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INTRODUCCION

Para que un Estado democratico cumpla eficientemente con la funcién de
gobemar, es necesario que se cuenté con normas justas, para ello es necesario
que se exija a nuestros legisiadores analicen detenidamente el problema gue se
pretenda solucionar, asi como sus posibles consecuencias, buscando siempre el

bienestar coman.

Lo anterior nos motiva a realizar este breve estudio, partiendo de la siguiente
afirmacién, el Estado Mexicano jamas ha hecho frente a los dafios y perjuicios gue
con motivo de las funciones que tiene a su cargo concretamente el Poder
Ejecutivo, causa a los ciudadanos; en otros paises avanzados y con democracias
consolidadas, se puede acudir a los tribunales y demandar al Estade por dartos y
perjuicios de caracter civil, cuando estos son causados por actos omisivas,
negligentes o intencionales, sin perjuicio de ia responsabilidad penal de quienes

personalmente los generan y obtener una indemnizacidn justa, pronta y expedita.

Uno de los problemas por el gue atraviesan hoy las sociedades modernas; es el
relacionado a la participacién o gradc de responsabilidad que el Estado debe a
asumir, cuando por su actuacion o funcien publica afecte bienes de sus
gobernados; es decir, que el Estado como titular de las funciones publicas, puede
en dado momento realizar esa actividad publica de forma irregular y afectar
derechos de los particulares, mismos que no tienen el deber legal de soportarlo;
llicitos que como analizaremos presentan diferentes dificultades, para su
substanciacién y acreditamiento; debido a la complejidad que representan esas
funciones publicas y la dificultad para determinar al sujeto responsable, que
naturalmente recae sobre las persona titular de esa actividad, servidor publico,
obligacion que actualmente se apoya en fa teoria subjetiva de la responsabilidad

civil.

Se afirma, que el grado evolutivo de las obligaciones del Estade frente a sus
gobemados, es una muestra clara de! crecimiento de su democracia; por elfo en

nuestro pais la responsabilidad del Estado, representa para nuestros legisladores



il

y doctrinarios una preocupacion constante para encontrar un principio de justicia y
equidad ante esas cargas publicas. En nuestro derecho positivo en particular ia ley
sustantiva civil, regula |la responsabilidad del Estado en términos de una obligacién
subsidiaria, indirecta y subjetiva, régimen juridico que hoy aparenta ser

insuficiente.

El problema que se ha presentado sobre el tema de la responsabilidad en el
ambito del Derecho civil y publico, se ha centrado en la doble personalidad que
asume el Estado; persona juridica que actia en ese ambito publico investido de
prerrogativas, a través de hechos, actos y contratos; o bien en el campo del
Derecho privado, sin prerrogativas, pero por medio de hechos, actos y contratos;
en consecuencia, la exclusion del Derecho Civil en este tema no puede ser total.
Dicha confusion se profundiza, con la carencia de un marco regulatorio en donde
sean contemplados los principios de la responsabilidad patrimonial del Estado

como sujeto de Derecho Publico.

Con la reciente adicion al articulo 113, de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, se origind el primer paso hacia la responsabilidad patrimonial
de! Estado, es decir que {a obligacién de indemnizar se fundamentara en la culpa
por la actividad administrativa irregular del Estado, dafio que tiene la caracteristica
de ser objetivo y directo. Los particulares tendran dereche a una indemnizacién
conforme a las bases, limites y procedimientos que establezcan las leyes. Para
consolidar dicha reforma deberdn realizarse adecuaciones a las leyes

secundarias; y como veremos nuestra ley civil tiene mucho que aportar.

Hechos que generan en nosotros fas siguientes preguntas: SE! actual sistema
juridico de responsabilidad civil del Estade, es suficiente para alcanzar una
indemnizacién justa y equitativa?, ;Debera evolucionar dicho sistema y obligar al
Estado, a asumir una responsabilidad directa y objetiva?; y finalmente L Qué
mecanismos presupuéstales deberd implementar el Estado, para hacer frente a
esa indemnizacién solidaria y directa?. Para encontrar una respuesta a estas

interrogantes, proponemos realizar el siguiente trabajo.



CAPITULO 1
LA RESPONSABILIDAD CIVIL EN NUESTRA LEGISLACION

1.1. Concepto de responsabilidad civil.

La responsabifidad civil parte del siguiente principio: “todo aguel que causa un
dafio a ofro estara obligado a repararlo aun sin la intencion de provocarlo”, sin
duda, hablamos de un concepto moderno de la responsabilidad, mismo que da
origen a la teoria de |a responsabilidad de la cuat nuestra legisiacion vigente tomé
como sus principales elementos, para estructurar nuestro marco juridico en esta

materia.

Para conocer los principales elementos de esta teoria. consideramos necesario
estudiar el origen y desarrollo de cada concepto para tener la referencia de los
alcances y limitaciones de este tipo de responsabilidad y su vinculacion con las
actividades de! Estado; ente de derecho publico y sujeto de responsabilidad, que
segun nuestra ley actual lo obliga a asumir ésta cuando en funcién de esa
actividad, afecte el patrimonio dei o los particulares (gobernados), para el caso

que nos ocupa una obligacion civil.

Ahora bien, para definir el concepto de responsabilidad civii es necesario
remontamos al Derecho Romano, donde se carecia de un concepto que definiera
la responsabilidad civil como tal. sin embargo, se puede sefalar que es ahi donde
surgen los primeros conceptos e ideas gue la estructuraron, para dar forma a

dicha teoria juridica.

Al respecto Mazeaud, sefiala:

"En la legislacién romana no existia un principio general de Ia
responsabilidad, ni en materia de delitos ni en materia contractual, que
pudiera resolver todos los problemas sociales de esa época. Los
jurisconsultos y posteriormente los pretores aplicaban el derecho a los

casos previstos en los textos legales, a otros no previstos, y asi poder



mantener la equidad social, principio fundamental para los estudiosos de

esa época™.’

En las primeras etapas de!l desarrolio del Derecho Remane, cuando una perscna
provocaba un dafio a otra, ésta quedaba obfigada a repararla mediante una pena
que podia ser de caracter pablico o privado, ia primera de el'as era aplicada por la
autoridad publica y la segunda por el ente particular; es decir, se concebia en un
principio a la responsabilidad como una sancién de pena privada. Posteriormente,
la autoridad publica intervenia, por una parte, para dictar penas que sancionaran
ciertos deiitos contra el orden social, y por otra parte, con el propésito de reprimir

la venganza privada.

En esa época, se concebia a la responsabilidad como ia obligacion de reparar el
dafio por concepto de pena, es decir, a sancion se derivaba como una pena
plblica y no como la forma moderna de la indemnizacién, que veremos mas

adelante.

Asi pues, para el doctor Rolando Tamayo la palabra responsabilidad tiene el

siguiente significado:

*La voz {responsabilidad) proviene de (respondere), que significa Inter. Alia:
{(prometer), (merecer), (pagar). Asi, {(responsalis) significa: (el que responde)
{fiador). En un sentido mas restringido (resposum) (responsible} significa: (el

obligado a responder de algo o de alguien).

La responsabilidad presupone un deber (del cual debe responder el
individuo); sin embargo no debe confundirse con él. El deber o 1a obligacién
es la conducta que, de acuerdo con un orden juridico, se debe hacer u omitir;

quien la debe hacer u omitir es el sujeto obligado.

La responsabilidad es en este sentido, una obligacion de segundo grado

{aparece cuando la primera no se cumple, esto es, cuando se comete un

" MAZEAUD Henry y Ledn. “Tratado Tedrico y Préctice de la Responsabitidad Civil Delictual y
Contractual™, 5° Edicitn, Ediciones Juridicas Europa-América. Buencs Ares, 1877 p. 38,



hecho ilicite.} Uno tiene {a obligacion de no dafar, es el responsable del dafo

el que tiene que pagar por él " ?

El dactor Rojina Villegas concibe la responsabilidad civil como:

*Hay responsabilidad civil cuando una persona causa dafio a otra. por culpa o

dolo, existiendo una relacién directa o indirecta entre et hecho y el dafo®.?
El maestrc Mariinez Alfaro define a la responsabilidad civil como:

*Responsabilidad civil es la obligacidn de carécter civil de reparar el dafio
pecuniario causado directamente, ya sea por hechos propios de! obligade a la
reparacion o por hechos ajencs de personas que dependen de €l, o por el

funcionamiento de cosas cuya wvigiiancia esta encomendada al deudor de la

reparacién™?
El doctor Borja Soriano sefiala que la responsabilidad civil es:

“Ef que causa a otras danos y perjuicios, o le usurpa alguna cosa, esta obligado

a reparar aquellos y a restituir ésta, que es en lo que consiste la

responsabilidad civil™?
Nuestro Cadigo Civil vigente establece en su articulo 1910 que:

“Ef que obrando ilicitamente o contra las buenas costumbres cause dafic a otro, esta
obligado a repararo, a menos gue demuestre que el dafic se produjo como

consecuencia de culpa o negligencia inexcusable de la victima®,

La mayoria de los autores coinciden en sefialar que la responsabilidad civil es 1a
que deriva de la provocacién de un danio, y que éste sea consideradc como ilicito,
es decir, contrario a la ley, asi como, que exista una relacién de causa efecto
entre el hechc y el dafio; en otras palabras, para que exista esta obligacion

debera tomarse en cuenta /o siguiente:

a} Existir un acto ilicito.

2 TAMAYO Y Salmoran. Rolando. “Diccionaric Juridico Mexicano®, Instifuto de Investigaciones Juridicas,
U N.A M. Editorial Porria, México, 1892, pp. 2824 y 2825.

* ROJINA villegas, Rafael. “Derecho Civil Mexicano”, Tomo V, Obligaciones, Voiumen [1, Editorial PoTria,
Meéxico, 1976, p. 118.

* MARTINEZ Alfaro, Joaguin. “Teoria de fa Obligacion” Editorial Pomia. México, 1993, p. 146,

5 BORJA Soriane. Manuel. “Teoria General de jas Obligaciones”. Tome IF, Editorial Pornia, Méxica, 1861, p. 455.



b) Dicho acto provogue un dafio al particular.

¢) Causa que lo origina que sea directamente imputada a cargo de! autor guien

sera juridicamente responsable.

En cuanto a este tema, el maestro Ernesto Gutiérrez y Gonzalez manifiesta que fa

responsabilidad civil se entiende en dos aspectos:

“Responsabilidad civil. A.- Responsabilidad se dice cuando se cumple lo
prometido, y por ello no se indemniza - Es la responsabilidad gue asume ta
persona que observa por si, los mandatos de fa ley. A esta responsabilidad en
que se cumple voluntariamente, aunque es ‘civil' no se le da ese calificativo,
sino que este nombre se reserva a:

B.- Responsabilidad 'civil' en la que se indemniza a quien resufta victima de
un detrimento patrimonial. Esta responsabilidad es originada subjetivamente
en una culpa, en un hecho dicito o en una determinacion objetiva de Ia ley,

respecto de conductas licitas™ ®

Podemos sefialar en términos generales, que los autores en cita, asi como
nuestra propia legislacién, conciben a la responsabilidad civii como la
consecuencia de la violacién de un deber juridico de no dafiar a nadie, siendo
factor indispensable para la responsabilidad civil la concurrencia de tres

elementos que la estructuren:
a) La comisitn de un dafio.

b} La culpa.

c} La relacion de causa efecto entre el hecho y el dafo.

Consideramos, que lo mas importante es resarcir el dafio, que el sujeto o sujetos

que por algun motivo o razén provocaron algin detrimento material o moral a otro,

debe de pagar este.

® GUTIERREZ Y Gonzalez, Emesto. “Derecho de fas Obfigaciones”, Tormo 1. 3° Edicion Egitorial Universal,
México, 1998, p. 185,



1.2. Elementos de la responsabilidad civil.

Como se explicd con antelacion, del concepto de {a responsabilidad civil se
desprende que el dafio es el presupuesto central, sin él no habrfa la pretension
resarcitoria que sefiala la ley, y sélo en su presencia el jurista estara en
condiciones de indagar si el mismo fue provocado, lo que seria la relacion causal
y si hay alguien a quien atribuir la responsabilidad, son estos elementos requisitos
indispensables de la responsabilidad civil, el dafio y la relacion causal que a

continuacion se estudiara.

1.2.1. La comision de un dano.

No podemos dejar de estudiar el origen de cada concepto, sin tenmer gue
remontarlos al Derecho Romanc y Francés que fueron, a decir de los

historiadores, la fuente de casi todo el derecho actual.

Asi pues, el dafio en el Derecho Romano fue concebido como fuente de

obligaciones, distinguiéndose dos categorias del dafio, y gue a saber son:
a) Los gue venian de un delito piblico.

b) El dafio que surge por un delito privado.

En la Ley de las Xi| Tablas, surge e! principic de la indemnizacién, es decir, no
sélo limitar las reclamaciones de los delitos en contra de la cosa publica, sino
también, poder reclamar los hechos que perturban el orden publico. En caso de
un delito flagrante podria exigirse la composicién o reparacion voluntana, en caso

de robo no flagrante y al no existir arreglo podria 1a victima exigir un convenio.
Sobre este tema, e maestro Bustamante sefiala que:

“La Ley de las Doce Tablas, fue la plataforma que dio inicic a [a transicion de la
composicion tanto voluntaria como a la legal obfigatoria. Por ejemplo el robo
flagrante forfun manifesturn’ \a composicion es ain voluntaria y en cambio, es
legal para el robo no flagrante ‘fortun ne manifestum’. Advirtiéndose en los
casos mas graves donde la ofensa tenia caracteristicas de excepcion, fa

victima podia satisfacer su venganza al no existir arreglo en cuanto al monto



de la compasicién. Sin embargo [a suma que cubria segufa siendo el precio
de la venganza; es dedir, se seguia pensando en la pena privada, siendo ésta
los primeros brotes lo que en Derecho modemo se conoce COmo

indemnizacién”.’

En las Instituciones de Gayo del Sigio Il se sefialaban {as obligaciocnes, {as que
nacian de un contrato o un delito, pero es hasta la época de Justiniano, donde fue

ampliada la clasificacién en cuatro partes el delito:

a} Contratos.

b) Delitos.

¢} Cuasicontratos.
d} Cuasidelitos.

Al respecto el doctor Floris Margadant comenta que:

“Los delitos privados de (ius civife), en la Ley de las doce tablas preveian
numercsos delitos, mismos que ordinariamente eran castigados con multa fija
o 1a pena del doble; los principales defitos det Derecho Civil Romano fueron la
injuria, robo, dafio causade injustamente, mismos que eran de vital
importancia, el que se determinaran las figuras delictuales previstas en la ley,
siendo una de sus caracteristicas fundamentales el hecho gque fuese
prohibido por una disposicion expresa de [a [ey. surgiendo en ese momento el
principic de (nuffa poena sine fege} sin que estos fueran los unicos delitos
sancionados por el pretor, toda vez que, al paso del tiempo fueron surgiendo
otros como ios llamados (delitos pretorianos); tales como la viclencia y el dolo
{dolus), mismos que en nuestra época se consideran como vicios de la
voluntad; por ultimo también fue contemplade el delito de fraude de

acreedores (fraus creditorium)y™.?

" BUSTAMANTE Alsina, Jorge. “Teoria General de fa Responsabilidad Civil", 8 Edicion, Editorial
Abelardo Perrot, Busnos Aires, 1993, p. 27.

® MARGADANT S. Floris, Guillermo. “Ef Derecho Privade Romano”, 3* Edicién, Editorial Esfinge. Méxica,
1993, p. 316.
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De las definiciones citadas podemos destacar la primera clasificacion gue se
hiciera de los delitos, se obliga al que lo cometié a cubrir una composicion o page,
por el dafic causado; no obstante, el concepto de la venganza privada seguia

presente.

En los delitos civiles existia la composicion coma una obligacién de reparar el

dane, al respecto el doctor Rojina Villegas sefiala:

*Existen en el derecho romano una serie de delitos contra los cuales el orden
juridico reacciona valiéndose de los medics gue procura la ley privada y a
esto deben su nombre de delitos privados. Engendran todos ellos
obligaciones a favor del lesionado y a cargo del delincuente; generalmente,
estas obligaciones tienen caracter de pena y consisten en una suma
expiatoria que el cufpable debe abonar a la victima. &} derecho romano
primitivo no comparte la idea modema de! delite privado como fuente de un

derecho de indemnizacién™.?

En la Ley de las XII Tablas, se habld de los cuasidelitos que eran los actos ilicitos
y que por su peculiaridad no podian ser delitos, es decir, s6lo producian una
obligacion entre el autor del acto y el perjudicado, surge asi nuevas figuras
dolosas o culposas que requerian una sancion, tomando el concepto de
cuasidelitos. Al respecto e! maestro Bustamante en su obra “Teoria General de la

Responsabilidad Civil”, cita a Pothier, quien sefiala:

*La diferencia entre delitos y cuasideltos no reside, como en la doctrina
moderna, en la existencia o ausencia de la intencién de causar un dafio. Asi
mismo llama delito &l hecho por el cual una persona por dolo o malignidad
causa dafio o cualguier perjuicio a otro; cuasidelito es el hecho por ef cual una
persona sin malignidad pero por una imprudencia no excusable causa cualquier

perjuicio a otro™."®

De esta forma, podemos sefialar que el Derecho Romano no contaba con un

concepto de dafo como tal y sélo se limitaron a sefalar a éste como una

¥ ROJINA Villegas, Rafael. Ob. Cit. p. 81.

e POTHIER, Robert toseph, “Traité des Obligations™, Editorial Debure. Paris, 1774, Tomo 1, p. 138. citado
por BUSTAMANTE Alsina, Jorge, Ob. Cit. p. 37.



8

consecuencia que generaba una obligacion a cargo de quien to cometié, a pagar

como forma de pena, que era ia reparacion del dafic proveniente de un delito.

En las antiguas costumbres francesas, no se concebia un principio distinto en
materia de responsabilidad civil como el Derecho Roemano, segin el cual no habia
un concepto de delito, sino de delitos diversos imperando durante mucho tiempo

la composicion legalmente cbligatoria.

Por lo tanto, el concepto dafio tiene un caracter de tipo modemo, que deviene del
paso que se dio de la sancion proveniente de un delito y que tenia el caracter de

pena, al de una sancién de caracter civil que es {a de la indemnizacion.

Empezaremos, por saber la terminacion lexicologica del término y de esta forma
conocer los elementos que tomé nuestro derecho mexicano para estructurar la

figura dei dafo.
De inicio, el diccionario de la Real Academia Espafcta define al dafio como:

“Dafic: (def fat. Damnun) efecto de dafiar: perjuicio, detrimento, menoscabo.
Y en cuanto al verbo,
Dafar: (de Danmar) v.a., causar detrimento, menoscabo, perjuicio, dolor,
etc./maltratar, hechar a perder, porvenir, ut.c.r. condenar, sentenciar/ dafiar al

préjimo en la honra™."™

A partir de la anterior definicién, podemos sefialar gue por un lado tenemos al
dafic como efecto de generar un detrimento, peruicio, menoscabo y por otro lado
el dafo a los sentimientos, la honra, es asi que la doctrina hace una clasificacion
de darios, para un mejor entendimiento y comprensién del dafo juridico, siendo

estos patrimoniales y extrapatrimoniales.

En relacién con la denominacién del dafio patrimonial, el autor Roberto H. Brebia,

hace un seftalamiento al citar a De Cupis:

" Diccionario de 1a “Real Academia de la Lengua Espafcfa”, 15° Edicién, Tomo {, Editorial Espasa Calpe,
Madnd, 2001. p. 156,



“Qué se entiende por dafio en el campe normativo juridico, entre el
relativamente reducido nuimero de autores que se han ocupado de definiro,
predomina la opinion de que debe entenderse por dafic toda tesion,
disminucion, menoscabo sufridos por un bien o interés juridico, principalmente

los siguientes.
Adriano De Cupis

El dafio patimonial es, indudablemente, una especie notoria del dafio
privado.. Pero en realidad el dafio patrimonial no comprende totalmente el
dafio privado; es tan sélo una especie, aungue sea la mas importante, por o

gue junto al mismo debe también ser considerada una ulterior especie de

dafio privado, el llamado dafio no patrimoniaf™."?

Se determina que el dafio patrimonial esta integrade por dos elementos:

a) Dafic emergente, o sea el perjuicio efectivamente sufrido.
b} Lucro cesante, es decir 'a ganancia de que fue privado el damnificado.

El dafio emergente comporta un empobrecimiento del patrimenio en sus valores
actuales, sea por la ejecucion del acto ilicito o por la inejecucion de la obligacién a

debido tiempo.

Al respecto nuestro Cadigo Civil en sus articulos 2108, 2109 y 2110, establecen

respectivamente:

“Articulo 2108. Se entiende por dafios la pérdida o menoscabo sufrido en el
patrimonio por falta de cumplimiento de una obligacion.

Articulo 2109, Se reputa perjuicio la privacién de cuakquier ganarcia licita que debiera

haberse obtenida con el cumplimiento de {a obligacién.

Articulo 2110. Los dafics y perjuicios deben ser consecuencia inmediata y directa de
la falta de cumplimiento de !a obligacién ya sea que se hayan causado O gue

necesariamente deban causarse”.

El doctor Manuel Borja Soriano sobre este mismo tema destaca que:

2 DE CUPIS, Adrano, "l danno-Teoria General defla responsabilita Civile™ Mitano. 1847, citado por
BREBIA H. Roberto, ¥ Ef Dafio Moral”, 2° Edicion, Editerial Orbi. Buenos Alres, 1967, p. 122,
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“Se entiende por dafic lo que los antiguos llamaban dafio emergente, es decir,
la pérdida que una persona sufre en su patrimonio. Se reputa perjuicio lo gue

antiguamente se llamaban lucro cesante, es decir, [a privacién de una

ganancia licita™. "

Dentro del dafio patrimonial surgen dos diferencias importantes, por un lado la
pérdida que se tiene directamente en el patrimonic de una persona y la otra, el

perjuicio o la ganancia licita que se dejé de percibir.

De esta clasificacion toma su concepto nuestra ley vigente, para poder definir los

dafios y perjuicios sefialados en los articulos 2108 y 2108 ya citados.

En nuestra legislacion civil, es evidente que el articulo 2108 del Codige Civil
vigente para el Distrito Federal corresponde al dafio patriimonial, en tanto que el
articulo 1916, se refiere al dafio causado sobre bienes de naturaleza
extrapatrimonial, como son el honor, decoro, sentimientos, afectos, reputacion,

vida privada.

Sobre este particular dafio, el maestro Ochoa Olvera, hace la siguiente
clasificacion:
“E| dafio extrapatrimonial, en cambio, se caracteriza por su proyeccion moral,
sea que el hecho generader lesione un derecho subjetivo patrimonial o
extrapatrimonial.

Se entiende por dafio la Jesién a los bienes no valuados en dinero, los dafnos

causados sobre la persona en su vida, su intimidad, sus afectos, la salud, etc.
Se clasifica a esta especie de dafios en aquellos que atafien a la persona en
su aspecto social (honer, reputacién, dignidad. publica consideracién, buena
fama),

Los que lesionan a la persona en sus sentimientos, su integridad corporal, su

configuracién y aspecto fisico, el derecho a su imagen, al secreto de su vida

intima, su vida afectiva. etc.

'3 BORJA Soriano, Manuel. Ob. Cit. Tomo 1, p. 352.
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El gafio moral aungue no es susceptible de una reparacién pecuniara, es de
justicia que al ofensor se le aplique una sancién como efecte de su conducta
ilicita, obligando a pagar al ofendido una suma de dinero por concepto de

indemnizacién compensatoria®."*

Asi podemos sefialar, que el dafio que debemos considerar es toda pérdida o
menoscabo sufrido en forma ilicita o licitamente, contractual o extracontractual,

por el cual el responsable estara en la obligacién civil de repararlo.
1.2.2. La culpa.

La culpa es otro elemento dentro de la responsabilidad civil, de la misma forma
sus antecedentes son en el Derecho Romano. Al ir evolucionando la idea de la
culpa, el autor del dafo quedaba sometido a la composicién forzosa, pero esta
forma de liguidar la cuenta, no significaba aun el de reparar el pefjuicio, sinc Mas

bien satisfacer la venganza por el agravio sufrido.

Los hermanos Mazeaud destacan al respecto:

“La primera idea de la culpa fue cuando el pretor prohibia no vengarse de
ciertas personas faitas de razén como los nifios y los locos. incapaces ambos
de comprender el alcance de sus actos. Es ast como se fue introduciendo ei
primer embrién de la idea de la culpa. A medida que todos los tiempos de la
venganza privada retroceden en el pasadoe, se olvida la causa verdadera la
impunidad de que gozan el nifio y el loco; se busca una nueva.y se encuentra’

Si no son responsables de sus actos es porque no han incurrido en culpa™.”®

En este sentido el doctor Margadant concluye:

*Que en la Ley Aquilia no se exigia la culpa del autor del dafio; pues se
precisaba tan solo que existiesen entre {duna injuria datum), o sea, un dafo
causado sin gue la ley autorizara a cometerlo, fue hasta fines de la Republica

que los Jurisconsultos dedujeron la concepcion de la culpa, misma gue pasa

" OCHOA Olvera, Salvador. “Jurisprudencia Nacional Actualizada, Jurisprudencia Extranjera”, Escugla
Libre de Derecho, Escuela de Derecho, Universidad Anahuac. La demanda por Dafo Moral. Dereches y

" Legislacion Comparadas, Monte Atto, 1993, pp 4y 6.

" MAZEAUD, Henriy Ledn. Ob. Cit. p. 42.
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a primer plano y borra casi en su totalidad el conceptc de dafio; pues
solamente se penaba la culpa, mas que el hecho de haber ocasionade un
perjuicio™. "
Por otro lado, en el Derecho Romano clasico, no se concebfa una responsabilidad
sin culpa; es decir, no existia relacidn juridica que estuviese afectada por esta
idea, misma que se considerd la medida general de la responsabilidad de esa
época, donde la teoria de la culpa se fue modificando substanciaimente, es el
casc que la conducta del deudor se consideraba como fa de un buen
administrador; esto es, que el comportamiento de este deberfa de ser con la
maxima diligencia para cumplir su cbligacién, presumiendo que de esta forma el
acreedor no sufrifia dafic alguno, es pues que de este criteric se desprenden
diferentes grados de la culpa, que segun los casos en donde el deudor fuera

responsable se analizaria si su culpa fue grave, leve y alin de su culpa levisima.
Al respecto el maestro Bustamante Alsina hace 1a siguiente clasificacion:

“Culpa Grave (lata), este concepto en la época anterior a Justiniano, no se
concebia tanto en las Institutas como en las constituciones, los jurisconsuftos
de los llamados del bajo imperio, asimilaban al dolc y la culpa grave, como el

responder de los actos que solo se distinguian del dolo por fafta de intencién
de dafiar.

Culpa Leve, se concebla como el acto gue no cometeria un buen
administrador. pues unicamente respondia cuando las dos partes tenian
interés en ef contrato, es decir que se exigia el mismo cuidado como si se

actuara en su gestién de su patrimonio™."”
La culpa levisima, es aquefla omisién de los cuidados no de un buen padre de
familia, sino de un excelente padre de familia, sobre este concepto manifiesta
Mazeaud:

“La concepcion romana de la culpa tuve que fimitarse a una culpa cualquiera,

ya que con anterioridad no se concebia ninguna, pues éste concepto fue

'8 JAARGADANT Floris, Guillermo. Ob_ Cit. pp. 436 y 437,
7 BUSTAMANTE Alsina. Jorge. Ob Cit p. 40.
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evolucionando de forma inconsciente y aplicandose a cada caso concreto,
pues el objeto principal era el de entender que cuando se cometia un acto
ilicito, la victima debia reclamar |la reparacién del mismo y ng como se
entendia antiguamente, que la reparacién de dafio deberia ser mediante una

pena privada®.'®

A medida que avanzaba la idea de responsabilidad y de poder distinguir el delito
civil del delito penal, el Derecho Francés empez6 a distinguir cuando un dafio es
causado por la culpa y cuando por grade de responsabilidad, asi como las
personas que deberian de responder por el dafio. Af respecto sefiala el maestro

Bustamante:

“El antiguc Derecho Francés llegd a establecer como regla general la
reparacién de todo dafio causado por culpa, sefalando que, quien ha
causado un dafio por violar el deber general de conducirse diligentemente
para no dafar a otros es responsable del perjuicio causado; es decir, gue por
haber viclado [a norma genérica que impone ese deber de conducta de no
causar mal a nadie. por lo que se estaria obligado a reparario. Pero en &
fondo la nocién de cuipa se confunde con la de ilicito, o sea que [o ilicito es

culpabte y lo culpable ilicito™."®

El Derecho Francés, al darse a la tarea de estudiar los alcances de la
responsabilidad cuando se actuaba con culpa y los casos en lo que habia la
intencion de provocar un dafio, surge asi los grados de culpa de acuerdo a su

intencionalidad.
En este sentido sefala Mazeaud citando a Domat:

“Este Ulimo autor advierte: Todas las pérdidas y todoes los dafics que pueden
ocurrir por el hecho de alguna persona, o sea imprudencia. ligereza,

ignorancia de Io que debe hacerse u otras culpas semejantes, por leves que

"8 MAZEAUD, Henri y Ledn. Ob. CH. pp. 44 y 45,
18 BUSTAMANTE Alsina. Jorge. Ob Cit. p. 43.
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puedan ser, debe ser reparada por aquella gue ha ocasionado menoscabo

aun cuando no hubiera tenido 1a intencién de dafar™. 2

En el Dereche Francés, no se realizé un estudio para tomar los diferentes grados
de culpa, gue podria existir de la responsabilidad por actos ilicitos como se
contempld en el Derecho Romano, lo que si se diferencio fue lo relacionado con
los delitos intencionales con los no intencicnales, mismos gue fueron
denominados como cuasidelitos por seguir la tradicién del Derecho Romano en

dividir a los delitos.

