adecuado ejercicio del servicio priblico

ARTICULO 48.- Para asegurar el cabal cumplimiento de los principios y obligaciones que
la Ley impone a los servidores publicos, serd responsabilidad de lus dependencias y
entidades, considerando las finciones que a cada una de ellas les corresponden y previo
diagndstico que al efecto realicen, establecer acciones permanenies para delimitar las
conducias que en situaciones especificas deberdn observar éstos en el desempefio de sus
empleos, cargos o comisiones. Dicho diagnéstico deberd actualizarse conforme a los
resultados que arroje la evaluacién a que se refiere el articulo 50 de la Lev.

En el establecimiento de las acciones referidas las dependencias ¥y entidades deberdn
atender los lineamientos generales que emita la Secretaria.

ARTICULO 49.- La Secretaria, con sujecion a lo previsto en el articuic 48 de la Ley,
emitird un Cédigo de Etica que contendrd reglas claras para que, en la actuacién de los
servidores publicos, impere invariablemente una conducta digna que responds a las
necesidades de la sociedad y que oriente su desempefio en sffuaciones especificas que se
les presenten, propiciando asi una plena vocacién de servicio priblico en beneficio de la
colectividad.

£l Cédigo de Etica a que se refiere el pdrrafo anterior, deberd hacerse del conocimiento
de los servidores publicos de la dependencia o entidad de que se trate.,

ARTICULO 50.- Las dependencias y entidades deberdn evaluar anualmente el resultado de
las acciones especlficas que hayan establecido conforme a este Capitulo, y realizar, en su
caso, las modificacianes que resulten procedenies, informande de ello a la Secreiaria en
los términos que ésta establezca.

ARTICULO 51.- Las dependencias y entidades deberdn promover la participacion de los
sectores social y privado, asi como en su caso, de los gobiernos estatales y municipales
correspondientes, en la elaboracion del diagndstico a que se refiere el articulo 48 d2 la
Ley, asi como en la evaluacién de las acciones que las mismas determinen, a efecto de
garantizar la prevencién de conductas indebidas de los servidores publicos.
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TRANSITORIOS

Articulo Primero.- La presente Ley entrard en vigor al dia siguiente de su publicacion en el
Diario Oficial de ia Federacion.

Articulo Segundo.- Se derogan los Titulos Primero, por lo que se refiere a la materia de
responsabilidades  administrativas, Tercero y Cuarto de la lLey Federal de
Responsabilidades de los Servidores Piiblicos, vinicamente por lo que respecta al émbito
Jederal.

Las disposiciones de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos
seguirdn aplicdndose en dicha materia a los servidores publicos de los organos efecutivo,
legislativo y judicial de cardcter local del Distrito Federal,

Articulo Tercero.- Con la salvedad a que se refiere el transitorio que antecede, se derogan
todas aquellas disposiciones federales que se opongan u lo establecido en el presente
ordenamiento.

Articulo Cuarto.- Las autoridades a que se refiere el articulo 3 de esta Ley, que no cuenten
con los drganos y sistemas previstos en los articulos 11 y 35, dispondrdn para su
establecimiento de un plazo que no excederd de sesenta dias naturales, contados a partir
de la eniradua en vigor de este ordenamiento, para lo cual realizardn las adecuaciones
procedentes a sus reglamentos interiores, manuales de organizacicn o disposiciones
equivalentes.

Articulo Quinto.- Los servidores publicos que deban presentar declaraciones de situacion
patrimonial en los términos de este ordenamiento legal y que no hayan estado obligados a
presentarias conforme a la ley que se deroga, dispondrdn por tmica vez de un plazo de
sesenta dias naturales para presentar la declaracion a que se refiere la fraccion I del
articulo 37 de esta Ley, contados a partir del dia siguiente a que concluya el plazo
sefialado en el transitorio que antecede.

Articulo Sexto.- Los procedimientos seguidos a servidores publicos federales que se
encuentren en trdmite o pendientes de resolucion a la fecha de entrada en vigor de esta
Ley, asi como las resoluciones de fondo materia de los mismos, deberén sustanciarse ¥
concluirse de conformidad con las disposiciones vigentes al momenio en que se iniciaron
tales procedimientos.

Las disposiciones de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos
vigenies hasta {a enirada en vigor de la presente Ley seguirdn aplicdndose por los hechos
realizados durante su vigencia.

Articulo Séptimo.- Con el fin de actualizar la informacion patrimonial de los servidores
pliblicos con que cuenta la Secretaria de Contraloria y Desarvollo Adminisirativo, en la
declaracién de modificacion patrimonial a presentarse en el mes de mayo de 2002, por
unica vez, los servidores piblicos deberdn proporcionar la informacion que se indique en
el formato gue al efecto emita dicha Deperidencia, el cual deberd ser dado a conocer de
manera oportuna.
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Artfculo Octavo.- La Secretaria deberd emitir, en un plazo no mayor a ciento veinte dias
hdbiles, contados a partir de la entrada en vigor de este ordenamiento, el Cédigo de Etica,
en términos de lo dispuesto por el articulo 49 de la Ley.