A decir del doctor Rojina Villegas:

‘La mayorfa de los autores franceses inmediatamente anteriores a [a
codiffcacidn  napolednica, al igual qgue en fa época post-clasica del Derecho
Romano, distinguieron tres casocs de culpa: La culpa dolosa (dolo), culpa lata
(grave) y por Oltimo las dos categorias de !a culpa la leve y levisima. Este
mismo autor citando a Geny mismo gue define a fa culpa: {la culpa no es otra
cosa que un error de conducta, un desfallecimiento de actitud que,
normalmente, se aprecia de acuerdc con el tipo abstracto del hombre recto y
segure de sus actos). El tipo de hombre excesivamente cuidadoso, que
siempre procede con la diligencia maxima que humanamente es posible

observar”. '

Una vez distinguidc el concepto de culpa y su clasificacion, los redactores del
Codigo de Napoledn, tomaron las ideas principales def Derecho Romano,
implementando Ia_s bases del modemo sistema de responsabilidad por darios,

entre los que el maestro Bustamante destaco los siguientes:

“a) Obligacion general de responder por el dafic causado a otro.

b) La imputabilidad det dafio al autor del hecho, no hay responsabilidad sin

culpa.
¢) La culpa puede ser intencional, simple negligencia o imprudencia.

d) Sin dafic no hay responsabilidad civil.

2 Cfr. MAZEAUD, Henri y Letn. Ob. Cit. p. 52.
21 ROJINA Villegas. Rafael, Ob. Git p. 145.
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) La obligacién de responder es una sancion resarcitoria y no represiva que

consiste en reparar el dafic causado”.”

Como observamos, en el Derecho Francés fue donde se desarroild el dolo y la
culpa, como elementos de conducta del agresor, quienes preccupados por
conocer los elementos intemos que dieron origen al dafio y de esta forma
determinar el grado de responsabilidad, surge con ello el nacimiento de lo que
ahora conocemos como la teoria de fa responsabilidad subjetiva, en donde se
sefiala a la culpa como eje de foda responsabilidad, al proteger a todas ias
victimas de los dafios sufridos y dar plena satisfaccién a los ofendidos, al tener en
cuenta la valoracién de sus conductas para imponer la carga del dafic & quienes

se les puede imputar una actitud reprochable.

Mazeaud define a 1a culpa coma:

*Error de conducta que puede implicar ef dolo, o sea la intencién de dafiar, o
bien simplemente un descuido, porque no se actud como debié haberse
actuado, de acuerdo con la precaucion que razonablemente deba esperar la

sociedad de cada uno de sus miembros®.®

Es importante diferenciar la culpa de la culpabilidad, ya que como lo sefialamos
en el Derecho Romano, no existia una diferencia entre ef dolo y la culpa,
limitandose a clasificar a los delitos de los cuasidelitos, en fo que ahora el derecho
modemo entiende por dolo en la intencién de dafar y la culpa como elemento

subjetivo, ambos integrantes de la culpabilidad.
Sobre este tema, el maestro Atilio Anibal Alterini comenta:

‘La culpabilidad. Cuando el acto es juridicamente reputado voluntario, la
conducta del sujeto puede traducir su culpabilidad. El acto voluntario puede
limitarse a esa omisién, o puede ir mas alla, trazando asi las diferencias entre

la culpa y el dolo, especies o grados de la culpabilidad gems’er"n:a".24

22 BUSTAMANTE Alsina, Jorge. Ob. Cit. p. 47.
23 MAZEAUD, Henri y Leon. Ob. Cit. pp. 196 y 197.
2 ATILIO Anibal, Alterini. Ob. Cit. pp. 86 y 87.
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Para encontrar las diferencias que existen en esta materia, el maestro

Bustamante Alsina sefiala:

“Culpabilidad. En un sentido amplio se puede hablar de culpabilidad

comprendiendo el dolo y [a culpa.

Esas diferencias se advierten en [a responsabilidad confractual en cuanto a ia
extensién del resarcimiento def dafio patrimonial, a la aplicacion de la clausula
penal, a la reparacion del agravio moral, a las clausulas de dispensa o
iresponsabilidad, a la agravacién de la responsabilidad per inconducta

procesal en |la obligacion de dar sumas de dinero.

En cuanto a ia responsabilidad extracontractual, también se manifiesta en la
extension del resarcimiento y |a atenuvacion de la responsabilidad del autor, en
la concumrencia de culpa y dolo y en la accién recursoria derivada de la

solidaridad".®

Entendida a la culpabilidad como género de la cual se desprenden el dolo y culpa,
éstas se entienden comoe los actos que con intencidn de dole o sin ella, provecan
un dafio desde el ambito puramente civil, at respecto el doctor Rojina Villegas

sefala:

® . la intencién de daftar como base principal del delito, es decir, obrar con
dolo o bien proceder sin intencidén de dafar, pero con culpa porgue no se
hayan tomado las precauciones necesarias, porgue se incurra en descuidg,
negligencia o falta de prevision, lo que consfituye [la base de ia
responsabilidad en los llamados cuasidelitos, tante desde el punto de vista
penal como civil.

Generalmente la culpa se define como todo acto ejecutado con negligenciz,
descuido, falta de previsidn, o bien con }a intencién de dafiar en cuyc caso ya
esa culpa toma el nombre de dolo. Dentro del concepto fato de culpa, se

entiende también el dolo™.#®

25 BUSTAMANTE Alsina, Jorge. Cb. Git. p. 325.
2 ROJINA Villegas. Rafael. Ob. Cit. pp. 85y 140.
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La nocién de culpa que se desprende de nuestro Codigo Civil para el Distrito
Federal, es aquelia que se origina de un hecho ilicito o acto que se ejecuta contra

{as buenas costumbres, arficulo 1910 del citado ordenamiento.

Ahora bien, ¢qué debemos entender por hechos ilicitos?. en estricto sentido, el

articulo 1830 sefala:

*Es ilicito ef hecho gue es contrario a las leyes de orden publico o a las buenas

costumbres”.

Por [o tanto, debemos considerar que toda conducta que vicle una norma de no
dafar a otro que es de orden publico estard obligado a reparar el dafio, asi
también cuando se pacte un acto que es contrario a la mora! como sinénimo de
buenas costumbres serd un hecho flicito y por lo tanto dara lugar a una

indemnizacion.

En este sentido, podemos sefialar gue existe culpa cuando se provoca un acto
ilicito, es decir, la interferencia que se da a una esfera juridica ajena, cuando la
norma no autorice dicho acto; por lo que se advierte que habra culpa, cuando se
viola una norma de orden publico o contra las buenas costumbres, supuesto que

se concibe como responsabilidad extracontractual,

Cuando se presente el incumplimiento de una obligacién en este caso estaremos
ante una responsabilidad contractual, también se afectard esa esfera juridica, ¥y
por lo tanto habra obligacion de indemnizar, principio que se desprende de los
articulos 2104 y 2105, en los que se estatuyen como principio general de que todo
aquel que falta al cumplimiento de una obiigacién de dar. de hacer o de no hacer,

sera responsable de los dafios y perjuicios gue se causare.

*Articuto 2104. Ei que estuviere obfigado a prestar un hecho vy dejare de prestario o no
lo prestare conforme a lo convenido, sera responsable de los dafios y perjuicios en

los témingcs siguientes:

i. Si la obligacidn fuera a plazo, comenzara fa responsabitidad desde el vencimiento

de este. y
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II. Si la obligacidn no dependiere de plazo cierfo, se observara lo dispuesto en la parte
final det articule 2080.

El que contraviene una obligacién de no hacer pagara daftos y perjuicios por el solo

heche de [a contravencidn.

Articulo 2105, En las obligaciones de dar que tengan plazo fijo, se observard lo
dispuesto en la fraccidn | del articulo anterior.

Si no tuvieren plazo cierto, se aplicara ko prevenido en el articulo 2080, parte primera”.

Podemos concluir, que la culpa en nuestro derecho positivo toma en cuenta que
para fincar una responsabilidad civil, la conducta o acto ilicito, debe provocar un
dafio, al entender este como toda violacién de una ley de orden publico o contra
las buenas costumbres, incluso es de considerar aqueilos casos en los que no se

pueda imputar responsabilidad por estos conceptos.
Sobre este punto, el doctar Rojina Viflegas sefala:

“Pueden ocurrir muttiples casos de negligencia o descuido que no podamos
imputarlos ¢ referirlos a |a violacion de una ley de orden pablico, ¥y que
tampoco impliquen un ataque a las buenas costumbres. Sin embargo, en
todos estos casos debe considerarse que del sistema juridico se desprende
una norma general que es de interés publico, segln |a cual tode hombre debe
proceder con diligencia o cuidado. Tedo hecho del hombre que causa dafic a
otro violando esa regla general de conducta, obliga al cutpable a la reparacian

del dafio causado®.?

1.2.3. La relacién causa efecto entre el hecho y el dafio.

Como dltimo elemento integrante de la responsabilidad civil, tenemos ia relacion
de causalidad entre el hecho y el dafio, es decir que, para poder hacer

responsable civiimente a una persona, es necesaric probar que efectivamente
existe ese vinculo de causa efecto.
Si partimos del principio iégico de que todo hecho tiene una causa que da origen

a un hecho, surge as' ia teoria de la relacién causal.

2" ROJINA Villegas, Rafael. Ob. Cit p. 142,
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El maestrc Atilio Aniba! Alterini entiende a la causalidad como:

*Causalidad. Con estas expresiones se dencta fa imputacion o atribucion
material de determinadc efecto a cierto sujeto de Derecho. Y ellas enlazan

con la tecria de la relacién de causalidad".®

Con estas expresiones se quiere dar a entender la imputacion o atribucién
material de determinado efecto a cierto sujeto de derecho. Ahora bien, teniendo
estos elementos, lo que quedaria por probar quién o con qué se provocd dicho
dafo, para resolver dicha interrogante, se ha desarrollado la teoria de la

causalidad de !a cual Unicamente estudiaremos sus elementos importantes.

Al referirnos al hecho, debemos entenderlc como la medificacion del mundo
exterior que sucede en un momento dado y en cierto lugar. con fa intervencion de

personas y cosas que constituyen los elementos actuantes.
La relacion causal tal y como lo define el maestro Bustamante Alsina, es:

“Es un elemento de! acto ilicito y del incumplimiento contractual gue vincula el
dafio directamente con el hecho, e indirectamente con el elemento de
imputacion subjetiva o de atribucion objetiva. Es el factor aglutinante que hace
que el dafic y la culpa, o en su caso el riesgo, se integren en la unidad del

acto que es fuente de la obligacidn de indemnizar".*
A su vez, el maestro Galindo Garfias manifiesta que:

*En presencia de! efecto (dafio) el juzgador debe determinar la causa que
predujo el dafio y si aquel es imputable al demandado.

El nexo de causalidad entre el hecho ilicito y el dafic reparable, consiste en
establecer la consistencia de los supuestos necesarios para imputar fas
consecuencias de derecho que produce un dafio injusto non jure. Como

ocurre por ejemplo, en el caso de |a responsabilidad por hechos de terceros,

2 ATILIO Anibal, Alterini. Ob. Git. p.135.
2% BUSTAMANTE Alsina, Jorge. Ob Cit p. 261



20

o por el uso de cosas peligrosas en los que la causa material del dafio no es

decisiva para fijar la obligacidn de responder de! dafio”.®

De las anteriores definiciones, podemos destacar que la mayoria de los autores
conciben a la refacién causal como aquella causa o causas que dan origen a que
se produzca el hecho dafioso: ahora bien, en materia juridica se han desarroilado
diferentes teorias para saber que causa es la que se debe tomar como

determinante del hecho.

La doctrina ha clasificado a las causas en cuatro formas: a) La causa formal
{(responde a como), b) La causa material (de qué), c) Causa eficiente (quién} vy d)
La causa final {para qué). Es asi, como se han desarrcllado las siguientes teorias

de la causalidad en materia juridica.

La principal dificultad que se presenta es la de poder determinar cuat fue el hecho
causante del dafo, ya que ningdn hecho por si mismo y de manera aislada es
capaz de producir total y exclusivamente un determinado efecto, sino que habran
de concurrir con €l un conjunto de causas secundarias, de tal suerte que tendra

que distinguirse entre la causa eficiente y las causas concurrentes.

A este respecto, el maestro Bustamante Alsina manifiesta, en cuanto a la Teoria

de la equivalencia de las condiciones de Stuart Mill, lo siguiente:

“Se habia ya establecido en el terreno filoséfico que la causa de un resultado
es la suma total de las condiciones positivas y negativas tomadas en conjunto

que concurren a producirlo.

Seguin esta teoria todas [as condiciones positivas o negativas concurririan
necesariamente a producir el resutado de manera tal que suprimida una scla

de ellas, el resultado no se daba.

Esta teoria conducia a soluciones inaceptables toda vez que cada individuc

que puso una sola de [as condiciones debia responder de todo el resultado ya

e 31

que cada condicion era en si misma causa de éste”.

** GALINDO Garfias, ignacio, "Estudios de Derecho Civil” , 4* Edicion, Editorial Pormia, México, 1985, p. 2827.
*' BUSTAMANTE Alsina. Jorge. Ob. Cit. p. 262.
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El maestro Atilio Anibal respecto a esta teoria agrega que para Stuart Mill fa

sucesién de causas es condictio sine qua non para su existencia y agrega:

*Para él los acontecimientos se dan tan sélo en sucesién, y aun cuando esia
sea invariable, no cabe afirmar que uno sea la razdn de otro. Segin ella el
efecto es resultante de la conjugacién de todas las condicicnes, que deben

ser consideradas equivalente en lo causal y en Io juridico, de manera que

constituyen condictio sine qua non del resuttado finaf" >

Esta teoria ha sido reprochada por varios autores, argumentando gue hay hechos
gue tienen infinidad de causas concumrentes y que muchas veces no son las que
determinaron el dafo, por o que seria injusto condenar a alguien, en donde su
conducta no fue la determinante, ante esta problematica surgen otras teorias que
indican qué causas debera valorar el juez para determinar la responsabilidad.

Sobre este tema, el doctor Rejina Villegas manifiesta:

*La teoria del hecho determinante.- De acuerdo con las ideas de Buri, el hecho
determinante o condictio sine qua non de un dafio imputable o no al
demandada, debe deferminarse de acuerdo con ia siguiente base: Si el dafio
se produjo por la actuacién de este Gitimo sera responsable; en cambio si se

hubiera producido aun cuando el demandado no hubiese actuado, no habra

base para la responsabilidad™.*

Esta es la teoria mas aceptada, en virtud de que se tendria que probar cua! fue la
causa determinante del dafio, es decir, conocer la conducta que de no haberse

realizado no habrfa dafio, por lo que se considera como la mas justa.

Asimismo, de acuerdo con la doctrina surgen otras seis teorias que a continuacion

se explican:

a) Teoria de la causa eficiente.- Sefiala que nc todas las condiciones tienen la

misma eficiencia en la produccién del resultado; ellas no son equivalentes pues

52 ATILIO Anibal, Alterini. Ob. Cit. p. 145,
3 ROJINA Villegas. Rafael. Ob. Git. p.150.
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algunas resuitan mas eficaces que otras. Se le critica la imposibilidad de

establecer mayor eficiencia de una condicién sobre otra.

b) Teoria de la causa proxima.- Segin esta teoria, se llama causa, solamente a
aquella condicién necesaria de un resultado gue se halla temporalmente mas

proxima a éste; las otras son simplemente “condiciones”

¢} Teoria de ia condicién preponderante.- En dicha teoria ia causa resulta ser una
condicién que rompe el equilibric entre los factores favorables y contrarios a la

produccién del dafio, influyendo decisivamente en el resultado.

d) Teoria de la causa eficiente.- Parte de la base de que no todas las condiciones
tienen la misma eficiencia en la produccion del resultado; eflas no son
equivalentes pues algunas resultan mas eficaces que otras. Se critica a esta
teoria, ia imposibilidad de establecer mayor eficiencia de una condicidn sobre

ofra.

e) Teoria de la causa adecuada.- Esta teoria establece, que no todas las
condiciones necesarias de un resultado son equivalentes. Sclo aquellas que
sigan el curso natural y ordinario de las cosas seran las idéneas para producir

el resultado. Por lo tanto esas seran las causas.

f} Teoria del seguimiento continuo del efecto dafioso.- indica que es mas dificif el
dafio cuyo resarcimiento se pretende, que sea el resultado final de hechos
antecedentes que no en forma concurrente sino sucesiva se producen, al

derivar un mal de otro mal que es a su vez su causa.

Podemos sefialar, que la relacion de causalidad se dard siempre que existe un
dafio, lo que se necesita es solo demostrar la causa que dio origen a dicho acto,

de nuestra legislacién civil para el Distrito Federal, se desprende lo siguiente:

~Articuto 2110, Los dafios y perjuicios deben ser consecuencia inmediata y directa de fa
falta de cumplimienfo de la obligacion, ya sea gue se hayan causado o que

necesariamente deban causarse”.

Este precepto claramente expresa, para probar la culpa en materia contractual,

los dafios y perjuicios exigibles por el incumplimiento de un contrato, deberan ser
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los directos ¢ indirectos que se hayan causado o que necesariamente deban
causarse. Por lo que deja de manifiesto que |a causa determinante de los hechos
sera quien haya provocado directamente el dafo o las causas indirectas que lo
provocaron, es decir, que bien podemos aplicar las tecrias de causa eficiente o

concurrentes para probar esa relacion causal.

La doctrina y la jurisprudencia sefialan gue el principio que se desprende del
articulo comentado, puede ser aplicado a la culpa extracontractual o aquiliana,
debido a que no existe una disposicion expresa al respecto, pero que por analogia

y logica juridica se impone.

Habra ausencia de causalidad legal, cuando el dafo se produzca por culpa de la
victima, hecho de tercero, caso fortuito o fuerza mayor. Desde el punto de vista
filoséfico, es claro que ese dafio ha tenido una causa; pero en sentido juridico

decimos que no existe el nexo causal para originar la responsabitidad.

Cuando la Unica causa del dafio es la actividad misma de la victima, tampoco
debe haber responsabilidad, pues entonces el demandado no fue causante del
dafio. Aln cuando el articulo 1910 del Codigo Civil vigente requiere que para
exonerar de responsabilidad al demandado haya culpa inexcusable de la victima,
debe mantenerse la tesis que antecede, pues dicho precepto alude al casc de que
tanto el agente como la victima fueron culpables, en tai sentido se expresa el

doctor Rgjina Villegas:

“En principio puede decirse que ef agente sdlo serd responsable cuando su
culpa sea la determinante de! darfio, de tal manera que ia culpa de |a victima
no lo hubiere causado, o sea que a pesar de su inactividad o falta absoluta de
culpabilidad, también se hubiere producido el resultado perjudicial. Por
equidad, si la culpa de la victima sélo agravd la cuantia de! dafio, deberd
condenarse exclusivamente al pago de la indemnizacion que conforme a la
valorizacién respectiva, sea a cargo del demandado. En cambio, sila culpa de
la victima fue la determinante exclusiva del dafio, la sentencia sera
absolutoria, pero si por el hecho del agente se agravé el resultado dafiosc.

también agui debe intervenir la equidad para que se le haga responsable de
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la parte gue en justicia sea a su cargo, lo que motivara ademas defl dictamen

pericial. la prudente apreciacién judicial, para deslindar re:sponsabiIidades".34

De lo anterior, podemos concluir que, para acreditar una responsabilidad civil, el
actor, ademas de acreditar la culpa o dolo del demandado, el nexc causal entre el
hecho ilicito y el dafio, también probara si se produjo un menoscabo en su
patrimonio (dafio emergente) o si dejé de percibir alguna ganancia licita como

consecuencia directa def citado hecho (lucro cesante).
1.3. Clases de responsabilidad.

Una vez que se tienen definidos los elementos de la responsabilidad civil,
pasaremos at estudioc de las diferentes clases de responsabilidad que la doctrina y

la ley contemplan.

Como se estudié con anterioridad, para que exista la responsabilidad civil de
. reparar el dafo, deben existir tres elementos: a) Dafio, b) Culpa {como hecho
ilicito}, y ¢) Relacidn de causalidad. Es de fa cutpa donde se desprenden las dos
primeras clasificaciones; la primera de ellas es la responsabilidad subjetiva, que
se basa fundamentalmente en el analisis de la conducta de! agente del dafio, es
decir, se analiza el dolo o la culpa de su actuacion y de ahi poder determinar su
responsabilidad, por otrc lado tenemos la responsabilidad objetiva, misma que
solo se fimitara a estudiar el origen objetivo del hecho, sin analizar si se obré con

culpa o dolo, ya que Gnicamente se probara el dafio y la relacion causal.

La doctrina hace dos clasificaciones mas de la responsabilidad civil; la
responsabilidad contractual, que como advertimos es la responsabilidad civil
que se desprende fundamentalmente del incumplimiento de obligaciones
derivadas de un contratc y la responsabilidad extracontractual, la cual se
origina no de un incumplimiento de obligaciones, sino de cualguier ofrc hecho
ilicito donde las voluntades no estaban comprometidas, mismas que pueden ser

subjetiva y objetiva, gue a continuacion estudiaremos.

* |bidem. p. 152.
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1.3.1. Responsabilidad subjetiva o directa.

Lo subjetivo es el elemento intemo, es decir, e! dolo o la culpa en sentido lato ded
concepto, principio en el que se basé la teoria subjetiva de la responsabilidad, que

como se indico, es un concepto modemo de la responsabilidad.

En el Derecho Romano, se concibi6 a la culpa o injuria como el dafic que daba
lugar a la existencia de un delito o cuasidelito, clasificandola en culpa grave, leve
y levisima, obligacion que fue considera como pena plblica o privada; pero no fue
si no hasta el Cédigo de Napoledn, donde se desarrolld dicho concepto, al
clasificar los delitos de acuerdo a su intencionalidad; surge asi el principic de

respconsabilidad que, basade en la culpa, fue llamada subjetiva.
Al respecto el doctor Rojina Villegas la define de |a siguiente forma:

“*Se dice que esta responsabilidad es subjetiva porque su fundamento es la
culpa, que es un elemento psicolégico y por tanto de naturaleza subjetiva,
pues consiste en la intencién de dafiar {dolo) o en el obrar con negligencia o
descuido {culpa en sentido estricto), para la teoria subjetiva de la

responsabilidad la culpa es esencial ¥ sin ella nc hay responsabilidad”.

En cuanto a ia responsabilidad civil y penal, es preciso sefialar que son distintas e
independientes entre si, logrando existir una sin la otra, por lo tanto, la falta de
responsabilidad pena! no implica la existencia de la responsabilidad civil, por lo
gue la sentencia gue se dicte en un proceso penal, resuelve exciusivamente sobre
la responsabilidad penal, perc no sobre !a responsabilidad civil, esto se resuelve
en cuanto a la existencia o no del delito, pero no respecto a la obligacion civil de

indemnizar.

La responsabilidad subjetiva se funda principalmente en el elemento de culpa,

entendiendo ésta en sus dos sentidos, tal y como lo cita el doctor Rojina Villegas:

* ROHNA ‘fllegas, Rafael. b Cit. p. 95
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“La culpa en dos sentidos, uno amplic y otro estricto. En sentide amplio, ia
culpa comprende al actuar con |a intencion de dafar. lo que se llama dolo; asi
como el proceder con descuido, que se le designa culpa en sentido estricto.
En sentido estricto la culpa consiste en actuar con imprudencia, negligencia o
descuido®.*
Ahora bien, la responsabilidad subjetiva se clasifica en dos clases, cuando su
origen es de caracter civii, estaremos en el supuesto de un ilicito civil, y cuando
su dafio se derivo de la provocacion de un delito, se denominara ilicito penal, asi

lo advierte el maestro Martinez Alfaroc:

*llicito civil. Es la obligacion de reparar el dano pecuniario causado por un
hecho ilicito, intencional o imprudencial. perc gue no esta tipificado como

delictuosc en la ley, o sea el hecho es antijuridico y culpable.

llicito penal. Es la obligacién de reparar e dafc pecuniario causado por un

hecho ilicito, que esta tipificado como delictuoso en la ley”.*

De esta clasificacién de los ilicitos civiles y penales surge lo que la doctrina llama
la responsabilidad civil delictuosa, entendiendo a ésta como todo acto u omision
que es catalogado por la ley penal como delito y, de esta conducta delictuosa se
origina un dafio civil. Por razones de la materia que aqui analizamos gue es la
responsabilidad civii proveniente de un ilicitc civil es decir, contractual ©
extracontractual solo nos limitaremos a dar su concepto que a decir del doctor

Borja Sortano, consiste en:

“Responsabilidad civil delictuosa. El delito, o sea el hecho o la omisidn
contrarios a una ley penal, produce la responsabilidad civil, que consiste en ia
obligacidn que el responsable tiene de hacer ia restitucion, |la reparacion. fa
indemnizacion y el pago de gastos judiciales™.*®

Det andlisis de la responsabilidad subjetiva, podemos puntualizar que nuestra ley
sustantiva para el Distrito Federal, en su articulo 1910 se desprende esta idea de

fa culpa como la conducta antijuridica, es decir, causado sin defecho,

* Ibidem. p. 142.
* MARTINEZ Affaro, Joaguin. Ob. Git. p.156.
* BORJA Scriano, Manue! Ob, Cit. p.348.
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intencionalmente, por negligencia o imprudencia, asi lo entiende el doctor Rojina
Villegas:

o Nicito se puede definir en el derecho como toda interferencia en una

esfera juridica ajena, cuando la norma no autorice ese acto de interferencia.

El Cédigo define la culpa a través de! hecho ilicito o del acto que se gjecuta

contra las buenas costumbres™. ™

Como se aprecia, la responsabilidad subjetiva se basa fundamentaimente en el
elemento de culpa, entendida ésta en su doble aspecto de dolo o culpa, para que
pueda existir en [a vida juridica, debera analizarse la conducta def responsable en
sus elementos internos, a fin de determinar su responsabilidad y grados de

responsabilidad.

Por lo anterior, podemos concluir que habra responsabilidad subjetiva, cuando se
viola un deber de no dafiar y que este acto dafiosc haya sido provocado con

culpa.

1.3.2. La responsabilidad objetiva o riesgo creado.

Otra clasificacién de la responsabilidad civil, es la denominada responsabilidad
objetiva o riesgo creado; que a contrario de la responsabilidad subjetiva, parte de
la omisién del elemento de culpa, esto es, para que exista esta responsabilidad
solo se requiere de dos elementos de la responsabilidad civil, el dafic y la refacién
causal, y se suprme totalmente el elemento culpa o (subjetivo). Como veremos
mas adelante nuestra ley limita esta responsabilidad s¢lo cuando se utilizan
objetos peligrosos y sin que se acile ilicitamente, al respecto los siguientes

autores la definen asi:

El maestro Martinez Alfaro, define la Responsabilidad civil extracontractual

objetiva:

*Es fa obligacion de reparar el dafio pecuniario causado por emplear cosas

peligrosas, adn cuando se haya actuado licitamente y sin culpa. Esta

* ROJINA Villegas, Rafael. Ob. Git. p.140.
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responsabilidad no toma en cuenta los elementos subjetives dolo o culpa, sino
Gnicamente el elemento objetive consistente en la comision del dario al
emplear cosas peligrosas, por esoc se le llama responsabilidad objetiva o

también riesgo creado, articulo 1813, pues se basa en razones sociales™

El doctor Rojina Villegas, define a la Responsabilidad objetiva:

“La responsabilidad objetiva o teoria del riesgo creado, es una fuente de
obligaciones reconocida en algunos codigos de este siglo, por virtud de |a
cual, aquel que hace uso de cosas peligrosas, debe reparar los dafics gue

cause, aun cuando haya procedido licitamente.

A 1a teoria de la responsabilidad objetiva se le ha dado el nombre de tecria de
la responsabilidad por riesge creado. Conforme a esta teoria toda actividad
que crea un riesgo para los demas hace responsable al agente de los dafios
que cause, sin necesidad de que se investigue si hubo o na culpa de su parte.
La responsabilidad por el riesgo creado es la contrapartida del provecho que

produce el empleo de cosas petigrosas'.“

Nuestro Cédigo Civil vigente para el Distrito Federal, contempla esta

responsabilidad en su articulo 1913 que a la letra senala:

*Cuando una persona hace uso de mecanismos, instrumentos, aparatos ¢ substancias
peligrosas por sl mismos, por la velocidad gue desarroilen. por su naturaleza
explosiva o inflamable, por Ia energla de la corriente eléctrica que conduzcan o por
otras causas andlogas, esta obligada a responder del dafio que cause. aungue no
obre ilictamente. a no ser que demuestre que ese dafo se produjo por culpa o

negligencia inexcusable de 1a victima’.

De las citas anteriores asi como del referide ordenamiento, se observa que para
estar en la hipétesis de fa responsabilidad objetiva, deberén acreditarse dos
elementos esenciales: a) La existencia de un dafio por ia utilizacién de un objeto
peligroso y, b} La relacion causal entre el hecho y el dafio. Por lo tanto. podemos

sefialar que la teoria de fa responsabilidad objetiva tiene una fimitante que surge

9 MARTINEZ Affaro, Joaguin. Ob. Cit. p. 158.
1 ROJINA Villegas, Rafael Ob. Cit. p. 67.
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cuando se utilizan objetos peligrosos. Sobre éste concepto de cbjetos peligrosos,

el maestro Martinez Alfaro realiza |a siguiente clasificacion:

“Pefigrosas por si mismas. Son las substancias téxicas, explosivas,
contaminantes o inflamables, pues independientemente de su funcionamiento

causan dahos.

Peligrosas por su funcionamiento. Como los mecanismos, instrumentos,
aparatos, efc., gue causan dafo por la velocidad que desarroilan ¢ por la
energia eléctrica que conducen.

Pelfigrosas por ofras causas anadfogas. Como pueden ser por el ruido ¢ el peso,
coma sucede con el ruido de los avicnes o con el peso de los edificios que

causan dafic a los inmuebles vecinos®. *

El dafio en este tipo de responsabilidad puede ser de caracter patrimonial,
entendido este como el menoscabo que se experimenta en el patimonio por el
detrimentc de los valores econdémicos que lo componen, dafios personales y dafo
moral, este (ltimo entendido como la lesién a los sentimientos, al honor o 1as
afecciones tal como lo sefiala et articulc 1816 y 1916 bis de nuestra ley sustantiva

que sefiala en su parrafo segundo ditima parte:

*Articulo 1916, Igual obligacién de reparar el dafto moral tendrd guien incuma en
responsabilidad objetiva... .

Articulo 1916 bis, parrafo segundo. *En todo caso, quien demande la reparacion del
dafic moral por responsabilidad contractual o extracontractua! debera acreditar
plenamente la ilicitud de la conducta del demandado vy el dafio que directamente e

hubiere causado tal conducta™

Como se puntualizd, 1a responsabifidad objetiva acarreard una cbligacién de
indemnizar el dafo moral, pero también estos dafios patrimoniales y personales,
podran, segin nuestra ley positiva y a eleccion del ofendido, ser restituidos
cuando sea posible o tener derecho al pago de dafics y perjuicios, esto lo sefala

el articulo 1915 del Cédigo Civil para el Distrito Federal, vigente que dice:

42 \MARTINEZ Affaro, Joaquin. Ob. Cit. p.159.



30
“Articulo 1915. La reparacion del dafio debe consistir a eleccion del ofendido en et
restablecimiento de fa situacidn anterior, cuando ello sea posible, o en el page de
dafios y pevjuicios.
Cuando el dafo se cause a las personas y produzca la muerte. incapacidad total
permanente, parcial permanente, total terporal o parcial temporal, el grado de la
reparacion se determinaré atendiendo a lo dispueste por la Ley Federal del Trabajo.
Para calcular la indemnizacidn que corresponda se tomara como base ef cuadruplo
det salario minimo diario mas alto que este en vigor en el Distrito Federal y se
extenderd al nimero de dias que. para cada una de las incapacidades mencionadas,
sefiala la Ley Federal del Trabajo. En caso de muerte la indemnizacién comespondera

a los herederos de {a victima®.

En el segundo parrafo del articulo 1915, se regula el dafio a las perscnas, que
debido a su naturaleza no podran ser reparados en forma total, por lo que la
indemnizacién sera compensatoria en forma pecuniaria y atendiendo a las reglas
que senala la Ley Federal de Trabajo respecto a las incapacidades, las cuales
podran ser hasta el cuadruplo del monto de la indemnizacién de lo que estipula la

citada ley.

Por lo tanto, podemos sefialar que en la responsabilidad objetiva la
indemnizacién, atendiendo el objeto a reparar, sera de dos tipos, misma que la
doctrina ha clasificado como indemnizacién en especie e indemnizacion en

numerario, al respecto el maestro Martinez Alfaro las define como:

°t a indemnizacién en especie, consiste en restablecer la situacién anterior a la
comision del dafio, siempre y cuando sea posible dicho restablecimiento
ejemplo: Si se quiebra un cristal se coloca atro en su lugar, fo que significa
que el dafio fue reparado en forma total.
{a indemnizacion en numerario, consiste en pagar los dafios y perjuicios
cuando es imposible restablecer !a situacion anterior a [a comisioén del dafio, o
sea cuando no se puede indemnizar en especie. Ejemplo: Cuando el dafio
consiste en la pérdida de un érgano, pues en este caso el dafic se va a

reparar pagando una suma de dinero, en consecuencia la reparacién sera

parcial" **

** |bidem. pp. 169 ¥ 170.
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Ef dafio que deba reclamarse en esta clase de responsabilidad, sera con relacion
a lo gue estipula el articulo 1915 del Cadigo Civil para el Distrito Federai, en virtud
de ser una obligacién que nace por la utilizacion de objetos peligrosos, ya que en
la mayorfa de estos casos, los dafos no pueden ser regresados a su estado
natural, por lo que la victima efige una indemnizacién por dafios y perjuicios; y no
lo que estipula el articulo 2108 del ordenamiento citado que refiere al dafio que

nace de una obligacién contractual, tema que veremos mas adelante.

En este orden de ideas pasaremos a estudiar el segundo elemento que configura
la responsabilidad objetiva, que es la relacién causal, que al igual que la
responsabilidad subjetiva es un elemento por el cual se conoce la causa que dio
origen al dafo. Como ya sefialamos anteriormente, la doctrina ha clasificado a las
causas en diferentes tipos, por lo que la causa que segln la ley debe valorarse o
tomarse en cuenta para saber si existe relacion causal entre el hecho y el dano,
es la que se encuentra establecida en el articulo 2110 de Cédigo Civil para el

Distrito Federa! gue a ia letra cita:

°Los dafios y peruicios deben ser consecuencia inmediata y directa de la falta de
cumplimiento de la obligacién, ya sea que se hayan causado o que necesariamente

deban causarse™.

La mayoria de los doctrinarios considera que la causa que se desprende del
citado articulo es aplicable a la responsabilidad por el incumpiimiento de
obligaciones, es decir, a la materia contractual. Sin embargo, al no haber ofra tey
expresa que hable respecto a los casos en donde los hechos que se generaron
son extracontractuales se debe aplicar en forma analoga el referido articulo, por fo
que podemos deducir que cuandc se origine un dafo por responsabilidad

objetiva, se debe probar la causa inmediata o directa.

Ahora bien, en materia de responsabilidad objetiva ;cual sera esa causa directa o
inmediata que sefiala la ley que debemos probar?. Tendra que ser la inmediata
originada por la utilizacidn de un cbjeto peligroso, es decir que, si el dafo fue
producido por un hecho donde no existio el uso de mecanismos, instrumentos,

aparatos o substancias peligrosas por si mismos, por [a velocidad que desarrollen,
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por su naturaleza explosiva o inflamable, no habré lugar a la responsabilidad

objetiva.

Se dice, que no existe relacién de causalidad cuando se demuestre que el objeto
peligroso no se encontraba funcionando, esto es, en virtud de que el dafio debe
ser causado por el mecanismo de una manera que permita establecer una
relacion de causalidad entre su funcionamiento y el dafio, en tal sentido se

expresa la siguiente jurisprudencia:
"RESPONSABILIDAD CIVIL OBJETIVA RELACION DE CAUSALIDAD.

La responsabilidad objetiva, segdn e articulo 1913 del Codigo Civit, sobreviene al
hacer uso de mecanismos peligrosos gue causen dafio y obliga al propistario de los
mismos a responder del dafio, pero el precepto debe entenderse en &l sentido de que
el dafic es causado por mecanismo de una manera gue permita establecer una
relacion de causaiidad entre su funcionamiento y ef dafio. Si por el contrario, se
demuestra que el mecanismo no estaba en funciones, debe concluirse que éste no
fue el causante directo del dafio, y, por tanto, el duefio del mismo no esta obiigado a

indemnizar a la victima®. **
Por lo tanto, podemos concluir gue habra responsabilidad objetiva, segun nuestra
ley positiva, cuando se provogue un dafio que sea originado por la utilizacion de
un cbjeto peligroso y que este se encuentre en movimiento, ademas que la causa
que le dio origen sea la inmediata o directa. Esto es, que dicho dafic sea
consecuencia inmediata a la utilizacién del objeto peligroso que es el elemento

objetive.
1.3.3. La responsabilidad confractual.

Esta especie de responsabilidad, se origina de la obligacion de reparar el dafio
per el incumplimiento de obligaciones que se derivan de un contrato, de ahi el

nombre de contractual. La citada clasificacion tiene su fuente en el Derecho

s Amparo directo 4544/60. Martin Gavica Gardurfio. 8 de septiembre de 1957. Mayoria de 4 votos. Ponente:
Enrique Martinez Ulloa. Instancia: Tercera Sala. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion. Epoca:
Sexta. Volumen CXXIIl. Cuarta Parte. Tesis: Pagina: 65. Tesis Asslada.
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Romanec, donde surgieron los brotes de ias obligaciones derivadas del

incumplimiento de los contratos.

El contrato tiene su crigen en la division que hicieron los juristas romanos, al
establecer que el patrimonic de los particulares o el derecho subjetivo, podria
dividirse en derechos reales y derechos personales o de crédito; al definir a fos
primeros, como aquelia facultad que tenia su titular para obtener provecho de una
cosa y el segundo se refiere a [a relacién que existe entre dos perscnas de las
cuales una es el acreedor, pudiendc exigir de otra que es el deudor, la prestacion
de un hecho determinado, al respecto el doctor Sabino Ventura advierte lo

siguiente:

"Tal denominacion no es romana, pues la expresion ius in re, es propia de 0s
romanistas del medievo, sin embargo, la separacién entre aguellos y los

derechos perscnales o de obligacidn, es patrimonio de los juristas clasicos

romanos”.*

De la clasificacion de los derechos reales y perscnales o de crédito, surge el
nacimiento de la obligacidn, es decir, de |a relacidn que existe entre dos personas
de las cuales una es el acreedor, puede exigir de [a otra, el deudor, un hecha
determinado, ya sea el de no afectar el derecho que tiene de sus cosas o el

deber que tiene otra persona de dar, hacer o no hacer.

El concepto de obligacién en el Derecho Romano, a decir del maestro Floris

Margadant consistio en;

*Aungue el corpus jfuris no define el derecho real, |as instituciones de Justiniano
si definen la obligacién como el obfigatio furs vinculum. quo necessitae
adstringimur alicwius sofvendae rei, secundum nostrae civitalis iura; (la
obligacién es un vinculo juridico por el cual quedamos constrefiidos a cumplir,

necesariamente, de acuerdo con el derecho de nuestra comunidad peiitica).

La obligacion como un vinculo juridico entre dos o mas personas, de las

cuales una o mas {sujeto activo o sujetos activos) estan facultadas para exigir

5 ENTURA Sitva, Sabino, “Derecho Romano”™. 4% Edicion, Editorial Pormia. México. 1978, p. 265.
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de ofra, u ofras, cierto comportamiento positivo o negative (dare, facere,
praestare, non facere, pati), mientras que e sujeto o los sujetos pasivos tienen
ei deber juridico de observar este comportamiento, deber sancionado

mediante una accién perscnal®.*

Este concepto, tuvo una fenta evolucién ya que ia victma de un dafio podia,
mediante una compaosicién, solicitar al responsable o su familia a cierta prestacion
como garantia de pago, asi mismo se conocid al nexun, nudo atadura por el que
el miembro de una familia era entregadc al domus de otra como forma de

garantia, al respecio se refiere el maestro Sabino Ventura:

“En el viejo derecho romano la obligacion era la sujecién en que se colocaba
una persona libre para garantizar la deuda gue habia contraido ella misma o
por otra persona. El caso tipico, era [a practica de un préstamo seguido de un
nexun por el cual ef deudor se entregaba en prenda al acreedor hasta que con
su frabajo o por intervencion de un tercero extinguia [a deuda y obtenia su

libertad™. "’

De ésta cita, se observa el poder que tenia el acreedor, para el caso en que no
se recibiera el pago por parte del deudor, este podia vender al rehén en mercado
plblico mediante ia manus iniecto, que consistia en recluirfo en una carcel
privada durante sesenta dias y en caso de no recibir el pago de la deuda podia

venderlo.

Ante este riguroso sistema es que surge una ley, 'a cual vino a suprimirle la carga
al deudor, en cuanto que el deudor no garantizaria con la privacion de la libertad
sus deudas civiles, dejando subsistente los delitos civiles, dando pasc al principic
de que las deudas civiles no seran privativas de libertad. al respecto el maestro

Petit sefala:

“La historia de los primeros siglos de Roma esta repleta de las luchas por
deudas entre patricios y plebeyos, y de los excesos cometidos por acreedores

sobre deudores nexi. Esos abusos provocaron una medida legislativa; hacia el

*% MARGADANT Floris G. Ob. Cit. p 307.
*" VENTURA Silva, Sabino Ob. Cit.. p. 267.
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afo 428 de Roma. una ley Poetelia Papiria intervino a favor de los nexi.
Declaré libres a los ciudadanos que eran nex/ en el momenic de su
promulgacion; prohibid que en lo sucesive se encadenara a los deudores, ¥
decidid que éstos no podrian ya comprometer sus personas en provecho del

acreedor, sino solamente sus bienes” *

De esta concepcion, que se desprende que en el Derecho Romanoe el acreedor
tenia la obligacién y la accién de poder exigir su cobro, es asi como se divide su
origen de creacion, por la gue dichas obligaciones podian tener un origen tanto
en el derecho civil o en el derecho de gentes, donde se reconocian a [la
compraventa o comodato; también en civiles y honorarias, las primeras nacen por
la ey o reconocidas por el derecho civil, las segundas provenian de la jurisdiccion
del pretor; de derecho estricto y de buena fe, mismas que tenfan su origen en &l
derecho quiritario o el pacto entre las partes y que una vez pactado tenia fuerza
de ley: ofras eran ilamadas civiles y naturales las primeras provistas de una
accién y podia exigirse su cumplimiento en forma judicial y las naturales en
donde el acreedor podria para asegurar st pago, solicitar una garantia real o

personal, entre otras mas.

De lo anterior, podemos puntualizar que todos estos actos juridicos que dan
origen a las obligaciones tienen su fuente en los contratos, fal y como lo expresa

el maestro Margadant:

“Gayo ensefiaba todavia a mediados del siglo [l, en sus Instituciones, que
todas las obligaciones nacian de contratos o de delitos. Luego, Justiniano,
amplié una vez mas la lista de las fuentes de las obligaciones, sefialandc

cuatro: Contratos, delitos, cuasicontratos y cuasidelitos™ **

Este mismo autor, sefiala que aungue en Habeas furis no figuraba una definicion
de contractus, toda vez que existia confusion entre contrato propiamente dicho y

obligacién, este autor propone [a siguiente definicidn:

“® pETIT, Eugéne. “Tratado Elemental de Derecho Romano”. Editorial Abelardo Perrol, Buenos Aires,
1989, p. 281
“® MARGADANT S. Floris. Guillermo. Ob_ Git. p.316.
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“El acto por el cual dos o mas personas regulan sus respectivos intereses
juridicos y at cual el derecho objetivo atribuye determinados efectos segun fa

funcion econdmico-social del acto juridico en cuestisn®.®

Por otra parte el maestro Eugéne Petit, en relacién con las caracteristicas de

estas fuentes que se daban en el Derecho Romano, define al contrato como:

"Unas convenciones que estan destinadas a producir obligaciones y gue han

sido sancionadas y nombradas por el derecho civil®. >'

De las definiciones citadas con anterioridad podemos determinar que si bien es
cierto que en el Derecho Romano no existia diferencia entre {a responsabilidad
delictual y la responsabilidad contractual, se puede decir. que es ahi donde se
originaron las obligaciones y las acciones con las que la victima o el acreedor
podia ver resarcido su dafio, y si bien todavia como concepto de pena o
composicién legal obligatoria, fue el primer pasc para fegar a la concepcion

maodema de la responsabilidad civil.

Como se indicd, es en el Derecho Francés donde se distinguieron las acciones
que se otorgaban a la victima, fas cuales podian ser por una parte de caracter
penal y por ia otra civil, surge asi la primera clasificacién del concepto reparacion,
atendiendoc a la conducta def responsable; es decir, se analizaba gue habia
casos en los que cuando se atentaba contra la persona originaba en la victima
una sed de venganza y habia otros en los que solo se ocasionaban dafios a los
bienes. A partir de estos razonamientos donde habia casos en que nc se
provocaban dafios a la persona pero si a sus bienes, tenia que proporcicnarse a
la victima una accién que obligara a resarcir ese dafio, como deuda de caracter
civil, accién que origind el primer embrién de lo que hoy conocemos como

indemnizacién. Asi lo advierte el maestro Bustamante Alsina citando a Domat:

“Es una consecuencia natural de todas ias especies de compromiscs

particulares y de! compromisc general de no causar mal a nadie, que aguetios

** |bidem. p. 317
3" PETIT. Eugéne. Ob. Cit. p. 318.
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que ocasionen algdn dafio, sea por haber contravenido algun deber o por

haber faltado al mismo, estan obligados a reparar el mal que han hecho™.®

Es en el Cédigo de Napoledn, donde se establecit las distinciones entre la pena
{sancion represiva} y la reparacién civit del dafio {sancién resarcitoria), asi como
haber generado el principic de que todo dafio debe ser reparado por {a persona

gue por su cuipa fue ocasionado.

En materia de responsabilidad contractual en el Cédigo Frances vigente se

establecen los siguientes principios:

a) E! deudor debe responder de los dafios y perjuicios que ocasiond al acreedor

por el incumplimiento de la obligacion.
b) Elincumplimiento de la obligacidn importa la presuncién de culpa del deudor.
¢) La culpa se juzga en sentido abstracto.

d) No existe graduacion de la culpa en relacién con el mayor o menor provecho

que el contrato reporta al deudor.

Principios que nuestra ley positiva tomé en cuenta para estructurar nuestro

sistema juridico en relacién con fa responsabilidad civil contractual, que a

continuacién procederemos a su analisis.

En materia contractual nuestra ley positiva define al confratc en los siguientes
numerales del Codigo Civil del Distritc Federal:
“Articulo 1792, Convenio es el acuerdo de dos o mds personas para crear. transferir,
modificar o extinguir obligaciones.
Articulo 1793. Los convenios que producen o trasfieren las obligaciones y derechos
torman el nombre de confratos™
De la anterior definicién se desprenden dos elementos importantes: a) E! vinculo
juridico, entre dos 0 mas personas y, b) Para crear o cambiar obligaciones; que

como ya estudiamos estas pueden ser clasificadas de diferentes formas ya sea

5z DOMAT. Jean, “Les Loix civilas dans leur ordre natured ”. Editorial Héricourt, 1777, L. lil, Titulo 'R
citado por BUSTAMANTE Alsina, Jorge. Ob. Cit. p. 44
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que se atienda a su naturaleza o a sus elementos que [a integran, y que su

incumplimiento puede generar ia obligacién de indemnizar.

La doctrina considera que la responsabilidad contractual, genera el
incumplimiento de un contrato, sin embargo, el doctor Rojina Villegas, sefiala que
este sistema so6lo puede existir cuando no se contemple la declaracidn unilateral

de la voluntad como fuente de obligaciones, tal y como se vislumbra en esta cita:

"La responsabilidad contractual se ha concretado a los casos de
incumplimiento de un contrato y la extracontractual a los demas casos. Sin
embargo, en nuestro concepto esa distincién es valida en los sistemas que no
reconocen la declaracién unilaterat de voluntad como fuente de obligaciones,
pues la idea en realidad es la de considerar que cuando exista una refacion
juridica concreta entre las partes, como la que nace del contrato, y una de
ellas falta al cumplimiento de ia misma, |a responsabilidad debe ser distinta en
cuanto a su denominacion, de la que se origina en los casos que no impliquen
esa relacién preexistente. Ahora bien, cuando se falta al cumplimiento de las
obligacicnes que nacen de la declaracién unilateral de voluntad (y nosotros
dirlamos también de las que se originan por el testamento o por la sentencia),
como existe ya relacién entre las partes, no debe hablarse de responsabilidad
extracontractual, pues !a situacion se equipara a 1a que nace de un contrato,
toda vez que en ambos casos se han viclado obligaciones que ya estan

definidas previamente®.*®

Al respecto el doctor Borja Scoriano puntualiza:
“La responsabilidad contractual se extiende al caso del incumplimiento de [as

obligaciones gque tienen por fuente la declaracion unilaterai de [a voluntad, de

acuerdo con el articulo 1859 del Codigo Civil vigente™ ™

Asi lo estabiece el siguiente precepto:

*> ROJINA Villegas, Rafaef. Ob. Cit. p. 124.
* BORJA Soriano, Manuel. Ob. Cit. p. 457.
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"Articuio 1859, Las disposiciones legales sobre contratos seran aplicables a todos los
convenias y a otros actos juridicos, en lo gue no se opengan a {a naturaleza de estos

o a disposiciones especiales de la ley sobre los mismos®.

Por otra parte, al estudiar a la responsabilidad contractual en refacién con los
dafios que debe cubrir el responsable por su incumplimiento, se tiene que analizar
el objeto de cada contratc y de esa forma saber la responsabilidad a la que estara

obligado a indemnizar.

Por un lado se tiene a los contrates que prestan un hecho o en su defecto fo
dejan de prestar, esta omisién sera causa de que el responsable de tal hecho
pague los dafos y perjuicios, como lo establece el articulo 2104 de nuestra ley

sustantiva vigente, qgue a la letra cita;

"E! que estuviere obligado a prestar un hecho y dejare de prestarle o no o prestare

conforme a lo convenido sera responsable de los dafios y periuicios. ...

En relacién con los contratos cuyo ohjeto es el de no hacer alguna cosa y se
contraviene de igual forma, el responsable estara obligade ai pago de dafios y

perjuicios, tal como o expresa el articule 2028 del Cadigo Civil, que establece:

“El que estuviere obligade a no hacer alguna cosa, quedara sujeto al pago de dafios ¥
penuicios en caso de contravencidn. Si hubiera obra material. podra exigir el acreedor
que sea destruida a costa dei obligado’.

Finalmente, los confratos cuyo objeto trata de obligaciones de dar, tendran que
observar si se estipuld plazo fijo, donde |a obligacion correra desde ef vencimiento
de éste, y en las que no se haya estipulado dicho plazo, las cuales podran
exigirse después de los treinta dias de su interpelacion, segin lo expresan los

articulos 2105 y 2080 del Cédigo Civil vigente que a la letra estipuia:

“Articulo 2105. En las obligaciones de dar gue tengan plazo fiio, se observara lo
dispuesto en la fraccion | def articulo anterior. [Articulo 2104 [ Sila obligacion fuere a
plazc, comenzard la responsabilidad desde el vencimiento de éste; y Il Si |2
obligacion no dependiere de plazo cierto, se observard lo dispuesto en la parte final
del articulo 2080}



40

Ariculo 2080. .. Tratandose de obligaciones de hacer, el pago debe efecluarse

cuando lo exija el acreedor, siempre que haya transcurrido el fempo necesario para el

cumplimiente de la obligacion™

De esta normatividad podemos puntualizar que cuando se incumpla un contrato,
el responsable estara obligado a pagar al acreedor los dafios y perjuicios,
entendiendo al dafio, como la pérdida 0 menoscabo que el contratante hubiese
sufrido en su patrimonio por la falta del cumplimiento de la obligacién y el
perjuicio a ia privacién de cualquier ganancia licita, que debiera haberse obtenido
con el cumplimiento de fa obligacién, como se desprenden de los articulos 2108

y 2109 del Cdodigo Civil, citados con antelacion.

Respecto a ia culpa en materia contractual, es definida en sentido estricto, ya
que al actuar con imprudencia, negligencia, descuido o bien la conducta de quien

pudiendo ser previsible, se abstiene de realizar [os actos necesarios para impedir

la comision del dafo.

Como ya se sefiald el Caodigo Civil se refiere a la cuipa o negligencia en su

articuio 2025 al disponer:

“Hay culpa o negligencia cuando el obligado ejecuta actos contrarios a la conservacicn

de fa cosa o deja de ejecutar los que son necesarios para ella”.

Ei maestro Martinez Alfaro, al realizar un analisis de! articulo antes descrito

puntualiza:

“Este precepte reglamenta la culpa sdlo con relacion a las obligaciones
relativas a las cosas, pero es omiso por lo que foca a las obligacicnes de
hacer, en consecuencia se debe resclver por analogia que, el deudor incurre
en culpa cuando realiza actos contrarios al cumplimiento de su obligacién de
hacer, o deja de realizar los que son necesarios para poder cumplir, de tal
modo gue se abstiene de ejecutar la prestacion a su cargo, © la ejecuta en
forma diferente a lo que estaba constrefiido, pudiendo prever la inejecucion y

. 53

sin embargo se abstiene de impedifa’.

5 MARTINEZ Adfaro, Joaquin. Ob. Cit. p.153.
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Por su parte, el doctor Rojina Villegas define a la culpa contractual de la siguiente

forma:

° ... al tratar de la culpa contractual haremos ver como en realidad se exige
dicho elemento para las cbligaciones referidas exclusivamente a la custodia o
conservacion de [as cosas que tiene en su poder el deudor, por viriud de un
contrato. En cuanto a las obligaciones que no entrafan conservacion o
custodia de las cosas por regla general basta el incumplimiento para que se

incurra en responsabilidad contractual, sin que el acreedor temga que

o 55

demostrar la culpa del deudor

La relacidn de causalidad en este tipo de responsabilidad, debera de ser |la causa
directa e inmediata, esto es, que los dafios y perjuicios deben ser consecuencia
inmediata y directa de la faita del incumplimiento de la cobligacidn, ya sea que se

hubiesen causado o que necesariamente deben causarse.

De to anterior, concluimos que la responsabilidad civil contractual, debe
entenderse como la obfigacién de reparar el dafo que se causa por el
incumplimiento de una deuda previamente contraida, es decir, el deber de pagar
la indemnizacidon compensatoria o morateria por viofar este derecho que es
correlativo de una obligacion de dar, hacer o no hacer y del cual el deudor estara

obligadc a reparar.

1.3.4. La responsabilidad extracontractual.

Esfe tipo de responsabilidad parte del principio general de la responsabilidad civil,
en cuanto a que todo aquél que comete un dafio a otro esta cbligado a repararlo,

principio que se advierte como un concepto considerado como moderno.

En el Derecho Romano no se logrd diferenciar entre 1a responsabifidad delictual
de la contractual, ya que en la mayoria de los dafios el respensable quedaba
obligado a resarcir mediante una composicién legalmente obligatoria como

concepto de pena privada; sin embargo, es en esta época donde se generaron [os

% ROJINA Villegas, Rafael. Ob. Cit. p. 126.
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primeros elementos que dieron forma juridica a lo que actualmente se conoce
como responsabilidad. Mas tarde, los jurisconsultos de esa época analizaban que
la Ley de {as Xl Tablas, que sancionaba los delitos privados que eran la injuria y
el robo, ne se contemplaban los delitos gue atacaban los bienes ajenos y estos
constituian un ataque a las personas, para o cual se dictd un plebiscito propuesto
por el tribuno Aquilius, para regular este tipo de delitos, conocida como la Ley
Aquilia, que vino a establecer los primeros brotes en materia de responsabilidad
civil, al sefialar, entre otros puntos, que los ilicitos a los bienes de una persona ya

no serian motivo en caso de incumplimientc de privar de la libertad al deudor.