Articulo Noveno.- Las menciones que en otras leyes, reglamentos y demds disposiciones
Juridicas o administrativas de cardcter federal se hagan de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Pitblicos o en particular de alguno de sus preceptos,
se entenderdn referidas a esta Ley o a los articulos de este ordenamiento legal cuyo
contenido coincida con los de la Ley que se deroga, con la salvedad que se establece en el
Iransitorio segundo de esta Ley.

ARTICULO SEGUNDO.-- Se reforna el articulo 37 de la Ley Orgdnica de la
Administracion Publica Federal, adiciondndole una fraccién XXV, y se recorre la actual
fraccion XXV para pasar a ser XXVI, para gquedar como sigue:

"ARTICULO 37.- ..

a XXTV bis. ...

XXV.- Formular y conducir la politica general de la Administracion Publica Federal para
establecer acciones que propicien la transparencia en la gestion publica. la rendicion de
cuentas y el acceso por parte de los particulares a la informacion que aquélla genere, y
XXVI.- Las demads que le encomienden expresamente las leyes y reglamenios. "

ARTICULO TERCERO.- Se reforma el articulo 46, déltimo pdarrafo de la Ley de
Coordinacion Fiscal, para quedar como sigue:

“"ARTICULO 46.- ...

Las responsabilidades administrativas, civiles y penales en que incurran los servidores
publicos federales o locales por el manejo o aplicacién indebidos de los recursos de los
Fondos a que se refiere este Capitulo, serdn determinadas y sancioradas por las
autoridades federales ¢ locales, segin corresponda conforme a las etapas a que se refiere
este articulo, de conformidad con sus propias legislaciones.”

TRANSITORIOS

Articulo Primero.- El presente Decreto entrard en vigor al dia siguiente de su publicacién
en el Diario Oficial de la Federacion.

Articulo Segundo.- Se derogan todas aquellas disposiciones que se opongan a lo
establecido en el presente ordenamiento.
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Articulo Tercero.- En relacién con la reforma a que se refiere el ARTICULO TERCERO
del presente Decreto, los asuntos relativos a las responsabilidades administrativas, civiles
¥ penales en que hubieren incurrido las autoridades locales o municipales, con motivo de
la desviaeion de recursos federales recibidos y que se encuentren en trémite o pendientes
de resolucién, deberdn sustanciarse de conformidad con las disposiciones vigentes al
momento en que se comelié la irregularidad.

Meéxico, D.F,, a 15 de diciembre de 2001.-

Dip. Beatriz Elena Paredes Rangel, Presidenta- Sen. Diego Ferndndez de Cevallos
Ramos, Presidente. -

Dip. Adrién Rivera Pérez, Secretario.- Sen. Maria Lucero Saldafia Pérez, Secretaria.-
Rubricas”.

En cumplimiento de lo dispuesto por la fraccién I del Articulo 89 de la Constitucion
FPolitica de los Estados Unidos Mexicanos, y para su debida publicacion ¥ observancia,
expido el presente Decreto en la Residencia del Poder Ejecutivo Federal, en la Ciudad de
Meéxico, Distrito Federal, u los doce dias del mes de marzo de dos mil dos.- Vicente Fox
Quesada, - Rubrica.- El Secretario de Gobernacion, Santiago Creel Miranda.- Ribrica,
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- Con ia aparicion de modemas y hasta ahora desconocidas
fuentes de dafio, el sistema de la responsabilidad patrimonial del Estado ha debido
adaptarse a los nuevos requerimientos planteados por la denominada "Revolucién
del Estado Modemo”. Ello ha traido aparejada una profunda transformacién de
esta responsabilidad que, ampliando sus alcances, ha llevado a los aulores a

hablar de su "crisis" o "metamorfosis”.

SEGUNDA.- Mas, a pesar del desconocimiento y de los reparos acerca del
papel que desempenia hoy, el sistema de !a responsabilidad patrimonial de! Estado
se expande, tanto en el orden cuantitativo como cualitativo, cada dia mas su
preponderancia futura no se discute. Indudablemente, a ello contribuyen el
fenémeno de la globalizacian, unido a la creciente participacion de la iniciativa
privada en todos los sectores de la economia rmundial. Esta fuerza expansiva de la
responsabilidad patrimonial del Estado queda demostrada por los recientes
cambics introducidos en fos sislemas juridicos mas avanzados, que han reforzado
las herramientas del derecho pablico, homologéndolo en la medida de lo posible al
privado, para dar respuesta concreta a la innovadora realidad industrial, cientifica
y tecnolégica de nuestro tiempo. La adopcién de heramientas iusprivatistas, como
la responsabilidad civil transpolada a la responsabilidad patrimonial del Estado,
reporta indudables ventajas, ya que, sin desconocer el relevante papel que le cabe
al Estado en materia de politica y como contralor del sistema econémico y social,
se releva al mismo tiempo contra un costoso e ineficaz aparato burocratico, que,
ademas, resulta mas facilmente corrompible que la iniciativa ciudadana, a la par

que se fomenta una actitud social mas participativa en [a vida nacional.