Posteriormente, los franceses fueron quienes impulsaron ef estudio de fa
responsabilidad, al ver que la victima de algun delito tenia que ejercitar su accion
conjuntamente con la accién publica cuando se trataba de un delito puablico,
principalmente cuando habia dafnos a la persona o a su honor, donde la sancion
era considerada todavia como una pena pubiica, no obstante, habia casos en los
que se provocaban dafios a los bienes, en estos se concedia a la victima solo la

accién de reclamar darios y perjuicios, al respecto el maestro Bustamante sefiata:

“Tratandose de los delitos privados la accidén reconocida a la victima
conservaba en muchos casos el caracter penal, particularmente en aquetlos
hechos que por atacar a la persona y atentar contra el honor concitaban el
espiritu de venganza. Esa accion era la de reparacién civil que se distinguia

netamente de |z accién por indemnizacién de dartos y perjuicios™ "’

Aunque el Dereche Romano no libré completamente ef caracter penal en relacion
con los dafics a la persona y el honor, si en cambio lo hizo cuando se trataba de
darios a los bienes donde la victima podria solicitar el pago por dafios y perjuicios,
elemento que marcaria una diferencia en materia delictua! y civii; mas adelante,
Domat, uno de los principales redactores del Codigo Civil Frances, estableceria el
principic de responsabilidad civil, que al ser citado por Mazeaud, obtuvo
variaciones de Ia interpretacién, razdn por la que quedd redactado de la siguiente

manera:

57 BUSTAMANTE Alsina, Jorge Ob. Cit. pp. 43 y 44.
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*Es una consecuencia natural de todas las especies de compromisos
particulares y del compromiso general de no causar mal a nadie, que aqueilos
que ocasionen algun dafio, sea por haber contravenido algun deber o por

haber faltado al mismo, estan obligados a reparar el mal que han hecho® *

Dicho principio general sefiala que, quien ha causado un dafio por haber violado
el deber general de conducirse diligentemente para no dafar a otros, es
responsable del perjuicic ocasicnado, per lo tanto, el que viola esa norma que
impone esa conducta de no dafar, estara actuando culposamente que es un acto

ilicitc que origina el deber de reparar ese dafo.

De esta forma, podemos sefialar que es en la doctrina francesa y principalmente
en el Codigo Civil Francés de donde se desprenden los principics dei sistema
moderno de responsabilidad civil y principalmente en materia de responsabilidad

extracontractual, asi lo advierte el maestroc Bustamante:

°El Codige de Napoleén iba a echar las bases del modemno sistema de
responsabilidad extracontractual estableciendo los siguientes principios

fundamentales.
a) Obligacién general de responder por el dafio causado a otro.

b) La imputabilidad del dafio al autor del hecho no tiene otro fundamento que

la culpa, no hay responsabilidad sin culpa.

c) La culpa tantc puede ser intencional como por simple negligencia o
imprudencia.

d) Siendo la culpa la violacién del deber genérico de no dafiar a otro. ella

convierte en llicito el acto ejecutado en tales condiciones.
) Sin dafo no hay responsabilidad civil.

f} La obligacién de responder es una sancion resarcitoria y no represiva gque

consiste en reparar el dafic causado™.™

58 DOMAT, Jean, “Les Loix civifes dans leur ordre naturel " Editorial Hericourt. 1777. L. 11l Titulo V;
_ citado por MAZEAUD, Henri y Ledn. Ob. Cit. p. 52
3% BUSTAMANTE Alsina, Jorge. Ob. Git. pp. 46 y 47
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Estos principios, fueron tomadcs de nuestra legislacion para estructurar el sistema
en materia de responsabilidad civil extracontractual, el maestro Martinez Alfaro

define a |a responsabilidad extracontractual como:

“Esta responsabilidad puede definirse por exclusidn, diciendo gue es la que
no es contractual, por tanto, no se deriva del incumplimiento de una obligacién
previamente contraida, sino de la reafizacion de un hecho gue menciona la
norma juridica, hecho que causa un dafio pecuniario y al que la norma le
atribuye la consecuencia de generar la obligacion de repararlo, por violarse un
derecho absocluto, derecho que es correlative de un deber de abstencion a

cargo de un sujeto pasivo universal e indeterminado™ ®

Podemos advertir, gue la responsabilidad extracontractual se deriva de un hecho
gue es contrario a la ley y que causa un dafio, por lo tanto, nuestra ey positiva
define a la responsabilidad extracontractual a través de un hecho ilicito, que al

igual que fa contractual es fuente de obligaciones.
En el articulo 1910 del Cédigo Civil para el Distrito Federal vigente sefiala:

"El que obrando ilicitamente o contra las buenas costumbres causa un dafio a ofro,
estd obligado a reparado, salvo gue demuesire gue el dafio se produjo como

consecuencia de culpa o negligencia inexcusable de la victima’.

De la citada norma, se desprenden los siguientes elementos que son: a) Un dafio,

b} La culpa a través de un hecha ilicito, y ¢} Relacion de causalidad.

Ahora bien, procederemos a analizar al hecho flicito que a decir del doctor Rojina

Villegas debemos entenderlo como:

“Ilicite como toda forma de violacién de un deber juridico, pues no sélc se
contraviene la norma general que se deduce del sistema juridico, segun !a
cual nadie puede interferir en una esfera juridica ajena si el derecho no faculta
para eflo, sinc que también se comprende en esa definicion la violacion de los

deberes juridicos concretos, es decir, el incumplimiento de las obligaciones de

% MARTINEZ Alfaro, Joaguin. Ob. Cit. p. 152.
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dar, hacer, no hacer y tolerar que se impongan por vitud de una relacion

juridica determinada entre un sujeto activo y un sujeto pasivo".®’

Podemos observar que el doctor Roj'rna—\ﬁllegas, define al hecho ilicito en sus dos

especies de responsabilidad:

a} Cuando se vicla una norma general.

b) Cuando no se cumple con una obligacion previa, ya que esa esfera juridica se
transfiere, lo que es ilicito tanto ejecutar los actos prohibidos, como omitir los

actos ordenados.

MNuestra ley sustantiva vigente define al hecho ilicito como:

“Articulo 1830. Es ilicito el hecho que es contrario a ias leyes de orden publico ¢ a las

buenas costumbres”.

De dicho precepto, se cbserva que toda conducta que contraviene las leyes de
orden ptblico estard obligado a responder del dafio que se cause, ademas
cuando un hecho sea contrario a las buenas costumbres, lo que nos conlleva a
definir juridicamente, ;qué entendemos por buenas costumbres?, al respecto el

doctor Borja Scriano sefiala;

“No basta el cumplimiento de los deberes de justicia; el hombre debe vivir
hanestamente, lo que no quiere decir simplemente sometiéndose a las leyes,
sino teniendo una conducta debida que responda al ideal moral del hombre

honrado".®

Por lo anterior, diremos que habra un hecho flicito siempre que se viole un deber

general de no danar, o bien, cuando no se cumple con una obligacién

previamente contraida.

El elemento culpa, entendida en su aspecto fafo, surge como la falta de cuidado, _

negligencia o impericia; en materia extracontractual se presumira que se actud

5 ROJINA VILLEGAS, Rafael. Ob. Cit. p.140.
52 BORJA Sorianc, Rafaet. Ob. Cit. p.153.
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con cuipa cuando haya una trasgresidon a esa esfera juridica de no dafar, es
decir, habra culpa del agente cuando se vicla una norma de interés piblico o

contrario a las buenas costumbres. Asi lo sefiala el doctor Rgjina Villegas:

“Pueden ocurrir miltiples cascs de negligencia o descuido que no pedamos
imputarios o referirflos a ia violacion de una ley de orden publico, ¥ que
tampoco impliquen un atague a las buenas costumbres. Sin embargo, en
todos estos casos debe considerarse que del sistema juridico se desprende
una norma general que es de interés plblico, segun la cual todo hombre debe
proceder con diligencia o cuidado. ... Todo hecho del hombre que causa dafio
a otro viclando esa regla general de conducta, obliga al culpable a la

o 63

reparacién del dano causado”.

En relacion con el dafio en este tipo de responsabilidad extracontractual,
podemos sefialar la division general que hace la doctrina y nuestra propia ley

positiva, en dafios patiimoniales y dafos morales, asi los define el doctor Rojina
Villegas:

“El dafic patrimonial consistira en todo menoscabo ¢ pérdida que sufra un
patrimonio, asi como en la privacion de toda ganancia licita, cuando ello se
deba a la violacién de un deber juridico de cualquier naturaleza, contractual o
extracontractual. El dafc moral consistird en toda lesion a los valores
espirituales de la persona, originada por virtud de un hecho ilicito o sea, por
cualquier tipo de interferencia en la persona, en la conducta, o en la esfera

juridica de otro, que no esté autorizada por la norma juridica™.

En materia extracontractual, la victima de un hecho ilicito, que provoque un dafio,
ya sea patrimonial o moral, podra ser indemnizada conforme a lo dispuesto por
los articulos 1916 2108 y 2109 del Codigo Civil, los dos Gltimos citados con
antelacion:

“Articulo 1916. Por daflc moral se entiende la afectacién gque una persona sufre en

sus sentimientos, afectos, creencias. decore, honor, reputacién. vida privada,

configuracién y aspectos fisicos, o bien la consideracion gue de si misma tienen los

% ROJINA Willegas, Rafael. Ob. Cit. p. 142.
* Ibidem. p 134
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demas. Se presumira que hubo dafio moral cuando se vuinere © menoscabe

ilegltimamente |a libertad o |a integridad fisica o psiguica de fas personas.

Cuanda un hecho u omisién flicitos praduzcan un dafio moral. el responsable del
mismo tendrd la obligacicn de repararfo mediante una indemnizacién en dinero, con
independencia de que se haya causado un dafic material, tanto en responsabilidad
contractual como extracontactual. Igual obligacidn de reparar el dafic moral tendra en
el que incurra en responsabilidad objetiva conforme al articulo 1913, asi como et
Estado y sus servidores pubiicos, conforme a los articutos 1927 y 1928, todos ellos

del presente codigo. ..”

Estos preceptos, se refieren al cumplimiento de una obligacién, tanto en materia
contractual; como en materia extracontractual, aplicandose la norma en forma
analoga, analogia de casos, en virtud de que dicho dafo es considerado un acto
ilicito v por lo tants el responsable estara obligado a repararlo. Asi lo dispone el

articulo 1910 del Cédigo Civil del Distrito Federal que la letra cita:

*El que obrando ilicitamente o contra las buenas costumbres cause dafic a otro. esta
obligado a repararlo, a menos gue demuestre gue el dafio se produjo como

consecuencia de culpa o negligencia inexcusable de la victima.”

Como UGitimo elemento, que surte efectos para todas las especies de
responsabilidad civil, lo es la relacién causal. En materia extracontractual, nuestra
ley positiva no define en forma especial cual serd la causa que debe
contemplarse para que exista esta responsabilidad; sin embargo, el articulo 2110
del Cédigo Civil vigente, establece que los dafios y perjuicios exigibles por el
incumplimiento de un contrato, seran los dafios directos e inmediatos que hayan
causado o que necesariamente deban causarse. Este principio o aplica la

doctrina y la jurisprudencia a la culpa exfracontractual.

La relacién de causalidad se encarga de ligar el hecho dafioso con la culpa,
puede darse el caso que un hecho que provoca un dafio tenga varas causas,
para reconocer cual es la directa o inmediata. tal como io sefiala la ley sustantiva,
supone algo complejo de determinar, razon por la que se han desarrcitado

diferentes teorias, mismas que ya fueron citadas con anterioridad y en obvio de
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repeticiones solo destacaremos la teoria que nuestra legislacion toma en cuenta

para fundamentar la causalidad que debera probarse.

La teoria del hecho determinante de Von Buri, sefiala que el hecho determinante
o conditic sine qua non de un dafo imputable o no al demandado, debe
determinarse tomando en cuenta si el dafio se produjo por {a actuacién de éste;
en cambio, si se hubiera producido aun cuando el demandado no hubiese

actuado, no habra base para la responsabilidad.

Al respecto senala Mazeaud:

°La teoria de la equivalencia de las condiciones ¢ de la conditio sine qua non
ha sido sustentada por el jurisconsulo Von Buri. Para este autor y para
quienes lo siguen el Gnico problema gue debe estudiarse es este: Si el
demandade no hubiere obrado, ¢se habria producide el perjuicio?. Desde el
momento en gue. sin la intervencidn del demandado, el perjuicio no se hubiera
realizado, tal intervencion, es la causa del perjuicio, y el demandado debe
reparario. Todos los acontecimientos que ocurran en fa realizacién de un
perjuicio son causas, todos, desde el punto de vista de la responsabilidad, son
equivalentes; no hay por qué distinguir entre ellos; no se deben considerar

unos como causas y otros no”.*

Para ilustrar este tema, el doctor Borja Sorianc citando a Planioct expone el
siguiente ejemplo:

*Un negociante ha vendido a sabiendas una vaca enferma; el contagio se ha
comunicado a los bueyes del comprador y le ha impedido cultivar sus tierras.
El vendedor debera, ciertamente, indemnizarlo del precio de las bestias
muertas por efecto del contagio; pero no de los dafios que resuftan de [a falta
de cultivo, que son sino una consecuencia lejana e indirecta de su dofo; no
estando cultivadas las tierras, el comprador se ha encontrado privado de su
renta; no ha podido pagar a sus acreedores; éstos han embargado sus
bienes, etc. Se puede desarrollar a voluntad la serie de las consecuencias.

Todos estos acontecimientos no son ia consecuencia necesaria de la venta de

3 MAZEAUD, Henri y Leon. Cb. Git. p.18.
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una vaca enferma; habrian podido ser evitados; el comprader podria dar en
arrendamientc sus tieras o procurarse otros animales para hacer sus

labores®.®

Por lo tanto, el dafio que debera reclamarse en esta especie de responsabilidad
sera un dafo real, es decir, que exista un menoscaba en el patrimonio o se afecte
la moral de fa victima, que estos violen una norma general de 1o dafar (acto
ilicito). y por ultimo que exista una refacién causal, donde dichos dafos sean una

causa inmediata y directa.
1.4. La indemnizacién de la responsabilidad civil.

Dentro de la responsabilidad civil que hemos analizado, podemos sefialar que
podra exigir la reparacion del dafio en el momento que se tienen integrados [os
tres elementos de la responsabilidad civil, a} Dafio, b} Culpa, ¥ ¢) Relacion causal
entre el dafic y el hecho. Por lo que se trata de supuestos complejos, debido a
que la consecuencia juridica no puede producirse sino hasta que se combinan
todos aquellos supuestos que en forma aislada no podrian por si solos alcanzar

ese resultades.

Por Ic tanto, podemos sefalar que dichos elementes que integran la
responsabilidad civil son coexistentes, es decir que, cuando se origina esa
agresion a la norma general de no dafar a nadie, nacerd ese derecho de crédito
de exigir la reparacién del dafio causado, para o que deberd acreditarse
plenamente la relacidén causal entre el hecho culposo y el dafio; una vezZ

integrados éstos, se podra entonces exigir ia indemnizacién corespondiente.

La restitucién del dafo sufrido consistira, en primer fugar a la restitucion del bien
dariado y cuando exista el caso que por su naturaleza ya no puede restituirse a su

estado original, ante este hecho ilicito la ley determina que por justicia debera

5 pLANIOL, Tomo V1: citado por BORJA Soriano, Manuel, “Teora General de las Obfigaciones™. Tomo I,
Edttorial Porrua, Méxice, 1991, p 458,
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restituirse ese dafio, mediante un pago en dinero por concepto de danocs y

perjuicios.

Para que la victima pueda hacer valer su accidn y pueda ver resarcido su dafio,
tendra que acreditar los elementos de la responsabilidad civil, saber qué esfera
juridica le ha sido afectada, ya sea contractual o extracontractual y por ultimo,
gjercitar la accién indemnizatoria que segun el derecho actual, la doctrina, la

jurisprudencia y la propia ley, la dividen en compensatoria y moratoria.

Desde la época de la venganza privada en derecho antiguo, donde ef responsable
tenia que hacer frente a su falta de {a misma forma al dafio o dolor sufrido por la
victima; en algunos casos podia ser condenado a perder la vida; mas adefante
con fa intervencion del Estado se cambia esta venganza privada por la de la
composicién, que consistia en que el agresor reemplazaba ese agravio mediante
una suma de dinero. Esta composicion podia ser voluntaria, la victima fijaba el
monto de fa indemnizacion y en caso de no llegar a un arreglo intervenia el
Estado mediante la composicion legal a través de fa cual se estipulaba cual seria

la condena civil o el monto de la indemnizacién.

En ta época de Justiniano, el dafio {damnum), ya sea que proviniera de un delito

publico o de un delito privado, la victima tenia dos acciones que podia ejercitar:

a) Acciones reipersecutorias. Que eran acciones civiles por dafos y perjuicios;

b} Acciones penales. Que seguian una pena privada.

Aungue no lograron diferenciar estas acciones, los dafos y perjuicios se

concebian, ain la idea de pena privada y no como el moderno concepto de

indemnizacion.

Dentro de los delitos privados gque sancionaba la Ley de las Xl Tablas,
encontramos a la injuria y al robo (fortum), entendidos estos como el atentado
material contra una cosa o una persona, hubo otros casos gue no entraban dentro
de esa clasificacidn, que eran delitos que afectaban los bienes ajenos, para lo

cual se dictd un plebiscito por el tribuno Aquilius. por el cual se estahlecia una
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accion Unica, que tenia por objeto el monto del perjuicio calculado sobre el mas
alto valor que la cosa destruida o detericrada habia tenido, tomando en cuenta €l
afio o mes en el que se habia cometido. De esta accién se desprende lo que hoy

CONOCEMOS COMa Perjuicio.

Es importante sefalar, que en el Derecho Romano lo que importaba no era el
comprobar el dafio sino ef perjuicio sufrido, el cual debia ser cuantificado al valor
del dafo en forma objetiva y que podria ser hasta el doble de su valor segln la

Ley Aguilia.

La concepcion de la idea de la culpa en el derecho, no vino a medificar la
indemnizacion a la que estaba obligado el responsable, sino como ya estudiamos,
s6lo puso los elementos para el estudio de ia culpa como elemento subjetivo de la
responsabilidad, desarrollando ta graduacion de fa culpa que sirvio principaimente

en materia contractual.

Fue en el Derecho Francés donde se desarrolld un principio modermo de la
responsabilidad, separando el ilicito penal del ilicito civil, esta separacién consistio
en la sancién, mientras que en la primera se tomaba en cuenta el dafo que se
provocaba a la sociedad, la cual se pagaba con una pena; en materia civil el
responsable del ilicito estaria obligado a una sancion pero que tendria que ser ai
pago de la reparacion del dafio, es decir, a la indemnizacion de los danos vy

perjuicios.

Los principios en materia contractual y extracontractual, establecen que toda
persona que cometa un dafo estara obligado a la reparacién, ya sea. que esd
obligacion provenga del incumplimiento de un contrato o de cualguier otro ilicito

gue la norma general imponga de no dafar.

De estos antecedentes, nuesira legislacion estructura el régimen de
indemnizacion de la responsabilidad civil. En materia contractual, el responsable
de! incumplimiento de una obligacion esté obligado a la reparacion del dafio, es

decir, al cumplimiento de la obligacién cuando esto sea posible y en caso
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contrario al pago de los dafios y perjuicios, asi lo estipulan los articulos 2080,

2104 y 2105 del Cadigo Civil, analizados con antelacion.

Cuando la responsabilidad extracontractual, se origina de la norma general de no
dafar; interpretamos gque cuando toda conducta ilicita genere un dafo, el
responsable estara obligado a repararlo, asi lo dispone nuestra ley sustantiva en

su articulo 1810 del Codigo Civil, al sefalar como fuente de obligaciones a los

actos ilicitos.

De estos preceptos, se desprende {a obligacion gue tendra el responsable de
reparar el dafio mediante una indemnizacién, por lo tanto, empezaremos por
definir que se debe entender por indemnizar. al respecto el maestro Gutiérrez y

Gonzalez lo define de la siguiente forma:

“La necesidad juridica que tiene una persona de observar una conducta que
restituya al estado que guardaba, un derecho ajeno gue sufre un detrimento,
antes de la realizacion de un hecho culpable o no, que ie es imputable a este,
y de no ser ello posible, debe realizar una prestacion equivalente al monto det

dadic y del perjuicio, si lo hubo™.%

A la responsabilidad civil, le interesa la devolucién de la cosa o su precio, luego
entonces, la indemnizacién consistird en [a reparacién del dafio vy la
indemnizacién de fos perjuicios, tal como lo concibe ef citado autor y gue nuestra
legislacién retomé de los principios del Derecho Frances a! estipularlos en sus
articulos del Cédigo Civil que a la letra sefialan:
*Articulo 1915. La reparacion del dafio debe coﬁsisﬂr a eleccion del ofendido en el
restablecimiento de |a situacion anterior, cuando ello sea posible, o en el pago de
dafios y perjuicics.

Articulo 2107. La responsabilidad de que se trata en este titulo. ademas de importar 1a
devolucien de fa cosa o su precio. o la de enfreambos, en su caso. importars la

reparacion de los dafios y la indemnizacidn de fos perjuicics”.

5 GUTIERREZ Y Gonzalez. Emesto. Ob. Cit. p. 577
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De estos conceptos podemos concebir que la indemnizacién, consistira en la
obligacién de reparar el dafio pecuniario, ya sea que se haya causado por el
incumplimiento de una obligacion (responsabilidad contractual), por un hecho
ilicito civil (responsabilidad extracontractual subjetiva), o por el hecho licito
consistente en el empleo de cosas peligrosas (responsabilidad extracontractual
objetiva), reparacion gque debera consistir segun los articulos citados, al
restablecimiento de la situacion anterior a la comision del dafio, en caso contrario
al pago de dafios y perjuicios. Destacan, que sdlo en materia contractual,
conforme a lo que establece ef articulo 2107 del Cédigo Civil, primero se exigira {a
reparacién del dafio, supuesto que a juicio del maestro Gutiérrez y Gonzalez sea
lo mas correcto, ya que Ja finalidad de la responsabilidad civil, es restituir las
cosas al estado que guardaban antes de la conducta dafiosa, concepto gue
analizaremos mas adelante. E{ articulo 1915 establece |a eleccién del acreedor, al
escoger entre solicitar la reparacion de! dafic o el pago como indemnizacion de los

dafios y los perjuicios.

En relacion con la indemnizacién, como forma de reparacion del dafio. el maestro

Martinez Alfaro las divide en dos:

“a) La indemnizacion en especie: Consiste en restablecer la situacién anterior a2
la comision dei dafio. siempre y cuando sea posible dicho restablecimiento
ejemplo: si se quiebra un cristal se coloca otro en su lugar, lo que significa que
el dafio fue reparado en forma total.
bj La indemnizacion en numerario: Consiste en pagar los dafos y perjuicios
cuando es imposible restablecer 1a situacion anterior a la comision del dafio. o
sea cuando no se puede indemnizar en especie. Ejemplo. Cuando e dafo
consiste en la pérdida de un drgano, pues en este caso el dafio se va a
reparar pagande una suma de dinero, en consecuencia fa reparacion sera

parcial®. %

88 MARTINEZ Alfaro, Joaquin Ob Cit pp. 169y 170.



1.4.1. La indemnizacidén compensatoria.

Como se puntualizé, para que la victima pueda hacer valer su accidn y tenga
derecho a gque se le resarza el dano, primero tendra que acreditar los elementos
de la responsabifidad civil, saber que esfera juridica le ha sido afectada, ya sea
contractual o extracontractual, por Gltimo, ejercitar fa accién indemnizatoria que le

concede el derecho, ya sea en especie, o en numerario.

Dentro del dereche a la indemnizacién por un hecho ilicito, la maycria de Ia
doctrina coincide en sefalar que la indemnizacion civil sélo puede ser de dos

formas:

a) Compensatornia.- Aunque nuestra ley positiva no las define textualmente, esta
se desprende de la propia naturaleza de las cosas; es decir, que en el
momento que existe la obligacién del responsable de un hecho ilicito de
indemnizar, tanto por violacién de una obligacién previa como del deber
general de no dafar y sea imposible cumplirse, requisito sine cua non para que
la victima obtenga el derecho a la indemnizacién compensatoria, precisamente
por ese incumplimiento.

b) Maratoria.- Cuando la cbligacién es susceptible de cumplirse pero con retraso,
en este caso, estaremos hablando de una indemnizacién morateria, por lo tanto
podemos advertir gue la victima de un ilicito civil podra exigir segin sea el
caso, una indemnizacién compensatoria y si hay retraso en esa indemnizacion
podra exigir ia moratoria, formas de indemnizacién que a continuacion

estudiaremos.

£l doctor Borja Soriano citando a Planiof sefala:

“Se da generalmente, en la doctina, & nombre de indemnizacion
compensatoria a la que se debe al acreedor en razén de la inejecucion de su
obligacién: bajo su forma ordinaria no es sino |a evaluacién en dinero del
interés que el acreedor tenia en que la cbligacion fuese ejecutada. la

compensacién por consiguiente del perjuicio que la ingjecucién le causa; en



55

lugar de una ejecucion en naturaleza. que no es posible, el acreedor obtiene

= 28

una ejecucién en dinero. una ejecucion por equivalente’.

Ef maestro Gutiérrez y Gonzalez define a la indemnizacioén compensatoria como:

*Se habla vulgarmente de indemnizacion compensatoria, para denotar que, al
no ser ya posible cumplir con la prestacién debida, se debe entregar a la
victima del incumplimiento, el importe del valor patrimonial gue se ie afecta. y

entonces se dice que se le debe compensar®.™

De los anteriores conceptos, coincidimos en que la indemnizacion compensatoria
se originara del incumplimiento definitivo de ta obligacion previamente contraida
{contractual), cuando la cosa es destruida, ya sea intencionalmente o por
negligencia, ya que resulta imposible el cumplimiento de la obligacion, esto se
traduce en el deber de retribuir o compensar el valor patrimonial destruido,
mediante la indemnizacién compensatoria. También habra indemnizacion
compensatoria, cuando se provoque un dafic, lo que origina una violacion
definitiva de un deber juridico (stricto sensu), por lo que debe restituirse el
destrozo que se causé e indemnizar a la victma por ese incumplimiento

definitivo, compensando asi el dafo sufrido.

En relacion con la indemnizacién compensatoria. proveniente del incumplimiento

de un contrato, el maastro Martinez Alfarc sefala:

*Indemnizacion compensatoria, el acreedor reclama ef pago de los dafios v
perjuicios causados por el definitive incumplimiento de Ia obligacion. En esta
indemnizacion no se reclama el cumplimiento, sino solamente que se le
indemnice de los dafos que le causaron por no recibir el pago. Esta
indemnizacion es frecuente en las obligaciones de no hacer y también,

aunque en menor grado, en las de hacer”.”

De estas definiciones podemos puntualizar, que la indemnizacion compensatoria

o retributiva como sefala e! maestro Gutiérrez y Gonzalez, se dara cuando existe

** PLANIOL, Tomo II: citado por BORJA Soriano, Manuel, Ob Cit p 464.
® GUTIERREZ y Gonzalez, Emesto Ob. Cit. p. 578
' WARTINEZ Alfaro, Joaguin. Ob. Cit. p. 152,
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el iicito civil; es decir, que cuando se viola la norma en sus dos aspectos, tanto
por el incumplimiento de un deber general de no dafiar {extracontractual) como
del incumplimientc definitivo de 1a obligacion previa (contractual), y se provoca un
dano, el responsable estara obligado a la indemnizacién, la cual consistira para
compensar ese dafto, en regresar {as cosas al estado que guardaban antes de

esa actividad dafosa o al pago de los dafios y perjuicios.

Con relacion a la indemnizacion se dice que tiene un cardcter pecuniario ya que
existen bienes en que no pueden regresar al estado que tenian, anterior al dafio,
(in natura), y al no ser posible la indemnizacion, ésta debera consistir en dinero;
criterio que adopta nuestra ley positiva;, en cambio, para los casos
extracontractuaies, el articulo 1915 de Coadigo Civil le concede a la victima la
eleccién, entre la reparacion natural o la def pago de los dafos y perjuicios, esta
Gltima es la gue en la practica juridica tiene mas aceptacion, debido al criterio
similar de la mayoria de los autores en esta materia, al considerar gue todo dafio
puede ser traducido en dinero, criterio que implicitamente éste precepto adopta.
Posicion gue ha ocasionado muchas discusiones entre diferentes doctrinarios,
centrando su polémica en saber si dicha indemnizacién sera plena o sélo parcial,

discusidon que surge principalmente en materia de la reparacion del dafic moral.