Por lo demas, frente al peligro surgido como consecuencia de las modemas
formas de produccién en masa, de dafios ireparables o, de todos modos, no
monetizables, y de incidentes que afectan intereses supraindividuales, se ha
hecho necesario situar el eje del sistema en la prevencion del dafio, destacandose
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ésta como otra novedosa caracteristica de la responsabilidad patrimonial que el
Estado afronta en nuestros dias.

TERCERA.- En Meéxico, la doctrina ha postulado insistentemente un
enfoque modemo de la responsabilidad de la que se ha venido hablando en el
presente tema de tesis, labor sepuida en forma cada vez maés decidida por la
jurisprudencia. La actual preocupacion de los autores mexicanos e
hispanohablantes se centra, desde un punto de vista social, en el papel de la
responsabilidad objetiva y directa que debera asumir el Estado cuando producto
de su actividad irregular ocasione dafios en el patrimonio det gobernado; porque
se le debe contemplar también como un fendmeno global, es decir, viendo no
tanto el dafio aislado, sino el significado que en ef conjunto de la sociedad tienen
los acontecimientos concebibles en el concepto de “accidentes de la funcién
publica™ o “actividad estatal indebida™.

CUARTAL.- Esta contemplacién global de los dafios causados por la funcion
publica anémala en el patrimonio del particutar, mismos por los que ha de
responder el Estado mediante indemnizacion, ha dado lugar a la incorporacion de
elementos de reflexién de orden econémico en las resoluciones administrativas y
judiciales que les ponen fin, y al analisis doctrinal del derecho de la reclamacion de
dafios implicita. Por lo demds, abundan los estudios que resaltan su finalidad
protectora de las victimas, frente a las nuevas situaciones tutefables; a la par que
recomiendan, tanto de /ege lata como de /ege ferenda, las técnicas con las que
aqusllas se han de proteger.

QUINTA.- Por su parte, México no permanece ajeno a este nuevo contexio
economico y jurfdico mundial. Indudablemente, la experiencia de otros palses
latinoamericanos, que poseen sistemas juridicos similares, como Argentina, puede
resultar de gran utilidad para esta nacién; es mas, mediante una adecuada
interpretacion de la normativa mexicana en vigor, se podra dar respuesta, mientras
se produce el cambio legislativo, a los nueves retos planteados a los juristas como
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consecuencia de los nuevos dafios sobrevenidos en la era tecnolégica y de la
modemizacion del Estado..

SEXTA.- En este contexto, les cabe a jueces y juristas una misién de
fnnegable refevancia, mas para llevaria a cabo adecuadamente, resulta necesario
que en la nueva aproximacion al sistema de la responsabilidad patrimonial de!
Estado se deje de lado todo apriorismo conceptual o dogmatico con el fin de
resaltar el contenido efectivo de ia tutela, con base en lo que resulta de las leyes
sustanciales y procesales. Si es cierto que en todos los tiernpos los juristas han
tratado de adaptar las reglas de la responsabilidad en comento a las exigencias de
la vida social, y que este esfuerzo ha tenido el efecto de asignarie un nuevo perfil,
manteniéndola siempre dentro de los confines racionales, no lo es menos que la
exigencia de una tarea de renovacién y de revisibn del sistema de Ia
responsabilidad adquiere una dimension y un sentido especial en la época actual,
sobre todo en tratandose de la reforma del Estado y de los postulados de justicia
entre gobierno y gobernados

SEPTIMA.- La reelaboracién de los principios, sobre los que se funda el
sisterna de la responsabilidad patrimonial det Estado, figada intimamente a su
proceso de reclamacion por parte del gobernado v a I3 pronta y proporcional
indemnizacion del pago de dafios ocasionados con motivo de la actividad eslatal
irregular, se ha atribuido a la injusticia del resentimiento del dafio sin el deber de
tolerarlo en un ambiente de anarquia administrativa que prevalecié durante
décadas en nuestro pafs, dandole un significado de gran relieve cual motor de
semejante reforma al titulo cuarto y adhesion del parrafo segundo al articulo 113
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Dentro de esta
perspectiva moderna, proyectada como reaccion del ordenamiento juridico frente
al dafo injusto, la responsabilidad que se discierne, al costado de su funcién
resarcitoria, cobra vigencia como auténtico instrumento juridico de prevencion de
errores e incentiva la funcionalidad del Estado.
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OCTAVA.- Es que pretender que el sistema de la responsabilidad
patrimonial de! Estado deba seguir actuando énicamente cuando se ha producido
el daffo y éste no amerite reparacién en virtud de que.ocurrié durante un acto
afribuido a 1a funcidn pablica y de la lesividad que pueda ocasionar al erario
publico con su debida indemnizacion, como lo sostenia la doctrina administrativista
clasica, "importaria tanto como crear el derecho de perjudicar, si al costado se
impone la obligacion de resarcir con salvedad de la cosa pablica™.
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