Por fo tanto, la indemnizacién compensatoria surgird en el momento que es
imposible el cumplimiento de la obligacién, esto es, que si el acreedor solicita la
ejecucion forzada de la obligacién y logra el cumplimiento, en este caso se
extingue la materia de compensacion, toda vez que la obligacion fue cumplida,
por lo que no podra el acreedor solicitar la acumulacion de fa indemnizacion
compensatoria, al no existir el cbjeto de reparar algo que si se cumplid, donde se
puede dar el caso de una acumuiacion procesal, es respecto a fa indemnizacion
moratoria, ya que si la indemnizacién compensatoria no se cubre oportunamente,
dara lugar a una moratoria por ese retrasc y se deberdn cubrir las dos

indemnizaciones, como se analizara mas adelante.

Para cubrir o pagar al acreedor en este tipo de indemnizacion, se deben analizar

dos hipotesis: a) Cuando se cubren obligaciones en refacién con las cosas y b)
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Cuando la obligacién de indemnizar proviene de una obligacidn cuyo objeto es

una suma de dinero.

En el primer caso, cuando ia cosa se pierde, se extingue o queda fuera del
comercio o se tiene pero ésta ya no pueda ser integrada al patrimonio del duerio,
la deuda estara a cargo del deudor quien quedara obligado a la indemnizacion de
los dafios y perjuicios, por lo tanto se obliga retribuir o compensar el dafio. Asilo

sefialan los siguientes articulos que establecen:

*Articulo 2017, En los casos en que la obligacién de dar cosa cierta importe 2
traslacién de la propiedad de esa cosa, y se pierde o deteriora en poder del deudor,

se observaran las reglas siguientes:

|.  Sila pérdida fue por culpa del deudor, éste respondera ai acreedor por el valor
de ia cosa y por tos dafios y perjuicios; .

Articulo 2021. La pérdida de |a cosa puede verificarse:

. Pereciendo la cosa o quedando fuera del comercio; ¥

Il. Desapareciendo de modo gue no se tengan noticias de ella o0 que. aungue se
tenga alguna. [a cosa no se pueda recobrar ”.
Ahora bien, si la cosa en cuestion se ha perdido o ha sufrido un dafio grave que
no pueda tener un uso natural, ia indemnizacion consistira de todo, el valor
legitimo de ella, lo cual sera a juicio de peritos. Asi 1o dispone el siguiente

precepto del Codigo Civil:

*Articulo 2112, Si a cosa se ha perdido ¢ ha sufrido un detnmenio tan grave que. a
juicio de peritos, no se pueda emplearse en ei uso a gue naturalmente esta destinada.

el duefio debe ser indemnizado de todo el valor legitimo de ella ™.

En relacién con el dafio a las cosas, como ya analizamos, |a ley regula los casos
cuando existe una obligacién previa; es decir, cuando hay un contrato, pero
también son utilizados los mismos principios en materia extracontractual,
aplicando la teoria del hecho ilicito como lo prevé el precepto 1910 de nuestra ley

sustantiva.
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Para el segundo caso, en donde la obligacion tiene como objeto una suma de
dinero: no puede hablarse de una indemnizacién compensatoria. en virtud de que
el dinero es una cosa fungible, esto es, esta en posibilidad de sustituirse por otra
cantidad igual, luego entonces, no habré cabida para la compensacién y solo
existira la posibilidad de una indemnizaciéon morateria, cuandc hay un retraso en

el pago.
En relacién con este tema, el doctor Borja Soriano citando a Planiol, sefala:

°La falta de pago de una suma de dinero nc da lugar a una indemnizacion
compensatoria; como el objeto primitivo de la deuda es ya dinero, la cifra del
perjuicio que sufre el acreedor esta fijada de antemano; su pérdida es igual a la

suma que le era debida"."?

Podemos concluir, que existe responsabilidad compensatoria siempre gue la
obiigacién no se pueda cumplir, ya en forma natural debido a que la cosa
desaparecid o se destruyd, por lo que resulta imposible el cumplimiento de la
obligacién. lo que da crigen a la retribucién o compensacion. Ahora bien, si en un
momento dado se causan dafios, se debera retribuir o compensar el destrozo que
se causo. en virtud de estar en presencia de una viclacién definitiva de un deber

juridico.
1.4.2. La indemnizacién moratoria.

La indemnizacién moratoria, es {a segunda forma que la ley presume que se
puede exigir dentro de la responsabilidad civil, la cual podré originarse de dos
formas:

a) Proveniente del incumplimiento de un contrato (contractual): esto es, cuando ef
deudor no cumple con la obligacién en el tiempo que se pactd, pero esta en
posibilidad de cumplirse, si se ejecuta dicha obligacion, se dice que se cumple
pero en forma tardia, nacerd en este momento el derecho a la indemnizacion
moratoria. es decir, que dicha indemnizacion sélo surgirgd cuando la abligacion

todavia esté en posibilidad de cumplirse. circunstancia que otorga al acreedor el

"2 pLANIOL Tomo i, citado por BORJA Sorano, Manuel. Ob. Cit. p. 467
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derecho a exigir del deudor la indemnizacién por el perjuicic que provocd dicho

atraso en su cumplimiento, en tal sentido se expresa el maestro Martinez Alfaro:

“l 3 indemnizaciéon moratoria, el acreedor demanda el cumplimiento de la
obligacion, mas el pago de los dafios y perjuicios moratorios, o sea de los
dafios y perjuicios que se le han causado por el retardo en el pago. esta

indemnizacion es la reclamacién normal tratdndose de deudas en dinero”.”

b) La indemnizacién moratoria extracontractual; surge, cuando se vigla ese deber
general de no dafar, origina la obligacién de indemnizar como ya estudiamos, por
lo que el acreedor tendra ese derecho a que se le compense o sé ie retribuya el
dano o el perjuicio sufrido; sin embargo, existe la posibilidad de que el pago no se
haga en forma inmediata, io gue daria pie a otro ilicito, debido al retraso en el
pago, lo origina una cbligacién mas como lo es la indemnizacién por mara, por
esta razén, se dice que la indemnizacién moratoria se puede acumular a la

compensatoria.

Por lo anterior, resulta pertinente definir que se entiende por mora en nuestro
derecho positivo, y la relacién que se tiene con fa indemnizacioén moratoria que
estamos tratando, al respecto el doctor Borja Soriano citando a Alves Moreira, la
define como:
“La mora es el nombre gque toma el retardo en el cumplimiente de la
oblgacian™.™
Aungue no existe una definicién de mora como tal en nuestra ley vigente, esta se
desprende del tipo de obligacién, y el momento en que se tiene gue exigir el pago

de las mismas, para esto es necesario observar 1o siguiente:

A) Cuando en la obligacion no se estipul6 plaze alguno, sé deben analizar estos

casos!

> MARTINEZ Alfaro, Joaguin Ob. Cit. p 151.
™ ALVES Moreira, Tomo |l. “Obligaciones en General”, Editorial Savat; citado por BORJA Scriano.
Manuel, Ob. Cit p 4861
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a) En una obtigacién de hacer, la responsabilidad empezara a correr cuando se
exija el pago a! acreedor, siempre que haya trascurride el tiempo necesario para

el cumplimiento (articulo 2080 y 2104, fraccion li, del Cédigo Civil).

b) En relacidn con las obligaciones de dar y si no se tiene plazo cierto, no correra
la responsabilidad si no después de los treinta dias siguientes a la interpelacion

judicial o extrajudicial (articulos 2080 primera parte y 2105 segunda parte).

¢) Para el caso de obligaciones de no hacer, pagara dafios y perjuicics desde el

momento que se origine esa contravencion (articulo 2104 parte final), sin
interpelacion.

B) Finalmente, para el casc en que si se haya estipulado plazo fijo para el
cumplimiento de esa obligacion, [a ley establece que empezara la responsabiiidad

desde el vencimiento de éste (articulo 2104 fraccion [y 2105 primera parte).

De estos preceptos deducimos, gue se incurrira en mora desde el momente en
gue no se cumple con la obligacion, ya sea que se haya acordado plazo fijo, o no,
pero que la ley exige su cumplimiento; entonces si no se cumple en los tiempos
acordados, se dice que hay un retraso y por lo tanto se debera indemnizar, lo que

se traduce en una indemnizacion moratoria.

En tal sentido el maestro Gutiérrez y Gonzalez, define a la responsabilidad
moratoria:

*Cuando se viola una obligacidn previa al hecho ilicito, y se da cuando no hay
incumplimiento definitivo de la cbligacién, sino solo cumplimiento tardio, pero
se esta en posibilidad de pagar, y por ello se traduce en ia evaluacion del

interés que tenia el acreedor en que la obligacién se hubiera cumpiido en
forma oportuna™.”
Al igual que la responsabilidad compensatoria la moratoria tiene dos
caracteristicas importantes gue se deben analizar, con el objeto de saber como
se efectuara la reparacién y si se puede acumular con la indemnizacion

compensatoria. Ambos casos se analizan atendiendo el origen de [a obligacion.

"5 GUTIERREZ Y Gonzélez, Emesto. Ob. Cit. p. 579.
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a) Cuando las obligaciones se derivan de incumplimiento de un contrato que
provecan un dafio a las cosas, nuestra ley positiva obliga al responsable a
repararlo, ya sea que provenga de la conservacion de la cosa (articulo 2025
Codigo Civil), o de su pérdida (articulos 2018, 2023, 2112, 2113, 2114, 2115 y
2116 del Cdadigo Civil), en forma extracontractual cuando se proveca un dafe

proveniente de un hecho ilicito {articuto 1910 del citado Cadigo).

De este primer caso, queda claro gque los citados preceptos, obligan al
responsable a la reparacion del dafio, luego entonces, si la reparacién no se
realiza en forma inmediata, nacera para el deudor otro hecho iicito, derivado del
retardo de esa reparacion, lo que da origen a la indemnizacion moratoria, por Io
que esa indemnizacidn se podra acumular con la compensatoria; es decir, el
acreedor podra exigir el cumplimiento de la reparacion, asi como el perjuicio por

el retraso indebido.

b} Un segundo caso se da, cuando el objeto de la obligacion consiste en el pago
de cierta cantidad de dinero, para la materia contractual, nuestra ley positiva
sefiala que los dafios y perjuicios que resulten de ia falta de cumplimiente en pago
de cierta cantidad de dinero, no pcdran exceder del interés iegal, salve convenio
en contrario, (articulo 2117, parrafo segundo del Codigo Civil}, caso que también

se aplica en materia extracontractual.

De conformidad con el anterior precepto, al momento en que se reaiiza ese dafno
y que repercute en una cantidad de dinero, la indemnizacidn no podra exceder
del inferés legal, que segln nuestra ley vigente. es del nueve por ciento anual
(articulo 2395), esto es que, si hay un retraso en el cumplimiento de la deuda en
dinero, el responsable estara obligado al pago de una indemnizacién moratoria,
que no podra exceder al interés legal. que al igual que en el casoc anterior, se
puede acumular con la indemnizacidén compensatoria que tiene el acreedor. Para

ilustrar este tema. exponemaos el siguiente gjemplo:

“Nayely prestd a Jorge mil pesos, y éste se los tiene que devolver el dia
ultimo dei mes; llega esa fecha y Jorge no paga, pero esta en posibifidad de

pagar, por lo cual comete un hecho ilicite; entonces Ia ley le impone el que,
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ademas de pagar la suma que adeuda, deba cubrir a Nayely una
indemnizacion moratoria, una indemnizacion por su tardanza, que equivale
pero sin que o sean, intereses, al tipo legal que la suma prestada causaria,

esto es, al nueve por ciento anual.

Podemos concluir, diciende que si una persona realiza un hecho ilicito al no
cumglir con una obligacion previa, derivada o no de un contrato, 1a victima tiene
derecho para exigir se ejecute de manera forzosa la obligacién por el deudor, o
bien, tiene ef derecho al pago de los dafios y perjuicios, originandose por un lado,
la indemnizacién compensatoria, que surge cuando es imposible cumplir con la
obligacidn, por lo tanto, el acreedor sélo podra reclamar el cumplimientc de la
obligacion cuando ésta sea posible, en caso contrario, podra entonces solicitar
una indemnizacion compensatoria, mas no ambas, no son acumulables; por otro
lado, la responsabilidad moratoria si pedra acumularse con la ejecucién forzada
de la obligacion, ya que si se da el ilicito de no cumplir oportunamente, surgira
ademas de la deuda principal la indemnizacidén moratoria por ese retraso. En este

caso, se puede decir que hay una acumulacién de indemnizaciones.
En este sentido el maestre Gutiérrez y Geonzalez concluye este tema:

‘La indemnizacidén retributiva no puede acumularse con el cumplimiento
efectivo de la obligacion, pues tal indemnizacion sdlo procede cuando es
imposible cumplir con [a obligacion.

La ejecucion efectiva de la obligacitn y 1a indemnizacién moratoria, si pueden
acumularse, porque si se comete el hecho llicite de no cumplir
oportunamente, se puede cumplir después, y dar ademas una indemnizacién
moratoria por la conducta ilicita de demorarse en cumplir con agquelo a que

esta obligado.

Es posible acumularse las indemnizaciones retributiva y moratoria, pues si
aquefla no se cubre con toda oportunidad, se empieza a causar |3 segunda, ¥

se debera pagar el importe de Ias dos™ ™

“ ibid. p. 583.
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1.5. Causas de Irresponsabilidad.

Dentroc de 'a teorfa de la responsabilidad Civil, existen algunas causas o
excepciones que, ante la existencia de un hecho ilicito, no llega a producir la
obligacién de indemnizar, es decir, existe el dano, (patrimonial o extrapatrimonial),
la culpa {hecho licito o ilicito), y ta relacién causal, pero gue por un hecho del
hombre, de ia naturaleza, culpa de victima, o por transcursc del tiempo para

ejercitar ese derecho, liberara al responsable de pagar una indemnizacion.

Al respecto el maestro Gutiérrez y Gonzalez advierte:

*Hay ocasiones en gque una persona produce una conducta objetivamente
igual a la que se aprecia cuando se comete un hecho ilicito ¢ un hecheo no
ilicito, y también se causa un detimento patrimonial, y sin embargo 1a ley
determina que esa persona no queda obligada a reparar el detrimento

causado, determina que no es responsable por el siniestro que se generg’.

Estos casos seglin nuestra ley positiva son |os siguientes:

A. Caso fortuito ¢ fuerza mayor,
B. Caso del articulo 1810, akimo parrafo;
C.Caso del articulo 1914, y

D. Prescripcion.

En principio debemos entender por caso fortuito:

“Es un fendmeno de la naturaleza, o un hecho de persona con autoridad
publica, temporal o definitivo, general - salvo caso excepcional-, insuperable,
imprevisible, o gque previéndose no se puede evitar y que origina que una
persona realice una conducta que produce a otra persona. un detrimento
patrimonial, contraria a un deber juridice de no dafiar (stricfo sensu} o a una

)H.T.T’

obligacion( fato sensu

A. Caso forluite o fuerza mayor:

“ Ibidem. p. 606.



“Hay veces en que el incumplimiento de la obligacion no puede ser imputable
al deudor, por que este se ve impedido de cumplir 2 causa de un
acontecimiento que esta fuera del dominio de su voluntad. A un

acontecimiento de esta naturaleza se le llama en derecho caso fortuito o

fuerza mayor™.”®

De estos conceptos de no responsabiiidad por caso fortuito o fuerza mayor, se

desprende las siguientes caracteristicas:

a}).- Un fenémeno de la naturaleza o un hecho de persona con autoridad pubica,
temporal o definitivo,

b).- Un obstaculo general, salvo caso excepcional,

c).- Insuperable;

d).- Imprevisible; o

€).- Previsible pero inevitable;

f).- Produce una conducta dafiosa contraria a un deber juridico striclc sensu o a

una cbligacion /ato sensu.

Enseguida explicaremos en gue consiste cada uno de eilos:

a).- Un fenémeno de |a naturaleza o un hecho de persona con autoridad publica.

La primera de estas caracteristicas, se refiere a que el obstaculo que impide el

cumplimiento de la obligacion o de! deber juridico tiene dos origenes:

El primero es que sean fendmenocs de la naturaleza; pueden estimarse como tales
a l'as enfermedades, muerte, temblores, inundaciones, rayos o cualquier

fenémeno que el hombre no tenga su control.

El segundo es lo referente a los fenémenos o hechos de las personas con

autoridad publica; como son: Las decisiones para declarar la promulgacién de

8 BORJA Soriano, Manue! Cb. Git. p.473



65

decretos, guerra, invasiones; o decretos que impiden celebrar cierto tipo de

operaciones, o que saquen del comercio determinados bienes.

b}.- Un obstaculc general, salvo caso excepcicnal;

Ofra de las caracteristicas del caso fortuito o fuerza mayor, son aquellos hechos o
circunstancias que presentan un cbstacule general y que impide cumptir con esa
obligacion, esto es, que mientras no exista algin motivo que la autoridad o sedale
la obligacién seguird existiendo, caso contrario habra responsabilidad. Como
ejemplo a este caso, se tiene cuando fa autoridad publica en vista de un
bombardeo ordena la evacuacidn de la ciudad, por lo que se estara imposibilitado

a cumplir con toda cbligacién.

Por otro lado, la excepcidn de generalidad se presenta cuando el sujeto obligado
sufre algtin accidente o enfermedad, el cua! provoca una incapacidad fisica o
mental, impidiendo cumglir ¢ ejecutor la obligacién contraida; coma seria el caso
de un pianista que esta obligado a un recital, pero debido a ese caso fortuito que
provoco lesidn en sus brazos, presentandose asi la imposibilidad fisica que le

impide cumplir ese contrato.

Par 1o tanto, el hecho constitutivo del obsiaculo general debe ser comin a todas
las personas de Iz localidad o del lugar en que la obligacién o el deber hayan de
observarse; en consecuencia no debe ser especifico de las circunstancias en que
se encuentre el obligado, es decir, que la orden de 'a autoridad sea dirigida a toda

la poblacion.

Finaimente, ef caso de excepcion se presentarad en aquellas obligaciones que se
cumplen por la ejecucidn personal; esto es, no se exigira el requisito de
generalidad para considerar la existencia de un caso fortuito o fuerza mayor
tratandose de obligaciones que se cumplen por la ejecucién de un hecho

perscnal, como es el caso del pianista que sufre lesién en sus brazos.

c).- [nsuperable;
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Del principic de generalidad se desprenden las siguiente excepciones; la primera
es un obstaculo insuperable, se refiere al hecho imposible de realizar, es decir,
gue deberan ser agotadas todas las posibitidades de cumplir con ese deber u
obligacién; el ejemplo seria en la celebracién de un contrate de arrendamiento,
sucede que la casa es destruida por un temblor y no existe otra a cambio. El
elemento insuperable exige de realizar y agotar todas las posibilidades a su
alcance para cumpiir con esa obligacién. Esto da pie al elemento imprevisible que
por ser un hecho de la naturaleza, no puede preverse, un ejemplo de esto son los
movimientos teliricos, que pueden ser previsible pero no inevitabie, donde se
toman todas las precauciones al alcance pero al ser un acontecimiento natural no

se puede evitar, otro caso puede ser el transporie aéreo o maritimo.

De esta forma, el obstaculo debe hacer imposible de manera definitiva la
ejecucion de la cbligacion o el cumplimiento del deber, o bien, un plazo que haga
ya despugs inutil el cumplimientc. No se debe tratar de un obstaculo que solo
haga mas dificil cumplir, pues ese no es motive para incumplir. En casc de que
esa dificultad no fuera general, pedria originar el problema llamado de Ila
“imprevision”, y entonces ya no podria hablarse de caso fortuite o fuerza mayor,
excepcidn que la responsabilidad civil contempla en fa ley sustantiva en su
numeral 2111, que senala:

“Nadie estd obligado al caso fortuito sino cuando ha dade causa o contribuido

a él, cuando ha aceptado expresamente esa responsabilidad, o cuando fa ley

se la impone”
d).- Imprevisible;

Este se presenta cuando el hecho que origina la obligacién podia ser previsto y
debia haberse tomado disposiciones para evitarlo, el deudor esta en falta y por lo
mismo, no hay caso fortuito o fuerza mayor y se estard obligado a resarcir el
dafio.

El acontecimiento que impide cumplir con {a obligacion o con el deber juridico, no
se puede conocer o conjeturar por sefales o indicios que denoten su proximidad o

llegada.
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e).- Previsible pero no inevitable.

El acontecimiento que produce el incumplimiento de la obfigacion o de! deber
juridico, puede ser previsible, perc en la capacidad del que debe cumplir, no esta

evitarlo.

Ejemplo: la devaluacién generada por el Estado en 1994 y preparada 6 afios
antes, aun suponiendo que los deudores la hubieran podido "prever”, no habrfan

podido evitarla, pues se tratd de un "acto del principe” {SIC).

d).- Una conducta que genera un detrimento patrimonia! contraria a un deber
juridico.

El obstaculo, como elemente del caso fortuito o fuerza mayor, es la causa por fa
cual una persona realiza una conducta que no debe, o no observa aquella a ia
que se habia obligado, y con esa conducta produce un detrimento patrimonial a

otra perscna.

De ello deriva, que con vista de la fuerza mayor o caso fortuito no se cumple con
las obligaciones previas, o se incumple lo que determina un deber juridico, pero

debido a este obstaculo se excepciona para responder de esos dafios.

De los siniestros originados por caso fortuito o fuerza mayor el maestro Gutiérrez

y Gonzalez destaca los siguientes casos:

“Siniestro en fa viclacion imesponsable de un deber juridico stricto sensu

Pero sea que haya observado una conducta. u omitido otra, contraria a lo
preceptuado por el orden juridico, por caso fortuito. no responde del
detrimento generado, sino que la victima del siniestro 1o debe soportar y si

sufre dafio también el que incumple el deber, éste debe soportarlo.
Siniestro en la violacicn imesponsable en una declaracion unilateral

La vielacion por fuerza mayor o caso forfuito de una obligacidn de dar, hacer
o no hacer. derivadas de una declaracion uniateral libera al deudor de toda

responsabifidad por el siniestro.
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Siniestro en {a violacion iresponsable de un contrato
En este caso debe distinguirse seglin se trate:
De una obligacién de dar cosa genérica.- Cuando ésta se extingue por caso
fortuitc o fuerza mayor se aplica la maxima ‘génera non pereunt’ significa que
la cosa genérica no perece.
De una obligacion de dar cosa especifica.-Cuando un contrato versa sobre
cosas de éste tipo, debe hacerse la distincion de si es un contrato bilateral o
unilaterai.
Siniestro y el contratc unilateral con cbligacion de dar cosa especifica.- si la
cosa especifica perece por fuerza mayor o casa fortuito, entonces el deudor
queda liberado de cumplir con su obligacidn.
Siniestro y contrato bilateral con obligacion de dar cosa especifica- debe
distinguirse si el contrato es o no traslative de dominio.
Siniestro y contrato bilateral traslativo de dominio con obligacién de dar cosa
especifica.- ‘res pent dominio’ la cosa perece para su duefio.
Siniestro y contratc bilateral no traslativo de dominio con obligacién de dar
cosa especifica - 'res pent criditore’. ta cosa perece para el acreedor.
Siniestro en ef contrato que crea obligacion de hacer.- en este casc cada
parte soporta sus dafios si se presenta el siniestro.
Siniestro en el contrato que crea obligaciones de no hacer.- en este caso. si

el obligado a no hacer, hace por fuerza mayor o caso fortuito y con eillo causa

dafio, lo soporta el que lo hubiere sufrido, sin derecho a indemnizacion® ™

En relacién con la irresponsabilidad sefialada en el numeral 1910 de nuestra ley
civil, que como vimos regula la responsabilidad por heche ilicito, entendida como
toda accién u omision que afecta normas de orden publico o el deber general de
no danar; salvo excepcion que se advierte en la dftima parte de este preceplo
“donde el dafio se origine a culpa o negligencia inexcusable de 1a victima”, de tal
forma que quien materialmente produce el dafc, gqueda refevado de fa

responsabilidad.

" Ibider. p. 619,
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Un caso seria, cuando un conductor en forma imprudente nc respeta los
senalamientos de obra en la carretera, y cae en un bache u hoyo provocandose
dafos; podra solicitar indemnizacion al gobiemo, pero este quedara liberado de la
indemnizacion, toda vez que existe culpa inexcusable de [a victima, a! no respetar

esos senalamientos de transito.

Otro caso de irresponsabilidad que prevé nuestra ley civil, es el caso del articulo
1914, gue sefala;
‘Cuande sin el empleo de mecanismoes, instrumentes, etc., a que se refiere el articulo

anterior y sin culpa o negligencia de ninguna de ias partes se producen dafos, cada

una de ellas los soportara sin derecho a indemnizacion *

De este precepto podemos precisar su razonamiento l6gico; que al no existir una
responsabilidad objetiva, o subjetiva por falta del elemento culpa, las partes que
intervengan en el hecho dafoso, quedaran eximidas de toda responsabilidad y

asumiran o soportaran cada una su dafno.

Un ejemplo seria, cuando dos personas que caminan por |os tineles del metro, de
repente se quedan sin luz, y al tratar de salir estas personas accidentalmente
chaocan entre si, provocandose lesiones; este caso, aunque existe un dafio, no
hay culpa o negligencia de ambas partes, entonces cada unc de ellos debe sufrir
sus dafios y perjuicios, sin derecho a indemnizacion. pues se presenta el

supuesto del articulo 1814,

Como ultimo elemento o causa de irresponsabilidad, gue estipula nuestra ley
sustantiva es la denominada prescripcion, la cual es definida en los siguientes

preceptos, de nuestro Codigo Civil Federal.

“Articulo.1135. Prescripcidn es un medio de adguirir bienes o de liberase de
obligaciones, mediante el franscursc de cierto tempo. ¥ bajo tas condiciones

estabiecidas por 1a ley.

Artlculo 1136, La adguisicién de bienes en virtud de ia posesion. se llama prascsipcién
positiva; la liberacikdn de 'as obligaciones por no exigirse su cumplimiento, se llama

prescripcion negativa”.
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De estos preceptos se pueden analizar, dos tipos de prescripcion que la doctrina
ha definido en positiva y negativa, en relacién con esta Ultima y que es 1a gue

interesa a este estudio el doctar Borja Sorfano la conceptla de esta forma.

*Se llama prescripcién negativa la excneracion de obligaciones por no
exigirse su cumplimiento mediante el trascurso de cierfo tiempo y bajo las
condiciones establecidas por la ley, los elementos de la prescripcidén negativa
son: a) La inaccion del acreedor, que no exige el cumplimiento de la

obligacidon y b) el transcurso de cierto tiempao por el cual dura esa inaccion".®
Por su parte el doctor Gutiérrez y Gonzalez lo define comao:

“Es la facuitad o derecho que la ley establece a favor del deudor. para que se
excepcione validamente y sin responsabilidad, de cumplir con [a prestacidn
debida, o para exigir ante la autoridad competente la declaracién de que ya
no se le puede exigir en forma coactiva la prestacion debida, cuando ha
transcurrido e! plazo que otorga la ley a su acreedor para hacer efectivo su

derecho. La prescripcién es aplicable a toda clase de responsabifidad”. '

Consideramos que el anterior concepto es el mas preciso, por que precisa fa
diferencia que existe con la usucapion, que como lo estipula nuestra ley civil, las

contermnpla en un solo numeral, lo que puede generar cierta confusion.

La prescripcién a la que se refiere el anterior concepto, se puede desprender las

siguientes caracteristicas:

a).- Liberatoria, extintivo o negativa, que sirve para librar at deudor de su
obligaciones, mediante el transcurso del tiempo.

b).- Sirve Unicamente para que el deudor se oponga en forma valida, si quiere,

que se le cobre coactivamente el crédito a su cargo.

Es pertinente precisar, que la prescripcion no hace perder su derecho personal al

acreedor. le hace perder Unicamente el derecho a que se cobre coactivamente a

5% BORJA Soriano, Manuel. Ob. Cit: p.475.
¥ GUTIERREZ y Gonzalez. Emesto. Cb. Cit. pp. 626- 628.
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su deudor, si este opone la excepcion de prescripcién, es decir, no pierde su

derecho crédito, soto que no lo solicitd en tiempo.

La prescripcion en el momento de consumarse, no hace aumentar o disminuir fos
patrimonios del deudor y acreedor, pues ese efecto se dio al momento de crearse
el crédito que prescribe. La prescripcién no requiere actividad alguna del deudor;

solo se precisa el transcurir del tiempo, y la pasividad del acreedor.

Finalmente, podemos decir que el tiempo o plazo que sefiala nuestra ley civil,
para exigir del responsable de un hecho ilicito ya sea que se trate del
incumplimiento de un deber general de no dafar o del incumplimiento de alguna

obligacién, sera de dos anos.

“Articulo 1934, La accion para exigir la reparacién de los dafios causado en términos
del presente capitulo, prescribe en dos afios contados a partir del dia en que se haya

causado el dafio”.
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CAPITULO 2
LOS SERVIDORES PUBLICOS COMO SUJETOS DE RESPONSABILIDAD CIVIL
2.1. El Estado y el servicio publico.

Es pertinente precisar que en el presente capitulo se abordara e! tema de! Estado
en su aspecfo concreto, es decir, como ente de derecho publico, sujeto de
derechos y obligaciones y titular de los érganos de la Administracién Publica. Por
tanto, habra el acercamiento con el Derecho Administrativo sdlc para conceptuar
los elementos que lo integran y poder ubicar al Estado como sujeto de

responsabilidad civil, materia del presente trabajo.

El Estado sera sujeto de responsabilidad civil, cuando sus servidores publicos en
ejercicio de sus funciones afecten derechos de terceros, nace asi la obligacion civil
de indemnizar, donde el Estado asumira la obligacion solidaria o subsidiaria segun
sea el caso, esto en términos del articulo 1927 del Cadigo Civil Federal, que

sefala:

°El Estado tiene obligacién de responder det pago de los dafios y perjuicios causados
por sus servidores piblicos con motive del ejercicio de fas atribuciones que les estén
sncomendadas. Esta responsabiiidad serd solidaria tratdndose de actos ilicitos
dolosos y subsidiarias en los demds casos, en 1os que sdlo podré hacerse efectiva en
contra del Estado cuando ef servidor publico directamente responsable no tenga
bienes o los que tenga nc sean suficientes para responder de los dafios y perjuicios

causados por sus servidores publicos.”

Del citado precepto, tenemos en primer lugar que se habla del Estado, pero qué
debemos entender como tal desde el punto de vista juridico, el Estado se
relaciona peculiarmente con dos ideas fundamentales. La primera es valedera
solamente para el Estado Constitucicnal, aunque con aigunos antecedentes
histéricos notables, es la del estado de derecho, principio en cuya virtud ef Estado
gueda sometido al ordenamiento juridico; la segunda, es la consideracién del
Estado como fuente del derecho, es decir, como creador principa! del derecho

positivo.
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El Estado es definido como;
“Su concepto mds generalizado se refieja en distintas definiciones doctrinales
entre las que se encuentra la de Sanchez Agesta que transcribimos: una
comunidad organizada en un territorio definido, mediante un orden juridico
servido por un cuerpo de funcionarios y definido y garantizado por un poder
juridico, auténomo y centralizado gue tiende a realizar el bien comin, en el

ambito de esa comunidad.™®

De este concepto modemo de como se concibe al Estado, destacaremos comgo
elemento de estudic la actividad o funcion que tiene éste con la Administracién
Publica; es decir, como el encargado de administrar la cosa publica que busca
como fin el bien comun, actividad que se realiza a través de los diferentes &rganocs
del gobierno, ejercicio que materialmente se concreta por personas gue nuestra
ley denomina como servidores, funcicnarios o empleados publicos, mismos que

seran los sujetos de responsabilidad a quienes se pretende identificar.
En relacién con la actividad del Estado el maestro Gabinc Fraga sefiala:

‘La actividad del Estado es el conjunto de actos materales y juridicos,
operaciones y fareas que realiza en virtud de las atribuciones que (a legislacion
positiva le otorga. El otorgamiento de dichas atribuciones obedece a la
necesidad de crear juridicamente los medics adecuados para alcanzar los fines

Estatales.™®

Si reconocemos al Estado como un producto social para mejorar el bienestar
humano, debemos también aceptar que para realizar estos fines se requiere de

érganos representados por funcionarics, guienes finalmente concretaran esos
fines.

En este sentido se expresa el doctor Serra Rojas:

#2 SANCHEZ Agesta; citado por el “Diccionario Juridico Espasa™, .Editoral Espasa-Calpe, Madrid, 2001 p.

655.
®3 FRAGA. Gabino, “Derecho Administrative®, 42 Edicion, Editorial Porriia, México, 2002, p.13.
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°El Estado en su doble caracter de gobierno y administrativo concreta sus
fines, cometidos o competencias, en sus organcs juridicos que forman una
estructura especial. Son funcionarios y empleados plblicos y los propics
particulares los que desarroilan la actividad del Estado encaminado a
satisfacer las necesidades generales o de una manera general, todos ios fines

de la vida social.”®

Por lo tanto, debemaos entender gue servicic publico es:

* .. Aquella actividad desarrollada por los poderes publicos para atender
necesidades de interés general que los individuos no pueden satisfacer
aistadamente y gque, en su organizacion y funcionamiento, se encuentra

sometida a un régimen juridico especial de derecho publico."®

Del citado concepto, advertimos que el Estado dentro de su marco de derecho y
con el objeto de cumplir con una de las tareas mas importantes y complejas como
es la administracién de fa cosa publica; entendida ésta como la actividad publica
encargada de ejecutar todas aguellas tareas encaminadas a proporcionar y
administrar los bienes y servicios requeridos por la sociedad. Actividad que se
desarrolla a través de sus diferentes drganos publicos, entes investidos de poder
publico a quienes se les delega esta funcion a sus titulares o representantes
denominados servidores o funcionarios plblicos, los cuales procederemos a su

estudio.
2.2. Concepto de servidor publico y funcionario publico.

Para identificar al sujeto responsable dentro de la responsabilidad civil del Estado,
primeramente debemos concebir el término de servidor piblico, elemento esencial
de ia responsabilidad civil del Estado; toda vez, que es a través de una accién u
omisién que se provoca un dafio a |a victima o gobernado, originandose con ello la

obligacion de indemnizar.

5 SERRA Rojas, Andrés. “Derecho Administrative™ 10° Edician, Editorial Porria, Meéxico. 1988 p. 26.
55 DICCIONARIO Juridica Espasa. Ob. Cit. p 1308
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En principio, tenemos que advertir, que antes de la reforma de 1984 a nuestra ley
sustantiva en forma parlicilar al articulo 1927 de !a responsabilidad civil del
Estado, mencionaba al "funcionaric" como el sujeto idoneo para generar
imputabllidad juridica al Estado, perc no cualguier servidor publico, sinc
especificamente se requeria la calidad de funcionario (capacidad juridica para
vincular), que dentro dei estatus burocratico, deberia contar con la titularidad en la
funcion del érganoc y cierta jerarquia. Consecuentemente, si el dafio provenia de
servidor publico distinto a funcionario piblico, no surtia la obligacién para

indemnizar.

La sustitucién de "funcionaric” por "servidor plblico”, vino a superar la objecion
planteada, haciendo mas amplia la posibilidad de comprender a los sujetos
generadores de los dafios; sin embargo, ello no resuelve e} problema, puesto que
ademas de los servidores piblicos existen otros tipos de individuos a cargo de
funciones pdblicas, entre los que se encuentran las perscnas contratadas bajo el
regimen de servicios profesicnales encargadas de funciones plblicas, cuya
calidad de servidor pUblico es dudosa por ser personas gue operan como
funcionarios de facto carentes de un vincuo laboral o profesional, pero cuyos
actos se le imputan al Estado; particulares que son fitulares de érganos a cargo de
funciones publicas como los notarics, corredores publicos, agentes aduanales,

persanal de las universidades ptiblicas, entre otros.

El téminc de servidor publico tiene una doble funcidn, por una parte, la de incluir
en su hipdtesis a una serie de personas susceptibles de vincular al Estado, por
otra ia de excluir las funciones que no cbstante ser estatales, pero al estar a cargo
de personas que carecen de calidad de servidor publico evita comprometer al
Estado. Desde esta perspectiva, puede exiraerse un incentivo para trasiadar
cargas publicas mediante figuras como contratos de prestacidn de servicios
profesionales, delegaciones a particulares u otras formas de privatizacion,

guedando sujeta la responsabilidad al derecho comun.

Empezaremos por advertir, que nuestra legislacién mexicana conceptualiza al

servidor publico, como toda aquella persona que es elegida por eleccién popular o



76
que desempefe una funcién, empleo, carge o comision en la Administracién
Publica, segin articulo 108 Constitucional, parrafos primero y tercero los cuales

establecen:

‘F’a—ra los efectos de las responsabilidades a que alude este Titulo se reputaran
como servidores publicos a los representantes de eleccidn popular, 2 los
miembros del Poder Judicial Federal y del Poder Judicial de! Distrito Federal,
los funcicnarios y empleados y, en general, a toda persona que desempefie un
empleo, cargo o comisién de cualquier naturaleza en la administracién Piblica
Federal o en el Distrito Federal, asi como a los servidores del Instituto Federa!
Electoral, quienes seran responsables por los actes u omisiones en que

incurran en ef desempefio de sus respectivas funciones.

Las Constituciones de los Estados de la Republica precisaran, en los mismos
terminos def primer péarrafo de este articulo y para los efectos de sus
responsabilidades, el caracter de servidores publicos de quienes desempefen

empleo, cargo o comision en los Estados y en los Municipics.”

Asi también, la ley reglamentaria del citadc precepto, denominada Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Pubficos, estipula en su articulo 2° o
siguiente:

“Son sujetes de esta ley, los servidores publicos mencionados en ei parrafo primero y

tercero de! artlcule 108 constitucional y todas aguellas personas que manejan o

apliquen recursos econdmicos federales.”

En términos de los anteriores preceptos, podemos afimar que los servidores
publicos son todas aquellas personas fisicas que desempefien un empleo, cargo o
comision de cualguier naturaleza en ila Administracion Pulblica, que manejen o

apliguen recursos econdmicos federales.

De esta forma tenemos que el doctor Acosta Romero, concibe al servidor publico

como

“Aquel ciudadano investido de un cargo, empleo o funcidn publica, ligado por

un vinculo de régimen juridico, profesionalmente, por tanto, ai cuadro de
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persenal de! poder publico. Tal vinculacién puede ser directa (servidor de |a
administracién publica centralizada) o indirecto {servidor de la administracion

plblica paraestatal).”®

Del citado concepto, podemos observar que esta persona debe reunir diferentes
calidades en su investidura, primeramente tiene que desempenar un cargo,
empleo o comisién en el servicio publico. Para poder identificar a estas personas
la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado en su numeral 1°

considera como servidores publicos:

"Articulo i°. La presente ley es de observancia general para los titulares y trabajadores
de las dependencias de los poderes de la unidn, del Gobierna del Distrite Federal, de
las Instituciones que a continuacion se enumeran: Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado. Junta Federal de Mejoras Materiales,
Instituto Nacional de la Vivienda, Loteria Nacional, Instituto Nacionat de Proteccién a fa
Infancia, Instituto Nacional Indigenista, Comision Nacional Bancaria y de Seguros,
Comisidn Nacional de Valores, Comisian de Tarfas de Eiectricidad y Gas, Centro
Matermno infantil Maximiliano Avila Camacho y Hospital infantil; asi como los otros
organismos descentralizados. similares a fos antericres que fenga a su cargo funcidn

de servicios publicos.”

Del citade articulo, se advierte que empleado ptblico: es aquel que presta un
servicio determinado de cardcter permanente, a un organo plblico mediante
salario, caracterizade por un vinculo laboral que tiene su origen en la citada fey.
De este concepto podemos deducir las siguientes caracteristicas que deberan
reunir el empleado plblico:

a) Denominacién especifica,

b) Atribuciones definidas y descritas en los cuerpos normativos;

¢) Retribuido por un salario;

d) De naturafeza permanente o de base, y

e) Creado por la ley.

®ACOSTA Romero, Miguel “Derecho Burocrdtico Mexicano”. (Régimen Juridico Laboral de los
Trabajadores al Servicio del Estado), 2* Edicion. Edileral Porria, México 193%. p 130.
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Por lo tante, toda persona que realice un servicio publico en calidad de empleado,
tendra también la calidad de servidor publico, criteric sostenide por la Suprema

Corte de la Nacion en la siguiente tesis;

*DELITO COMETIDO POR SERVIDCRES PUBLICOS. CARACTER DE LOS
EMPLEADOS DE LAS INSTITUCIONES DE CREDITO.

Siendo que el artfculo 91 de la Ley Reglamentaria del Servicic Publico de
Banca y Crédito, se refiere a las sanciones a que se hacen acreedores ‘los
servidores piblicos de las instituciones de crédito’, es incorrecto sostener, que
como el ahora quejoso argumenta tener sdlo el caracter de 'empieado’ de la
institucién de crédito ofendida, no se actualice ia corporeidad del ilicito por el
que fue sentenciadg, por el hecho de ser empleade y no servidor publico. Esto
es asf, porgque de acuerde con el articulo 212 del Cédige Penal Federal,
servidor plblico es toda persona que desempefa un empleo, cargo 6 comision
de cualquier naturaleza, ya sea en la administracién ptblica federal
centralizada o en la del Distrito Federal, asi como en cualquier otra
organizacion o sociedad que maneje recursos econémicos del Estado, luego
entonces, el promovente sf satisface la calidad reguerida en el sujeto activo de

servidor publico a que alude el precepto de la ley especial invocada.™

De esta forma, podemos concretar que servidor publico en su aspecto amplio, es
aquel ciudadano investido de un cargo, empleo o funcién publica, ligado por un
vinculo de régimen juridico, profesionalmente y por tanto adscrito a la némina de
personal del poder pulblico. Tal vinculacion puede ser directa (servidor de la
Administracion Publica centralizada) o indirecto (servidor de la Administracion

Pdblica paraestatal).

Ahora bien, hemos sefalado que el articulo 108 de nuestra Carta Magna, regula
las obligaciones de los servidores publicos y también advierte quienes seran las
personas o sujetos que materialmente realizan ese servicio y los clasifica en su

orden general al particular, por esto consideramos adecuada [a adicion que se

¥ No. Registro: 909, 152. Tesis aislada. Materia (s): Penal Octava Epoca. instancia: Trbunales Colegiados de
Circuito. Fuente: Apéndice 2000. Tomo: Tomo II, Penal. P.R TCC. Tesis. 4211 Pagina: 2055. Genealogia:
Semanaro Judicial de la Federacion, Octava Epoca, Tome X, marzo de 1592, pagina 174, Tribunales
Colegiados de Circuito. tesis | 3c. Pag. 54
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flevd a cabo a nuestra ley civil, al emplear el concepto de servidor publico por el de

funcionario.

Sin embargo, es pertinente precisar los términos que se empleen para identificar o
reccnocer a éstas personas, toda vez que dependera de la funcién o frabajo que
estos desempeiien para identificarlo como servidor pulblico, es decir. que para
peder ejercitar una accién civil en contra del Estado, debe precisarse que la falta
fue realizada por un servidor publico y para poder identificarlo tenemos que saber

que actividad desempefia en la funcién publica.
Asi lo precisa la siguiente tesis jurisprudencial:

“RESPONSABILIDAD CWIL DE LOS SERVIDORES PUBLICOS. EN
PRINCIPIO, LA DEMANDA RESPECTIVA DEBE ENTABLARSE CONTRA
ELLOS.

La accidn de responsabilidad civil prevista en el articulo 1827 del Cédigo Civit
Federal debe enderezarse, en principio, contra el funcienario en su calidad de
servidor publico y no contra el Estado, ya que este dltimo interviene sdlo en el
supuestc de que la condena no pueda ser satisfecha con el patrimonio def
directamente responsable, pues la accion que nace en este precepto tiene
come fundamento la responsabilidad de! servidor encargade de le funcion
administrativa que, por imprudencia, inadvertencia, falta de atencion o de
cuidado, 6 impericia, provoca un dafio a una persona gue, desde luego, tiene
que ser reparadc por el propio funclonario, segun !a teleclogia de los articulos
108 al 114 de la Constitucion Federal y sélo en el supuesto de gue no haya
obtenido integra reparacion o la que haya obtenido resulte insuficiente, sera

procedente que el Estada responda de [a condena de manera subsidiaria."*

Hemos sefialado, que la Administracién Puablica considerada como uno de los
elementos de la personalidad del Estado requiere de personas fisicas que formen

y exterioricen 1a voluntad de éste.

® No. Registra: 822.176,Tesis aislada, Maieria (s): Civil. Novena Epoca, Instancia: Tribuna‘es Colegiados de
Circuito, Fuente: Apéndice (actualizacidn 2002, Tomo: Tome IV. Civil PR TCC. Tesis® 35.Pagina 167,
Genealogia: Semanano Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XV enero de 2002
pagina 1345, Tribunales Colegiados de Circuite. tesis t 30.C.276 C.
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Entre los cuales se encuentran los llamados funcionarios, en tal sentido el Doctor

Acosta Romero define estos conceptos:

“Los Funcionarios de ta administracién son aguellas perscnas incorporadas a
la misma por una relacidén de servicios profesionales y retribuidos, regulados

por el derecho administrativo.
Funcionario Publico: Es aquel que cubre un puesto oficial de trabajo en la
administracion pablica y que no es empleade publico, asumiendo un caracter

de autoridad."®®

De lo anterior, podemos sefalar que la persona denominada funcionario publico,

debera reunir las siguientes caracteristicas:

a} Desempene un puesto o cargo en la Administracion Plblica.
b) No tenga la calidad de empieado publico.
c} Asuma la calidad de autoridad.

La primera de dichas caracteristicas, se refiere al concepte de funcionario publico
que se estipula en nuestra Constitucion {articulo 108), esto es que se desempenfe
en un cargo especial dentro de {a Administracién Pudblica, entendida ésta como
toda actividad encaminada a satisfacer los servicios plblicos especificos; acciones
limitadas por su propia ley {Ley Organica de cada Entidad Puablica); y finalmente
que esta actividad tenga un vinculo de representacion, es decir, una actuacion en

calidad y poder de auteridad.

Por lo anterior, el Estado asumiré una responsabilidad civil por la actividad de sus
servidores, funcionarios o empleados publicos, que en ejercicio de sus funciones,
atribuciones o cargos publicos cometan un dario por falta de pericia, negligencia a
de cuidado, afectando la esfera juridica de ofro (gobemados o particulares),
conducta ilicita que genera la obligacién de indemnizar, responsabilidad que sera
directa por el servidor publico e indirecta por el Estado, asumiendo una

responsabilidad solidaria, cuandc dicha conducta haya sido dolosa, entendiendo

B ACOSTA Romero, Miguel. Ob. Cit. p. 139.
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esto como fafta grave y subsidiariz en los demas casos donde el Estado solo

podra respender, si previamente se probé la insolvencia del responsable directo.
2.3. Concepto de funcion publica.

Una vez identificado al sujefo responsable por la actividad iegular de sus
servidores publicos, es pertinente precisar el concepto de funcién publica, en
virtud de que por ésta accidn u omisién, se define la naturaleza del dafio y en

consecuencia la imputabilidad del Estado.

Empezaremos, por saber que debemos entender por funcién publica. el maestro
Gabino Fraga, advierte la necesidad de precisar los términos: atribucion y funcién

publica y senala:

"El concepto de atribuciones comprende el contenido de la actividad del
Estado; es lo que ei Estado puede o debe hacer. Ei concepta de funcion se
refiere a la forma de la actividad del Estado. Las funcicres constituyen la forma
de sjercicio de as atribuciones. Las funciones no se diversifican entre si por el
hecho de gue cada una de ellas tenga contenido diferente, pues todas pueden

servir para realizar una misma atribucign,"*

Para el Doctor Fernandez Ruiz, las funciones publicas son:

“Por nuestra parte consideramos a las funciones pudblicas, como actividades
esenciales del Estado contemporaneo, fundadas en la idea de soberania,
cuya realizacién satisface necesidades publicas, es decir, necesidades del
Estado, necesidades del aparato gubermmamertal, necesidades de Ia

administracién pubfica. ..""

Se ha dicho que fa aclividad que desempefia el Estado, es amplia,
tradicionalmente se ha hecho énfasis en fincar responsabilidades solo a las
personas que desempenan una tarea en la actividad de la Administracion Publica,

incluso es frecuente encontrar el tema de fa responsabilidad civil bajo el rubro

o

* |bid. p.26.

*! FERNANDEZ Ruiz, Jorge. “Derecho Administrativo™ {Servicios Pibhicos). Editoral Pormia. Méxica, 1995
p 7B
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anterior, lo que se corre el riesgo de presentar una vision limitada, ya que si bien ta
Administracién Publica tanto por el tipe de funciones que desempefia como por ser
el organo cuyo personal es infinitamente mayor al dei resto de los ¢rgancs del
Estado, plantea el mayor numero de problemas y casos de indemnizacién, no es
el Gnico érgano del que puede provenir la generacién de responsabilidades

patrimoniales o extrapatrimeniales.

En efecto, de acuerdo con las disposiciones sustantivas civiles y penales lo
determinante para que se dé la hipotesis legal de responsabilidad, es que los
individuos gue se coloquen en ella sean servidores publicos, independientemente
de si pertenecen a alguno de los drganos fundamentales del Estado o bien a otro

tipo de personas u organos estatales, sean paraestatales o auiénomos.

Asi pues, estarian contemplados los servidores publicos de la Administracion
Publica, (Organos Ejecutivo, Jurisdiccional y Legislativo), como las tres funciones
del Estado; estando excluidos de responder aquellos que de acuerdo a su calidad
o situacién especial estén sujetos a una condicion, tal y como lo establece el
articulo 61 y el Titulo IV de fa Constitucion.

“Articulo 81 Los diputados y senadores son inviolables por las opinicnes gue

manifiesten en el desempefic de sus cargos y jamas podran ser reconvenidos por

ellas.
El presidente de cada cémara velara por el respeto al fuero constitucional de los
miembros de las mismas y por la inviolabilidad del recinto donde se rednan a
sesionar.”
Otra cuestion, en la que la actual regulacién sustantiva citada tampoco hace
distincién, es fa llamada funcion del gobiemo de la gue pudieran surgir actos
politicos o de gobierno cuyas caracteristicas pudieran diferenciarse y en tales
circunstancias estén excluidos de la obligacién indemnizatoria en caso de que con

su practica pudieran causar perjuicios.

Por lo tanto, en materia de responsabilidad civil del Estado, estan incluides todos
los servidores publicos que tienen la calidad de realizar un empleo, cargo o

comision y todos aquellos que desempefien una funcion publica y que tengan un
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puesto oficiaf de trabajo en la Administracion Publica, ademas asuman el caracter

de autoridad.

Criterio que es sustentado en la siguiente tesis:

*SERVIDORES PUBLICOS, ... (ARTICULO 70 DE LA LEY FEDERAL DE
RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS).

... Asi, en torno de la funcidn pablica en nuestro pais, se ha sefialado que toda
organizacién administrativa requiere de personas fisicas que asuman la
calidad de funcionarios o empleados publicos, los cuales aportan su actividad
intelectual o manual para atender los propositos del Estado mediante
determinadas prestaciones. ...En la legislacidn positiva mexicana cabe sefalar
que en la exposicibn de motivos de la iniciativa de reforma al titulo 1V
constitucional denominado 'De las Responsabilidades de los Servidores
Publicos’, se dijo que el cambio en la denominacién al de “servidores publicos”
tenia como propdsito acentuar el caracter de servicio a la sociedad que debia
observar todo servidor publico en su empleo, cargo o comisien. ...La nueva
regulacidén constitucional definid cuatro tipos de responsabilidades en que
pueden incurrir los servidores publicos: [a penal, la civil, 1a politica v la
administrativa. En el titulo 1V constitucional se determina, entre otras hipétesis,
quiénes son sujetos del régimen de responsabilidades por su participacion en
la funcién publica (articulo 108) sujetandcse en el nuevo régimen a todo
servidor plblico de cuaiquiera de los tres poderes de la union asi como de los
Estados y Municipios, superando la distincién de las diversas categorfas de las
personas que prestan sus servicios al Estado, sometiendo a todos al mismo
régimen de responsabilidades, sin mas distincion que fa consideracion del tipo
de acto violatorio de la ley en que incurran. el tipo de falta que cometan y 1a
consideracion de estar sujeto a una proteccion constitucional especial

finmunidad y fuero constitucionat } %

* No Registro. 217.6%6.Tesis aisiada Materia(s): Administrativa. Octava Epoca. Instancia  Tribunales
Colegiados de Circuito. Fuente Semanario Judiciai de ia Federacion. Tomo' X1, Enero de 1993 Tesis:
Pagina: 335.



2.4. Los sujetos de responsabilidad en el servicio publico.

Como se precisé en el capitulo primero, que los sujetos de responsabilidad civil,
pueden ser personas fisicas, morales y en forma especial el Estado a través de
sus servidores, empleados o funcionarios publicos y ésta responsabilidad civil

puede criginarse de dos formas:

a) De forma directa, cuando a los servidores publicos se les imputa que por un
hecho u omision ilicitc se afectd a otra persona en sus derechos patrimoniales y
derechos de la personalidad y se lesion6 uno o varios bienes gue tutela el dafio
civil, sera la persona a quien directamente se le reclame por haber cometido un
agravio patrimonial o extrapatrimonial y que por consecuencia debera de

indemnizar af sujetc pasivo {gobernado).

b) La segunda forma que advierte la ley, es lo que la docfrina llama culpa
aquiliana, que son las personas ¢ ente publico que en forma indirecta asumiran fa
obligacion de responder de los hechos dafiosos que hayan cometido las personas
que se encuentran bajo su cuidado o supervisién; en un primer caso tenemos a los
padres de los menores de edad, en virtud de que no son elfos los que comenten el
dario, pero si quienes se encuentran obligados a repararlo (responsabilidad por

hecho ajenc) en términos de los articulos 1919 y 1922 del Codigo Civil que

establecen:

“Afticulo 1919. Los que ejerzan la patria potestad tienen obligacién de responder de
los dafios y perjuicios causados por los actes de los mencres que estén bajo su poder
y que habiten con ellos.

Articulo 1922. Ni los padres ni los tutores tienen cbligacién de responder de los dafios
¥ perjuicios que causen los incapacitados sujetos a sJ cuidado y vigifancia. si probaren
gue les ha sido imposible evitaros. Esta imposibilidad no resulta de la mera
circunstancia de haber sucedido el hecho fuera de su presencia, si aparece que etlos

no han ejercido suficiente vigilancia sabre los incapactados.”

En un segundo caso, tenemos que [os maestros artesanocs y los patrones, duefos
de establecimientos mercantiles de la misma forma seran responsables

indirectamente, respecto de las actividades que realizan sus operarics ¥y
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dependientes, (responsabilidad por ejercicio de un trabajo), en términos de los
articulos 1923, 1924 y 1925 del Codigo Civil para e! Distritc Federal.

Ahora bien, el Estado tiene que responder en forma soiidaria o subsidiaria por la
actuacién de sus funcionarios que en ejercicio de su encargo causan un dafno y no
puedan repararlo en forma directa (responsabilidad de los servidores pUblicos), tal

y como se desprende del articulo 1927 def Cédigo Civil, que dice:

*El Estado tiene la obligacién de responder def pago de fos dafos y perjuicios
causados por sus servidores plblicos con motivo del gjercicic de las atribuciones que
les estén encomendadas. Esta responsabitidad sera solidana traténdose de actes
flicitos dolosos. y subsidiaria en los demas casos, en los que solo podra hacerse
efectiva en contra del Estado cuands el servidor plblico directamente responsable no
tenga bienes o los gue tenga no sean sufcientes para responder de los dafos y

perjuicios causados por sus servidores pablicos.”

Para estar en [a posibilidad juridica de establecer, que e! Estado sea contemplado
por nuestra ley sustantiva como responsable directo del evento danoso con
relacion a la indemnizacion, cuando el dafio se origine por la actividad irregular;
para ello habremos de analizar las razones de hecho y de derecho que creemos

suficientes para su implementacién.

En principio, debemos reconocer que una de las obligaciones que con mas
frecuencia quedan impunes son las relacionadas a los dafias originados por la
actividad de! Estado, principalmente por la insolvencia del funcionario publico y la
falta de garantia presupuestaria para que e! Estado haga frente a esta particular

responsabilidad.

Como puntualizamos con antericridad, los sujetos de responsabitidad civil seran
todas aquellas personas fisicas o morales gue en forma directa o indirecta
cometen un dafio a otra, para el caso gue nos ocupa, cuando se afecten los
bienes patrimoniales de los particutares por la activacion publica del Estado a

través del servidor ptblico.
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De agqui en adelante, tomaremos el concepto de servidor publico, en su aspecto
amplio (fato sensu), que contempla a todas las personas que participan en la
funcidn pulblica, es decir, aquellas personas que tienen un empleo o desempenen

una funcién en los tres organos del Gobierno, Ejecutivo, Legislativo y Judicial.

Una clasificacién mas de los sujetos de responsabilidad, son las denominadas
personas morales o juridicas, entre las cuales se ubica al Estado como ente de
derecho publico. Estas personas morales pueden ser sujefos activos o pasives de
un agravio civil, para el caso de la afectacion de los bienes de la personalidad,
queda claro que, éstas solo seran sujetos pasivos cuando se afecte su parte social

publica, esto en razén de su personalidad juridica que es piblica.

“Articuko 1918, Las personas morales son responsables de los dafios y perjuicios gue

causen sus representantes legales en el ejercicio de sus funciones.”

De! tema general de las personas juridicas, destacaremos Unicamente el aspecto
referente a la obligacién o responsabilidad a la que son sujetos, cuando en
ejercicio de su actividad u objeto se afecten derechos de terceros, y determinar en

que casos la persona moral Estado sera considerada como sujeto responsable.

Ei maestro Juan Antonio Gonzélez define a las personas morales de la siguiente
forma:
“La persona moral o juridica, el conjunto de personas fisicas que rednen sus
esfuerzos o sus capitales y en ocasiones, ambos para la realizacion de una

finatidad comun siempre Iicita ">

Aun y cuando nuestra ley sustantiva no define que son las personas morales st en
cambio realiza una clasificacién de éstas, tal y como se advierte del articulo 25 de
Codigo Civil Federal, que sefala:

Son personas morales; las que pertenecen al derecho publico y al derecho privade,
en las primeras guedan comprendidos, fa Nacion, los Estados, los Municipics, etc.. vy al

orden privado, fodas las sociedades civiles. mercanties, cooperativas o mutualistas.

¥ sONZALEZ. Juan Antonio. “Elementos de Derecho Civii™. 3¢ Edicion. Editorial Trillas, México, 2000. p 65.
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ios sindicatos, 'as asociaciones profesionales y cualquier otra asociacion. siendo
lictos.”

E! citado ordenamiento otorga a las personas morales o juridicas, personalidad y
atributos juridicos, divididos en entes publicos y privados, los cuales obran y se

obligan de acuerdo a sus érganos de representacion, por sus propias leyes o sus

actas constifutivas y sus estatutos, asi lo estipula el Cédigo Civil:

*Articulo 27. Las personas morales obran y se obligan por medio de los érganos gue
las representan, sea por disposicion de la ley o conforme a ias disposiciones relativas

de sus escrituras constitutivas y de sus estatutos.

Articulo 28, Las personas mortales se regiran por las leyes correspondientes, por su

esciitura constitutiva y por sus estatutes.”

En el orden privado, podemos afirmar que una sociedad o persona juridica
ejercera su capacidad de obrar a través de sus érganos y en la realidad juridica
son actos de la sociedad, por consiguiente los actos o hechos juridicos gue se
deriven de éstos, tendran la obligacién de responder de forma directa, como si
fueran actos propios; por consiguiente si dicha actividad de los organos de
representacion provoca un ilicito, la persona juridica quedara obligada a responder
de los daros, esto en términos def articulo 1910 del Codigo Civil como hecho

ilicito.

El Estado como ente publice actuara como persona moral cuando asi lo dispongan
las normas de orden publico y las personas gue formen esta representacion
quedaran cbligadas solidariamente con el Estado a cumplir con las obligaciones

que esta figura juridica representa.

Las personas fisicas o servidores publicos que actien en nombre y representacion
de la perscna juridica, ya sea por la actividad representativa (directores, gerentes.
agentes y delegados) o mediante un mandato, obligaran a estas personas
juridicas asumir los actos o hechos que celebren éstos, y si dichos actos 0 hechos

son ilicitos asumiran la responsabilidad como propio.
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En relacién con la representacién legal de las personas juridicas, el doctor

Dominguez Martinez, ilustra en forma clara en que consiste ésta:

“Aungue se distingue el representante de la persona juridica def representante
del menor, en que éste le viene dade, proviene de fuera, es externo y
temporal; mientras que la persona juridica requiere, por su misma esencia,
tener un representante (representacién necesaria). El vocablo érgano expresa
por ello mejor que se trata de quienes reciben su poder del mismo estafuto de
la persona juridica, y que estan integrados en la estructura misma de la
persona juridica. Con lo que se hace bien visible, que los actos de sus érganos
se consideren como de la propia persona juridica, con todas las consecuencias

favorables o desfavorabies {dofo possunt facere} que de ello se derivan.

En una terminclogia rigurcsa. por tanto se podria utilizar el nombre de érgano
para [os representantes estatutarios, y reservar la designacién del
representante legal para el gque recibe su poder de fuera, impuesto por una
declaracién judicial;, por ejemplo, un administrador judicial. la sindicatura.
Representante voluntario o mandatario seria el que recibe su poder de los

érganos de la sociedad.™

Por lo tanto podemos advertir que en térmminos de nuestra ley vigente, las
perscnas morales o juridicas podran ser sujetos de responsabilidad civil, cuando
sus drganos de representacion a través de sus titulares cometan un acto u omision
llicito, en materia privada parece ser sencillo determinar al sujeto responsable,
pero para el caso gue nos ocupa, “‘cuandg un servidor plblico en nombre y
representacion del Estado como persona moral’, como debera identificarse al

sujeto responsable.
Al respecto el maestro Borja Sorfano, citando a Mazeaud sefala:

*E{ agente de la administracién es el 6rgano de la persona moral pablica. Ahora
bien. toda persona moral debe responder de los actos de sus érganos porgue

son sus propios actos, como toda persona fisica responde de los movimientos

* DOMINGUEZ Martinez, Jorge Alfredo. “Devecho Civil (Parte General, Personas, Cosas, Negocio
Juridico e Invalidez), Editonal Pormia, México, 1850, p 254
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de sus manos. Cuando el érganc obra en calidad de drganc de |la persona
moral es la que obra. Cuando el agente de |la administracién obra en su calidad
de agente, es la persona moral publica la que obra la regla resulta de fa
concepcion misma da la personalidad morai... pero como el agente responde
también de sus faltas personales se encuentra unc enfrente de una
acumuiacion de responsabilidades, 1a del agente y la de la administracion, y
esta acumulacién se produce en ocasion de un mismo acto, el acto del agente,
que al mismo tiempo falta del agente y faita de la persona moral pablica...
Solamente que el cumulo de responsabiidades no podria significar

acumulacién de reparaciones. **

En términos de lo anterior, podemos decir gue el Estado cuando actde en calidad
de persona moeral podrd ser obligado a responder civilmente de los dafos y
perjuicios que se criginen por el acto u omision ilicito, provocado por algun
representante legal en ejercicio de sus funciones publicas. Asi lo estiputa el
articulo 1918 del Cadigo Civil Federal.

“Las personas morales son responsables de los dafios y perjuicios gue causen sus

representantes legales en gjercicio de sus funcicnes

Por lo anterior, podemos acotar lo siguiente; el Estado sera sujeto de una
responsabilidad civil cuando sus servidores publicos en ejercicio de sus funciones
afecten derechos de terceros, surge asi la obligacién civil de indemnizar donde el
Estado asumird una obiigacién solidaria o subsidiana segun sea el caso, esto en

términos del articulo 1927 del Codigo Civil Federal.

Estos servidores piblicos podran convertirse en sujetos de responsabilidad civil.
cuando bajo esta calidad y en ejercicio de sus funciones afecten derechos de
terceros, si esa conducta ilicita es dolosa o intencional e! Estado sera
solidariamente responsable, si dicha actividad ilicita es cuiposa o no intencional,
sera subsidiaria y sélo podra reclamarse al Estado una indemnizacion cuando el

responsable directo no tenga bienes o con los que cuente no sean suficientes.

¥ BORJA Soriano, Manuel. Ob. Cit. 5. 359
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2.5. Las obligaciones en el servicio plblico.

Como se estudio en el inciso anterior, para poder responsabiiizar al Estado de una
obligacién civil, es pertinente saber que actividad desarroila cada servidor plblico
y la ley que los abliga a cumplir dicha funcién pdblica, por que sera fa norma ia
que sefale el tipo de responsabiiidad que debera asumir el Estado; es decir, que
para poder imputar una obligaciéon civil al Estado, debera observarse que la
conducta dafiosa sea realizada por un servidor plblico y que esta accién u
omisién sea en ejercicio de una actividad, que legamente le fue asignada y de

acuerdo a sus atribuciones.

Como se puntualizo las principales obligaciones que tienen los servidores publicos
se encuentran reguladas en nuestra Carta Magna, una de ellas es dar plenoc
cumplimiento al derecho de peticién y protestar su cargo, en terminos de los

articulos 8° y 87° que dicen:

“Articulo 8° Los funcionarios y empleados pulblicos respetaran el gjercicio de! derecho
de peticién. siempre que ésta se formule por esciito, de manera pacifica y respetuosa;
pero en materia politica sélc podran hacer uso de ese derecho ios ciudadancs de la
Repiblica.

A toda peticion debera recaer un acuerdo escrito de la autoridad a quien se haya
dirigido, 1a cual tiene obligacidn de hacerlo conocer en breve términoe al petictonario.

Articulo 87° El Presidente, al tomar posesion de su cargo, prestarad ante el Congreso
de la Unidn o ante la Comisidn Permanente. en los recesos de aguél. la siguiente
protesta “Protesto guardar y hacer guardar {a Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y las leyes gue de ella emanen. y desempefiar leal vy
patriéticamente el carge de Presidente de la Repubiica que el pueblo me ha conferido,
mirando en todo por el bien y prosperidad de la unidn. y si asi no lo hiciere que la

nacién me lo demande.”
En relacién con el acto de protesta, el doctor Acosta Romero la define:
*|.a protesta, coma una promesa politica y legal que liga al funcionario publico

con el Estado, propiciandose con ello, ciertos afectos juridicos que se

relacionan en si, con la funcidén publica, cabe aclarar que no solamente los
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funcionarios publicos hacen la protesta correspondiente, sino también los

empleados publicos.™®

Las obligaciones de los servidores hﬂb[icos que realizan un trabajo o empleo
publico, estan reguladas en la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Esfado.

“Artfcuto 44. Son obligaciones de los trabajadores:

i. Desempefar sus labores con la intensidad. cuidado y esmero apropiados.
sujetandose a la direccion de sus jefes y a las leyes y reglamentos
respectivos.

ll. Observar buenas costumbres dentro del servicio.

Mi. Cumplir con las obligaciones gue les irmpongan las condicicnes generales de
trabajo.
V. Guardar reserva de los asuntos que lleguen a su conocimiento con molivo de
su frabajo.
V  Evitar la ejecucion de actos gue pongan en peligro su seguridad y la de sus
companercs.
V| Asistir puntuaimente a sus labores.
VIl No hacer propaganda de ninguna clase dentro de los edificios o lugares de
trabajo, y

VIl Asistir a los institutos de capacitacién para mejorar su preparacion y eficiencia.
Articulo 43. Son obligaciones de los titulares a que se refiere el articulo de esta ley:

|. Preferir en igualdad de condiciones, de conocimiento. aptitudes y de
antigiiedad. a los trabajadores sindicalizados respecto de quienes no o

estuvieren; ... que acrediten tener mejores derechos conforme al escalafon.

Para los efectos del parrafo gue antecede en cada Lna de [as dependencias
se formaran fos escalafones de acuerdo con 13s bases establecidas er el titulo

tercero de esta ley:

Il Cumplir con todos los servicios de higiene y de prevencién de accidentes a

gue estan obligados los patrones en general.

lll. Reinstalar a los trabaiadores en las plazas de las cuales los hub.eren
separado y ordenar el pago de los salarios caidos. a gue fueren condenados

por iaudo ejecutoriado.

¥ ACOSTA Romero, Miguel. Ob. Cit. p. 180
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iV, De acuerdc con la partida gue en el Presupuesto de Egresos se haya fijado
para tat efecto, cubrir la indemnizacidn por separacion injustificada. .”

Otras de las obligaciones, son las gue se estipulan en la Ley Federa! de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, articulo 8° y del
correlative articuio 47 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, leyes que regiamentan el Capitulo IV de los articulos 108 al 114 de

nuestra Constitucion, en materia Federal y Local respectivamente.

“Articulo 8°. Todo servidor publico tendré las siguientes obfigaciones:

|.- Cumplir el servicio que le sea encomendado y abstenerse de cualguier acto u

omision que cause la suspensién o deficiencia de dicho servicio..

Il.- Formular y ejecutar los planes, programas y presupuestos cormespondientes a su
competencia, ...

lll. Utilizarlos recursos gue tenga asignados y las facultades gue le hayan sido

atribuidas para el desempefio de su empleo,...;

XXIV.- Abstenerse de cualquier acto u omisién gue impligue incumplimiento de
cuaiquier disposicién fegal, reglamentaria o administrativa relacionada con el servicio
publico. .."

Articulo 47. Todo servidor publico tendré las siguientes obligaciones para salvaguardar
la fegalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deben ser observadas en

el desempenio de su empleo, cargo o comisin, ... ¢

i.- Cumplir con la méaxima ditigencia el servicio que le sea encomendado y abstenerse

de cualquier acto u omision que cause la suspension o deficiencia de dicho servicio ...;

Il.- Formular y ejecutar legalmente. en su caso, los planes, programas y presupuestos

correspondientes a su competencia, ..

ill.- Utilizar los recursos aue tengan asignados para el desempefio de su empleo.

cargo o comision, ..."
Se aclara, que no son las tnicas obligaciones que pueden asumir los servidores
plblicas, ya que atendiendo el universo de tareas publicas que tiene el Estado,
debera observarse si éstas tienen su origen dentro de la Administracion Publica
centralizada o paraestatal, para fo cual, debera observarse la Ley Organica de

cada una de ellas.
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2.6. La responsabilidad administrativa o patrimonial del Estado.

Hemos dicho, que por la actividad de los érganos del Estado se puede generar
diferentes dafos, cometidos por los servidores plblicos encargados de tal funcion;
una de las responsabilidades a los que pueden ser sujetos es la responsabilidad
administrativa, tema que consideramos necesario abordar, por la estrecha relacion
con la responsabilidad civil del Estado: y asi estar en posibilidad de argumentar al
termino de este trabajo, la existencia de la responsabilidad directa del Estado,
para que sea regulada por nuestro derecho civil y la necesidad de crear un fondo
de responsabilidad civil del Estado. que permita con ello garantizar al gobernado el

pago del dafio causado a su patrimonio mediante una indemnizacién.

Para puntualizar fo que se entiende por responsabilidad, e! administrativista Juan

Carlos Cassagne, ha sefalado que:

*... asi como la responsabilidad de las personas juridicas atafie al Derecho
Civil, l]a materia de responsabitidad del Estadc. tomando en consideracién su
ambito de actuacion —el plblico— carresponde al Derecho Administrativo: por
tanto, la responsabilidad es la situacién que atafie a un sujeto a quien la ley le
impone la reparacion de un hecha dafioso, gue afecta un interés protegida. Lo
cual inicialmente era conocide por el Derecha Civil, pero en el dmbito del
Derecho Administrativo, después de mucha evolucién. es admitida en [a

mayoria de os pafses.™

Como concluimos en puntos anteriores, que la actividad del Estado se tiene que
regir bajo el principio constitucional del estado de derecho, es decir, que ese poder
tiene gue estar sometido al imperativo legal y que cualguier actividad gue se

extralimite generara la obligacion estatal de resarcir esa falta.

Asi lo sefiala el maestro Rebollo.

¥ CASSAGNE. Juan Carlos. ™ Derecho Administrativa™, 42 Ed:cion Editonal Abetardo Perrot. Buenos A%r{es
1983, citado por Castro Estrada Alvaro, “La responsabilidad patrimonial det Estade”. Editonal Pamia.
tdéxico. 2000. p 95,



“El estado de derecho se refiere precisamente a la sumision del Poder al
Derecho, con lo cual su actuacion debe ser moderada, a fin de evitar ser
posteriormente condenada, sin dejar pasar gue, también puede visualizarse
como un segurc frente al riesgo generado por situacicnes imprevisibles, y
puede ser un precio a pagar por la adopcién de clertas politicas expropiatorias

o cuasi expropiatorias.”®

Las caracteristicas de este tipo de respansabilidad y desde un aspecto general,
puede generarse tanto por la actividad licta como por la ilicita de naturaleza
contractual o extracontractual, donde abarca todos los dafios ocasionados por el
Estado a través de sus drganos en ejercicio de ta funcién publica; por lo cual
comprendera los tres ambitos de la administracién, pero también a sujetos
particulares que se encuentren en funciones administrativas, distinguiendose las

siguientes:

a) Un actuar ilicito, responsabilidad por falta o funcionamiento anormal del Estado

en su actividad formal, o sea, a través de actos administrativos.

b) Por su actuacién licita, como limitacicnes al derecho de propiedad por

expropiacion, iimitaciones por razones urbanisticas, entre otras.
¢} Por inactividad, omisiones, abstenciones.

d) Por actividad contractual, en los contratos administrativos.
Entonces, su estudio puede realizarse desde dos perspectivas:

Desde la faita o funcionamiento anormal del servicio, o sea gue, no es prestado de
manera general, regular y continua; el Estado no cumple con su obligacién de
satisfacer la necesidad colectiva, finalidad de! servicio publico. Un supuesto de
este tipo de responsabilidad puede ser: dafios accidentales causados por obras

publicas o inmuebles cuya administracién y mantenimiento estan bajc la custodia

del Estado;

% REBOLLO. Luis Martin, “Ayer y hoy de la responsabilidad patrimonial de la Adminisfracién: un
bafanice y tres reflexiones™ (En La responsabilidad patrmonral del Estado en Venezuela), por Rafael
Badeli Madrid. 11 Congreso Iberoamencano de Derecho Civil. Salta Argentina, 2001, p. 15,
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O por sacrificio particutar, que surge cuando el Estado en ejercicio de su actividad
licita, causa un dafio y rompe el principio de igualdad ante las cargas ptiblicas: fo
cual significa un sacrificic para el particutar que excede de aquél comun que todos
los gobernados deben soportar, como seria la revocacidon de contratos
administrativos por razones de interés publico. Asi lo sostiene el doctor Acosta

Romero:

“Ademas, dicho sistema de responsabilidad descansa en el principic de fa
integridad patrimonial, conforme al cual, el gobernado tiene derecho a no
soportar sin indemnizacién el dafic suirido, sin que sea necesario verificar,
como requisito de procedibilidad de la responsabilidad, |a conducta dolosa o

culposa del agente del dafo. "™

Para que se configure este tipo de responsabilidad, deberan necesaramente
analizarse los elementos constitutivos de la responsabilidad en general; el primero
de estos es el dafo, el cual debe ser imputable a la Administracion, entendido este
como la disminucién sufrida en el patrimonio del gobernado, derivadc de la
actuacion administrativa, el cual debe ser real e individuvalizado y dirigido a una

persona, ¢ a la colectividad. Al respecto, el doctor Badelt Madrid puntualiza:

“Es necesario que el dafic sea antijuridico, esto es, que se trate de un dafo
que el administrado no tiene ef deber juridico de scportar, dado que excede del
comun de las cargas que la gestién administrativa comporta para la
colectividad. .., diferenciando el propio autor que si el origen del dafio es una
actuacion ilegitima, su reparacidon se extendera hasta lo moral, mas cuando
proviene de una disposicién legitima, 1a reparacion debe limitarse al valor del

= 120

derecho sacrificado y los dafios producidos’.

E! nexo causal, sera aquel que vincule en forma directa ese dafio con la gestion
administrativa. es decir, que exista como causa del dafic la actuacion de fa

Administracion. situacion que puede desvirtuar como lo vimos {a fuerza mayer,

"ACOSTA Romero, Miguel, “Teorfa General del Derecho Administrative”. 4° Edicion Edilorial Porrda,
fMéxico, 1988, p. 95

"EADELL Madrid, Rafael, “La responsabifidad patrimonial del Estado en Venezuefa' [Segurdo

Congreso |beroamericano de Derecho Civily Editorial Salta. Argentina, 2001 ¢ 20,
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circunstancia que opera como eximente de la responsabilidad, por ejemplo,
durante la ejecuciéon de una cbra publica un acontecimiento inevitable afecta su
realizacion. El hecho de un tercero, o sea, cuando el dafio se deriva de una
persona distinta al afectadc y al autcr, para gue funcione como eximente de
responsabilidad, serda necesario que la intervencién de la victima haya sido la
unica y exclusiva causa del dafo; pero si se da 1a concurrencia de la culpa de la
victima y la actividad de la Administracién para originar el darno, la responsabifidad
se distribuye entre las partes, atenuando la responsabilidad del Estado, por la

contribucion del gobernado.

La culpa como elementc necesario para fincar la responsabilidad del Estado, la
analizaremos mas adelante, cuando se aborde ia responsabilidad subjetiva como

una responsabilidad particular dentro de este capitulo.

Dentro de los argumentos juridicos para fincar una respansabilidad del Estado.
nuestro sistema juridico ha avanzado en forma paralela con los planteamientos
surgidos de los estudios doctrinarios, pretendiendc conceptuar una administracion
eficiente y honrada, con leyes administrativas que modifiquen su actuar en o
inconveniente e imperfecto que pudiere llegar actuar; de ahi gue el argumento
mas aceptado para sustentar la responsabilidad plena del Estado, proviene de fa
corriente francesa, refiriéndose a la igualdad de los individuos frente a las cargas
plblicas, bajo 1a cual si una actuacién gubernamental causa un dafio a un sujeto.
rompe la igualdad respecto de los demas administrados, o cual obliga a su
resarcimiento, a cargo del eraric publico, en témminos del articulo 31, fraccion IV.
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, segun el cual. es
obligacion de todos los mexicanos contribuir a los gastos publicos de fa
Federacién, Estados y Municipios, de manera proporcional y equitativa que las

leyes sefalen.

“Articulo 31, Fraccion IV Son obligacionas de fos mexicanos:

V.- Contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacién, como del Distrito Federal
o del Estado y Muricipic en que residan. de !a manera proporcional y equitativa que

dispongan las leyes ”
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El antecedente mas remoto que puede aproximarse a un régimen de
responsabilidad del Estado, se localiza en ia primera parte de la década de los
cuarenta del siglo pasado, precisamente en la Ley de Depuracion de Créditos a

cargo det Gobiermnc Federal, def 31 de diciembre de 1941 al disponer:

“... cuando fa reclamacidn se funde en actos u omisiones de los que conforme
a derecho den origen a la responsabilidad civil del Estado, no serd precisc
demandar previamente al funcionario o funcionarics responsables, siempre
que tales actos u omisiones impliquen una culpa en el funcionamiento de los

servicios publices.”

Ordenamiento que fue abrogado por inoperante, en los afios ochenta. Mas
recientemente, en 1982, e! Gobiernc Federal insiste en el replanteamiento de la
Administracién, impulsandola dentro de la politica publica de ia renovacién moral
de la sociedad, de ia cual surge la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion, como una dependencia globalizadora de los sistemas de control
interno del Ejecutivo Federal, pretendiendc asi recuperar y fortalecer la

credibilidad y transparencia en las instituciones publicas.

En 1994, por Decreto publicado en el Diario Oficial de /a Federacién del 10 de
enerc, a fravés del articulo séptimo, se adiciona la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, con el articulo 77 Bis, estructurado
en cuatro parrafos: simultaneamente con otras reformas y adiciones al Codigo
Penal para el Distrito Federal en materia de fuero comUn y para toda la Republica
en materia de fuero Federal, al Codigo Federal de Procedimientos Penales. al
Cédigo de Procedimientos Penales para el Distrito Federal y a la Ley de Amparo,

entre otras; en los términos siguientes:

“Articulo 77 Bis. Cuando en el procedimiento administrative disciplinario se haya
determinado la responsabilidad del servidor pblico y que la falta administrativa haya
causado dafios y perjuicios a particuiares, éstos podran acudir 3 ias dependencias ¢ a
la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion para cue ellas directamente

reconczean la responsabiidad de indemnizar la reparacion cet dafio en cantidad
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liguida y en consecuencia, ordenar ef page correspendiente, sin necesidad de gque tos
particulares acudan a la instancia judicial o a cualquiera ofra.

El Estade podra repetir de los servidores publicos ef pago de a indemnizacion hecha a
los particuiares.
Si el ¢rgano del Estado niega la indemnizacién, o si el montc no satisface al

reclamante, se tendran expeditas a su eleccidn, fa via administrativa o judicial.

Cuando se haya aceptado una recomendacién de fa Comisién de Derechos Humanos
en la gue se proponga la reparacion de dafios y perjuicics. la autoridad competente se

limitara a su determinacién en cantidad liquida y a la orden de pago respectiva.”

El citado articufo, reitera lo dispuesto por el articule 37, fraccion XVI, de la Ley
Crganica de ta Administracién Publica Federal, donde se atribuye a la Secretaria
de ta Contraloria General de la Federacion atender las quejas e inconformidades
que presenten los particulares con motivo de contrates o convenios celebrados
con las dependencias y entidades de la Administracién, salvo cuando otras leyes
establezcan procedimientos diferentes, numeraf que a su vez refiere la prestacion
indirecta del servicio pliblico, al referirse a los contratos y convenios que el Estado
celebra sin menoscabo de su naturaleza, en términos del articulo 134 de Ia
Constitucién Federal, cuya ley reglamentaria, la Ley de Adquisiciones y Obras
Publicas, insiste en una administracion eficiente, honrada y eficaz al expresar
como proposito, regular las acciones relativas a la planeacién, programacion,
presupuesto, mantenimiento y control... de ia prestacién de servicios de cualquier
naturaleza y obra piblica y aquellos con ésta refacionados, que contraten los
organismoc de la Administracién Publica Federal; insistiendo el propio
ordenamiento en su articulo 15 en la Secretaria de la Contraloria y Desarroilo
Administrativo, para que “... conozca en la esfera administrativa, de las

inconformidades que presenten fos particulares en relacién con los contratos

sefialados en esta Ley.”

El primer pamafo, muestra la subsistencia de la responsabilidad indirecta para los
servidores publicos, que si bien no disminuye los derechos consignados en el
citado articulo, se considera como un principio de sistematizacion en lo relativo a

la responsabilidad directa del Estado.
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En el segundo parrafo, se observa la inclusién del procedimiento indemnizatorio,
para lo cual también fue reformada la Ley de Presupuesto. Contabilidad y Gasto
Publico Federal, por Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién del 10
de enero de 1994, en cuys articulo undécimo, reforma su articulo 2° y sefald, gue
en el gasto publico estaran comprendidas las erogaciones entre otras, aquéllas

que por concepto de responsabitidad patrimonial, que realizan.

*Articulo 2°. El gasto Publico Federal comprende las erogaciones por concepto de
gasto coriente, inversion fisica, inversion financiera, asi como pagos de pasivo o de

deuda publica. y por concepto de responsabilidad patrimenial, que realizan:

| El Poder Legislativo,
I, El Poder Judicial,
1. La Presidencia de la Republica,

IV. Las Secretarias de Estado y departamentos administrativas y 1a Procuraduria
General de la Replblica,

V. El Departamento del Distrito Federal,
1. Los organmismos descentralzados.
WIi. Las empresas de participacion estatal mayoritana,

VIl Los fideicomisos en los que el fideicomitente sea el Gobierno Federal el
Departamento del Distritc Federat o alguna de las entidades mencionadas en
las fracciones Wiy Vil

Sélo para los efectos de esta Ley, a las instituciones, dependencias. organismos,
empresas y fideicomisos antes citados se les denominard genencamente como

‘entidades’. salvo mencién expresa.”

Y finalmente del tercer parrafo citado en el articulo 77 bis, se contempia el interés
por parte del Estado Mexicano por establecer la Comisién de los Derechos

Humanos, a decir de Salvador Valencia Carmona:

“Un sistema nacional de proteccién no jurisdiccional de los derechos humanos.
que respondiera de manera agil y sencilfa a los multiples requerimientas. sin
que ello implicara de manera alguna que éstos abdicaran de los

procedimientos judiciales ya que subyace el haber agotado el procedimiento
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de amigable composicién y el desahogo de la investigacion en gue se

fundamenté la recomendacién emitida®. '®*

De lo anterior, podemos apreciar que la legistacién mexicana aun no asumia una
posicién definida, como bien lo apunta el doctor Serra Rojas, como también es
admisible que sdlo se establecia un aparente sistema de responsabilidad
patrimonial del Estado en el orden juridico adminisfrativo, como hemos analizado,
sin embargo esta indefinicién no pas¢ desapercibida para algunos doctrinarios

mexicanos.

Entre ellos se tiene el estudio mas reciente del doctor Castro Estrada, fifulado
Responsabifidad patnimonial del Estado, cuya aportacién es responder a las
opinicnes que sefalan las aparentes desventajas que se mencionan sobre su
regulacion, el cual sefala que es urgente definir un sistema de responsabilidad
estatal apropiadc a un sujeto de derecho pdblico, por lo cual inicia su trabajo,
destacando la importancia del Institutc de la Responsabilidad del Estado, y su

relacion con el Estado de Derecho y ios principios generales del Derecho.

De sus conclusiones, se advierte la propuesta del decreto por el cual modifica [a
denominacién del Titulo Cuarto de fa Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos., y gue se adicione un segundo parrafo al articulo 113 del citado
ordenamiento, ademas de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del
Estado, asi como también, propone el decreto para aprobacion del Congreso de la
Union, por el cual se reformen diversas disposiciones de! Cédigo Civil. de la Ley
Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion y otros ordenamientos; y finalmente,
incluye una propuesta de decreto para aprobacion de la Asamblea Legislativa def
Distrito Federal, por el que se adicionan, reforman y derogan disposiciones de fa
Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federat y del Codigo
Financiero de fa propia entidad, modificaciones necesarias para que el Estado

asuma una verdadera responsabilidad patnmonial.

" aLENCIA Carmona, Satvador "Derecho Constitucional Mexicano a fin de sigfe” Editorial Pormia.
Kéxico, 1995, p.225.



101
De estas aportaciones doctrinarias es como nuestro derecho mexicano se ha
nutrido para consolidar los lineamientos de la politica publica en materia de
Responsabilidad Patrimonial del Estado; al aprobarse en el afio 2002 una reforma
constitucional, donde se otorga una nueva garantia a los gobernados, la cual
consiste en ta obligacion que tiene el Estado para asumir una responsabilidad

directa y objetiva respecto a los dafios que provoque en su actividad.

“DECRETO por el que se aprueba el diverso por el que modifica la
denominacion det Titulo Cuarto y se adiciona un segundo parrafo de! articuia
113 de {a Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
{(publicado en el diario oficial de fa federacion el 14 de junio de 2002}

ARTICULO UNICO. Se modifica ia denominacion del Titulo Cuarto y se
adiciona un segundo parrafc al articulo 113 de la Constitucién Politica de los

Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

TRANSITORIO
UNICO. El presente Decreto entrard en vigor el lo. de enerc del segundo ario

siguiente al de su publicacion en el Diario Oficiat de la Federacion.

La Federacion, las entidades federativas y los municipios contaran con el
periodo comprendido entre la publicacién del presente decreto ¥ su entrada en
vigor, para expedir las leyes o realizar las modificaciones necesarias, segln
sea el caso, a fin de proveer el debido cumplimiento del mismo, asi como para
incluir en sus respectivos presupuestos. una partida para hacer frente a su

responsabilidad patrimonial.

La aprobacién de la reforma constitucional implicard necesariamente la
adecuacién a las disposicionss juridicas secundarias. ianto en el &mbito

federal como en el local, conforme a los criterios siguientes:

a) El pago de la indemnizacion se efectcaria después de seguir los
procedimientos para determinar que al particular efectivamente le

corresponde dicha indemnizacién, y

b) El page de la indemnizacidn estara sujeto a la disponibiiidad

presupuestaria del ejercicio fiscal de que se trate.

Para la expedicién de las leyes o la realizacidn de las medificaciones

necesarias para proveer el debido cumplimientc del decreto, se contaria con el
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periodo comprendido entre la publicacién del decreto y su entrada en vigor.
Segun ta fecha de aprobacién del decreto y su consiguiente publicacion, el

citado periodo no seria menor a un afio ni mayor a dos”.

“Articule 113 Consfitucional, Segundo Parrafo. La responsabilidad del Estado
por los dafics que, con motive de su actividad administrativa iregular, cause
en los bienes o derechos de los particulares, serd objetiva y directa. Los
particulares tendran derecho a una indemnizacion conforme a ias bases,

limites y procedimienios que establezcan las leyes.”

Reforma que entrdo en vigor en enerc del 2004, tarea legislativa que debera
desarrollar la Federacion, las Entidades Federativas y los municipios, a fin de
conformar el marco regulatorio donde sean contemplados los principios de la
responsabilidad patrimenial del £stado como sujeto del derecho publico, asi como
las adecuaciones en sus presupuestos para proveer el cumplimiento de su
responsabilidad patrimonial; de esa manera se fortalece la seguridad juridica del

gobemado y se procura la eficiencia del sistema juridico vigente.

Es pertinente puntualizar, que el articulo Transitorio del citado decreto. establece
gue la indemnizacién se cubrird atendiendc a ia resolucion con la que culmine el
procedimiento comrrespondiente, cuyo montc se hara efectivo, segln la
disponibilidad presupuestaria de! ejercicic fiscal de que se trate; de tal manera,
que la objetividad prevaleciente en este tipo de responsabilidad, queda

plenamente sistematizada.

Cabe hacer mencién que aun es una tarea pendiente de nuestros legisladores
federales y locales, realizar las adecuaciones pertinentes o el de crear la ley
reglamentaria de esta reforma, sin embargo existen alguncs gobiernos de los
estados que antes de esta reforma prevenian algunas formas de responsabilidad

tal como I cita la doctora Rodriguez Canada:

“Los estados de Nuevo Ledn, Sinaloa y el Estado de México, los cuales desde
1994 establecen gque los Tribunales de lo Contencioso conoceran de la
responsabilidad patrimonial reclamada al Estado, a los municipios, a las

entidades paraestatales..., reconociéndose al mismo tiempo gue ‘el costo
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social de los actos administrativos al margen de la Ley, es sumamente

elevado.”'%

Cuando en ef afio 2000 el Estado de Veracruz llevé a cabo la reforma integral a su
Constitucidn Politica, inicid la regulacién de la responsabilidad patrimonial, &
trasladar la responsabilidad de los servidores publicos del Titulo Sexto, Capitulo I,
para el Titulo Quinto, Capitulo I, con el rubro “De las responsabitidades de los
servidores péblicos”, con lo cual alude a la responsabilidad administrativa, politica
y penal de los servidores plblicos, nomenclatura con la que ahora se identifica al
Titulo Cuarto de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como

parte de esta reforma en estudio.
2.6.1. La responsabilidad subjetiva.

Como sedalamos, antes de la reforma a nuestra ley sustantiva de 1994. et articulo
1928 del Codigo Civil para el Distritc Federal en Materia Comin y para la
Federacion en Materia Federal, establecia que e! Estado tenia la obligacion de
responder subsidiariamente por los dafios causados por sus funcionarios en el
ejercicio de sus funciones {el término funcionario como se puntualizd tiene una
significacion mas estrecha gque la de servider publico), y solo podra hacerse
efectiva cuando el funcionaric directamente responsable no tenga bienes, o '0s

que tuviere no fueren suficientes para responder del dafio causado.

Régimen predominante, que se encuentra tanto en et ambito federal como en
todas las entidades federativas, no obstante haberse establecido una via de
accion para el resarcimiento de los dafos, éste se lievé a cabo en condiciones
tales que aun es un mecanismo con escaso ejercicio efectivo dado el regimen de

cargas probatorias y procesales, tales como:

Que el acto generador debe ser cometido en ejercicio de sus funciones y en

condiciones de ilicitud, la accién ejercida en contra del funcionario publico, y sélo

"2 ODRIGUEZ Canada, Emma, “Contencioso Administrative”, en Mesa Redonda celebrada el 21 de
agosto de 1399 en el Institut de Investigacwnes Juzidicas de la Universidad Veracruzara. Kexico
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una vez que se demuestre que carece de bienes o que los mismos sean

insuficientes, se podra ejercer contra ef Estado.

Ademas. si no se encuentra comprendida una partida en el Presupuesto de
Egresos del ejercicio en curso, deberd programarse para el ejercicio siguiente,
aunado a ia inmunidad del patrimonio estatal para trabar embargos sobre sus
bienes, as! como que las vias para lograr la indemnizacion para la reparacion del

dario tanto por {a via civil o penai.

La evolucién de la responsabilidad subjetiva, se ha distinguido por la atenuacion
paulatina de las dificultades o desincentivos para hacer efectiva la indemnizacion.
Esta tendencia se cbserva en la reforma de 1994, en la que se establecieron
diversas disposiciones concemientes a la responsabilidad de los servidores
publicos y la correspondiente al Estado que abarcaron a los Cédigos Civil y Penal,
ambos para el Distrito Federal en materia comin y para toda la Republica en
materia Federai, asi como en la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos. Para mejor comprension de dichas reformas es conveniente

describirlas:

El articulo 1927 del Cédigo Civil Federal, guedé como sigue:

"E| Estado tiene obligacién de responder del pago de fos dafios y perjuicios causados
por sus servidores publicos con motivo del ejercicio de las atribuciones que les estén
encomendadas. Esta responsabilidad serd solidaria tratandose de actos ilicitos
dolosos, y subsidiaria en los demds casos, en los gue sdlo podra hacerse efectiva en
contra del Estado cuando el servidor piblico directamente responsable no tenga
bienes o los gue tenga no sean suficientes para responder de fos dafos y perjuicios

causados por sus servidores publicos.”

En cuanto ai Cédigo Pena! Federal, las reformas se dieron en el mismo sentido. El
articulo 32, fraccion VI, establece que el Estado esta obligado a reparar el dafo
solidariamente, por los delitos dofosos de sus servidores publicos realizados con
motivo del ejercicio de sus funciones, y subsidiariamente cuando aquellos fueren
culposos.”; asi como en el articulo 46, fraccion 1V del Coédigo Penal para el Distrito

Federal en el gue se establece que el Gobierno del Distrito Federal respondera
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solidariamente por los delitos que cometan sus servidores publicos, con motivo del

gjercicio de sus funciones.

El propio ordenamiento penal define las acciones dolosas y culposas, que
resumimos de la siguiente forma: obra dolosamente el gue, conociendo los
elementos del tipo penal, o previniendo como posible el resuitado tipico, quiere o
acepta la realizacién del hecho descrito por la ley; obra culpcsamente el que
produce el resuitado tipico que no previé siendo previsible o previd confiando en
que no se produciria, en virtud de la violacion de un deber de cuidado, que podiay

debia observar segin las circunstancias y condiciones personales.

A reserva que, en el siguiente capitulo se analicen los elementos de la
responsabilidad civil del Estado, puntualizaremos solo los avances que esta
reforma aporta a dicho tema, para observar que aun son insuficientes; y estar en
posibilidad de proponer al final de este trabajo una adicion a este rubro, con la

intencién de que la indemnizacién sea realmente pagada.

El primer elemento de la responsabilidad subjetiva es que el dafio sea causado
por una actuacion de un individuo que tenga un vinculo cualificado con el Estado.
De esta suerte, ia precision del tipo de relacion con el mismo es determinante para
imputar la responsabilidad del Estado para indemnizar. Como se menciong en
renglones previos, antes de |a reforma de 1994, la ley mencionaba al "funcionario”
como el sujeto idéneo para generar imputabilidad juridica al Estado, no cualquier
servidor publico sino, especificamente se requeria la calidad de funcionario
(capacidad juridica para vincular), que dentro del estatus burocratico requiere
titularidad en la funcién del organo y cierta jerarquia. Consecuentemente. si el
dafic provenia de un servidor publico distinto a funcionario publico. segun se
desprende del precedente jurisdiccional anofado, no se establecia la obligacién

para indemnizar.

Como se estudiara mas adelante, la sustitucion de funcionario por servidor publico
no resuelve todos los problemas, principalmente para la forma de vincular alf sujeto
responsable con esa actividad: se tienen casos de personas gue gjercen funciones

publicas especificas en calidad de servicios profesionales y por fa naturaleza del
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mismo, no existe vinculo con la funcion publica del Estado y por lo tanto no redne
la calidad de servidor publico, actividad profesional que no estd exenta de
provocar algdn dafio ilicito que ante la calidad dudosa del servidor publico, pudiera

aun presumirse cierta impunidad por parte del Estado.

Como se establecié, la funcién plblica es concebida tradicionalmente hacia el
régimen de responsabilidades de la Administracion Publica, incluso es frecuente
encontrar el tema bajo el rubro anterior, lo que tiene el riesgo de presentar una
vision limitada, que si bien la Administracion Publica tanto por el tipo de funciones
que desempefa como por ser el érgano cuya planta de personal es mayor al del
resto de los érganos del Estado, plantea el mayor nimero de problemas y casos
de indemnizacion, no es el (nico 6rganc del que dolosa o culposamente puede
provenir la generacion de algun daio patrimonial; tal es el caso de un juez que no
cumple con el principio de celeridad del procedimiento, o bien de los malos
actuarios que hacen de su practica diaria fa dadiva y no se diga de nuestros
sensatos legisladores que hacen de la practica parlamentaria un verdadero circo

politico, dilatando los procescs legislativos, como la reforma que hoy nos ocupa.'”™

Otra cuestion en la que |a actual regulacion sustantiva no hace distincion es con la
llamada funcion de! gobierno de la que pudieran surgir actos politicos o actos de
gobierno y cuyas caracteristicas pudieran diferenciarse y en tales circunstancias
estén excluidos de la obligacién indemnizatoria en casc de gue con su practica

pudieran causar pefuicios.

Para que se origine la obligacion estatal de indemnizar se requiere de actos
ilicitos, sean estos dolosos o culposos, lo anterior es claro, cuando la
responsabilidad provenga de ilicites penales, asi como actos de responsabilidad
civil. Sin embargo. existen algunos puntos gue se deben aclarar en relacién con la

ilicitud de la conducta, el primero de estos es:

"3 Recientemente en la pofitica nacional han sucedido clertos eventos politcos que demigran la wida
paramentaria de nuestro pais. es el caso que los dias 5y 7 del mes octubre det 2004, fue tomada la
tribuna de la Camara de Diputados. por supuestos legisladoes gcales y federales del Partido de [a
Revolucion Democratica, supuestamente en defensa de los gerechos de los capitalinos al presupuesto a
la educacién, no dudamos que el fin sea neble. sino lo gue se cntica es que wmen estos recintos para
realzar propaganda poiitica y buscar beneficies pasiculares ¢ de partido
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El determinar que tipo de conducta ificita se refiere si de la propia redaccion del
articulo 1927 no es precisa, al limitarse a establecer que la responsabilidad estatal
sera subsidiaria "en los demas casos", sin que de ello se desprenda que deba
requerirse que al igual que en fos dolosos, los actos cometidos por servidores
publicos en el ejercicio de sus funciones sean ilicitos. La opinian contraria vendria
a ampliar las posibilidades resarcitorias si el énfasis, pudiera colocarse en la

inexistencia de deberes de los particulares dafiados para soportar las cargas.

Otro caso es, la exigencia gue la conducta sea irFegular segun supone la norma
constitucional, y en tal sentido sea antijuridica. En sentido inverso, si la conducta
es regular, la obligacién de indemnizar no surte. independientemente si hubo dafno
como podrian ser los casos de expropiacion, {conductas permitidas por el derecho
que implican privaciéon patrimonial, segun sea el caso, llevando aparejada una

indemnizacion).

Para poder distinguir si un acto irregular es ilicito, al respecto encontramos el

siguiente precedente:

"RESPONSABILIDAD DE FUNCIONARIOS PROVENIENTE DE ACTOS
ILICITOS. LA FALTA DE INTENCION DE CAUSAR DANOS NG DEMUESTRA
LA AUSENCIA DE RESPONSABILIDAD POR LOS CAUSADOS - Del analisis
del articulo 1910 del Codigo Civil del Distrito Federal, que establece ia
responsabilidad por dafios y perjuicios gue se derivan de actos ilicitos, y del
numeral 1928, que prevé fa responsabilidad subsidiaria del Estado por los
dafios causados por sus funcionarios en el ejercicio de las funciones que les
estan encomendadas, asi como de los demas preceptos relacionados. se
infiere que la falta de intencién de causar dafies no impide que un funcionario
publico sea responsable de fos dafios y perjuicios que ocasione con los actos
que en el desempefio de sus funciones realice cuando los mismos sean ilicitos
por no estar ajustados a fa Constitucion y a la ley, puesto que en ninguno de
estos dispositivos se sefiala esa excepcion respecto de ia hipdtesis que se
contempla. Consecuentemente. si se demanda ta responsabilidad de
funcionarios admunistrativos por los dafios y perjuicios ocasionados con motivo

de la clausura de una negociacién que ya fue declarada inconstituciona!l en
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sentencia firme, los demandados son responsables de los dafios que su acto
ilicito ariging, independientemente de que haya o no procedido con la intencién
de causar dafios, a menos que se demuestre que los mismos se produjeron
como consecuencia de culpa o negligencia inexcusable de la victima, dnica

excepcion que contempla el primer precepto citado."'™

Una de {as soluciones al tema de fa ilicitud es la apuntada por Sanchez Medal
quien se pronuncia en contra del precedente citado acogiendo el siguiente
principio:
" . de que un funcionaric publico es civimente responsable en lo personal de
un determinado acto realizado en el ejercicio de su cargo, sélo cuando,
independientemente de que tal acto haya sido revocado o anulado por el
correspondiente érgano de control, aparezca que tal acto no Unicamente es
contrario a la ley o a la Constitucien, sino que ademas. aparezca que diche
funcionaric actic con culpa. o sea no por (simple error de opinidn}, sino por
{negligencia o ignorancia inexcusables) o lo que es lo mismo, en contra de lo

que un funcicnaric prudente y diligente hubiera actuado en condiciones

1

semejantes.

La culpa enfonces como elemento de ilicitud, la debemos entender comeo fa
negligencia o ignorancia inexcusable, elementos desencadenantes de la
responsabilidad personai del funcionario judicial, lo gue arrcja una responsabilidad
subsidiaria del Estado, por fo que ademas de ellos deben comprenderse los que
son causados por dolo que traen como consecuencia la solidaria. Sin embargo, el
punto es complejo cuando se presenta un caso concreto ¥ poder distinguir cual es
el ambito de actuacian del servidor plblico cuando éste goza por ejemplo de cierta

mmunidad.

Aun cuando la legisiacién citada en materia de responsabifidad civil o subjetiva, el
empleo genérico de "servidores publicos” impide hacer una distincion que atienda

a las particularidades funcionales de cada uno de ellos; por via de jurisprudencia y

" Tercera Sala, SJF. Septima Epoca. Volumen 175-180, Cuarta parte. paging 141,

5 GANCHEZ Medal, Ramén. “La Responsabilidad Civil por fos Actos lficites por fos Servidores
Puablicos”, Revista de Investigaciones Juridicas de la Escuela Live de Derecho, Afic 8, numere 9,
Mexico, 1985; citado por CASTRO Estraca. Abvaro. Ob. Cit. p 231
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la doctrina se ha hecho una distincién en atencién a la funcién que desempefan

los servidores plblicos.

Asi pues, al examinar el tema de la responsabilidad subjetiva que coleca al
servidor publice como uno de fos sujetos pasivos, sea en condiciones de obligado
principal tinico 6 como obligado sclidario, la determinacién de las condiciones de
flictud de su actuacion debe ser establecida en forma clara, a efecto de
proporcionar al servidor pulblico una informacién suficiente de su ambito de
actuacién de manera que se dé un terreno firme sobre el que sustente su

actuacion.

En relacion con lo anterior, creemos que en una futura reforma que se haga en
relacion con la responsabilidad patrimonial del Estado. debera contempiar dos
elementos: La existencia de un numero limitado de causas excluyentes de
responsabilidad y ia delimitacion de estandares de cumplimiento de la regularidad
de 1a funcion administrativa que pueda abarcar tanto los elementos sustanciales
de calidad en la actividad como en los referentes éticos o de resultados. Al
respecto, los codigos de ética, pueden ser un referente importante; apoyadas
también en adecuaciones a nuestras leyes secundarias, entre esas nuestro codigo
civil. que para et caso de lograr acreditar esta responsabilidad, se cuente con el
presupuesto necesaric para hacer frente a las indemnizaciones, tema que
ampliaremos al final de este trabajo, respecto a fa necesidad de crear un fondo de

la responsabilidad civil def Estado.
2.6.2. La responsabilidad objetiva.

Una vez analizadas las principales caracteristicas de 1a responsabilidad subjetiva
(a excepcion de! dafio), se pasara al estudio de la responsabilidad objetiva. la cual

presenta una diversidad de grados.

En principio, puede decirse que I3 responsabilidad objetiva no elimina E]
responsabilidad de los servidores publicos que con sus actos irregulares causaron

un dafio a los particutares y sean responsables de elfo. lo que cambia. es el modo
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de exigibilidad ante el Estado y la ampliacién de las causas generadoras del dafo,
las que no necesariamente parten de la actuacion irregular de los servidores
publicos, sinc la importancia que adquiere e! dafio en si y el deber de soportarlo a

cargo de los particulares.

Si bien en la legislacién mexicana se han presentado y son cada vez mas
abundantes los casos de responsabilidad objetiva, puede al mismo tiempo
afirmarse gue ha side regulada en medio de severos problemas de eficacia y
marginalidad. Sin embargo, ha existido una fuerte corriente en la doctrina que
durante tiempo afras ha propugnado por ta ampliacién del régimen estatal de

responsabilidad.

Como se menciond con anterioridad. ia reforma constitucional del 2002, se
establecié una garantia en favor de los gobernados y una obligacion al Estado, ia

cual entre otros aspectos contempla ia responsabilidad objetiva.
*Titulo Cuarto
De las responsabilidades de los servidores publicos y patrimonial del Estado.

Art. 113

La responsabilidad del Estadc por los dafios que, con motivo de su actividad
administrativa irregular, cause en los bienes o derechos de los particulares,
sera objetiva y directa. Los particulares tendran derecho a una indemnizacién

conforme a las bases, limites y procedimientos que establezcan las leyes.”

En sus fransitorios establece un mandato a los legisladores federales y a fos
Estados para que, a la entrada en vigor del decreto de la reforma (pfazo no menor
de un afio ni mayor de dos) se expidan ias leyes para hacer efectiva la reforma e

incluyan en sus presupuestos las partidas correspondientes con ios siguientes

criterios:

"a} Ei pago de la indemnizacion se efectuaria después de seguir los
procedimientos para determinar que al particular gfectivamente le

corresponde dicha indemnizacion. y
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b} El pago de la indemnizacion estara sujeto a la disponibilidad

presupuestaria del ejercicio fiscal de que se trata."

Del citado precepto se destaca "qué con motive de su actividad administrativa
imegular", la anterior frase precisa el paso con el que se busca superar 1a
responsabilidad subjetiva y se coloca en lo que 1a doctrina conoce como
responsabilidad por falta o falla en la funcién administrativa (en el servicio

administrativo).

La imegularidad puede provenir ya sea de irregularidades propiciadas por
actuaciones atribuibles a los  servidores publicos precisables o de dificil
identificacion, o bien, cuando no existiendo responsabilidad subjetiva, esté
presente tal irregularidad en fa actividad y que la misma sea atribuible al Estado.
Aun cuando ia objetividad se exprese en que la exigencia se diﬁja al Estadoynoa
los servidores publicos, y que !a irregularidad en la actuacion de! servidor se
trasiade a la irregularidad en el servicio, no se abandona la exigencia de que {a
causa generadora radique en el quehacer del sujeto juridico y no en el dafo. Lo
anterior adquiere mayor notoriedad si se considera que el afectado requiere para
que se declare fundada su accién, en la demostracion de la iregularidad de dicha
conducta, que significa en estricto derecho, el alejamiento de fas reglas que
marcan los estandares de regularidad y eficiencia de fa funcion administrativa;
actuacién que es calificada como una expresion de la potestad del Estado, como
es la administrativa; y que la doctrina define como parte de las relaciones de
coordinacién, esto es, que el Estado y gobermado rigen su actuar en igualdad de

derechos.

Al respecto, nuevamente es de destacar el antecedente de fa Ley de Depuracion
de Créditos a cargo del Gobiemno Federal, publicada en el Diario Oficial de fa
Federacién el 31 de diciembre de 1941. Este ordenamiento a diferencia de la
legislacion civil, basada en la responsabilidad subjetiva, dic base para que ia
reclamacion fuera por "actos U omisiones gue impliguen una culpa en el
funcionamiento de los servicios publicos”, cascs en los que no era preciso

demandar previamente al funcionaric o funcionarios responsables.
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El siguiente aspecto que observa esta reforma, es el relative a la actividad estatal
que contempla et deber de indemnizar "con motivo de su actividad administrativa®,

al respectc el dictamen de la citada reforma sedala:

"Los miembros de estas Comisiones, después de haber hecho los analisis
pertinentes y sopesado las consecuencias de las modificaciones legales y
constitucionales que se plantean, buscando como primer objetivo el respeto de
la justicia en nuestro Estado, consideran conveniente propeoner que la
responsabilidad patrimonial del Estado se apfique exclusivamente a los actos
de fa administracion pabfica, por lo siguiente: a) no obstante que el Estado
puede causar dafios por la actuacion de cualquiera de sus drgancs, es
evidenie que la mayor parte de ellos, el sector que requiere de mayor
proteccion, es el que corresponde al érganc ejecutivo,... b} a institucion de la
responsabilidad patrimonial del Estadsc se ha ubicado y ha avanzado
preferentemente en el ambito del Derecho Administrativo, debido a que se
hace recaer sobre los actos administrativos, que son aquelios que producen
efectas singulares y tienen como finalidad la aplicacion de una ley. ... No se
niega que se puedan causar dafics por actos legislativos, o incluso judiciales,
.. sin embargo la naturaleza y caracteres de los actos legisiativos y judiciales,
nos ileva a proponer excluirlos, cuando menos por ahora, de la responsabilidad
patrimonial. ... se podrian derivar graves inconvenientes, por un lado se estarfa
creando una accién paralela a la de la inconstitucionalidad de feyes y decretos,
pues para que una accion de responsabilidad proceda requiere de un
presupuesto de antijuridicidad, al menos en su resultado; y por otrc lade
podrian sobrevenirse demandas de indemnizacion masivas, que dificiimente

serian scportables con el presupuesto real. "

Es cierto, la propuesta crea el problema de excluir expresamente los casos de
responsabilidad patrimonial por dafios provenientes de actuaciones judiciales,
especificamente en el supuesto de sentencias, puesto que al referirse a
"actividades administrativas”, la interpretacion se conduce por la via de distinguir,
y se emplea un criterio material de las funciones judicial y legislativa. Lo anterior,
aun cuando pudiera provocar una tendencia de ampliar el terreno de las funciones

administrativas que lleven a cabo los 6rganos jurisdiccionales o legislativos.
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llegaria al limite de no comprender a los actos materiaimente jurisdiccionales o

legislativos.
£l dictamen abunda fa exclusién con las siguientes consideraciones:

“En el caso de los actos judiciales, existe el riesge de estar creando una
instancia mas de revisién, pues el objeto de fa accién tendria que ser el fondo
de ia sentencia que cause, toda vez que si la sentencia es conforme a
derecho, no se puede considerar que su dictado, ni su gjecucidn. sean
antijuridicas ni dafiinas.

Por lo analizado y expuesto en estas lineas, concluimes que &s preferible no
incluir los actos legislativos ni los actos judiciales dentro de ia responsabilidad
patimonial del Estado. Es pertinente hacer fa aclaracion de que si guedarian
incluidos los dafios causados por los actos administrativos que realizan los
organos legislativo y judicial, ya que el criterio de separacion seguido es en

razon de su naturaleza y de sus efectos no si del érgano que Io expide.”

Al entender |a obviedad de tal criterio, ahora el problema es el alcance que tiene el
término “actividad administrativa® y su distincién con la actividad politica del
Ejecutivo y de los drganos superiores de la administracion. Para poder diferenciar
las funcicnes politicas o de gobierno de las administrativas, dado el caracter
decisario o de direccidn de los asuntos publicos que revisten las primeras, podria
sostenerse que cuando exista deficiencia o irregularidad en las funciones politicas

o de gobiemo no habria responsabilidad patrimonial. ™

La legislacidn mexicana no ha sido del todo ajena a la responsabilidad por
irregularidad en el servicio, asi por ejemplo. e segundo parrafo del articulo 52 del

Reglamento de Transito del Distrito Federal establece.

"Cuando la causa del accidente de transito sea la fafta de mantenimiento de una

vialidad, una inadecuada sefalizacién o alguna ofra catsa imputabie a las autoridades

"™ Un caso prototipico que se coloca en la hipdtesis es el célebre “ermor de diciembre”, e & gue s& hizo
publico la falta de pericia a! no tormar las decisiones debidas con la oportunidad indicada. que origing unia
devaluacién de la moneda mexicana frente ai dolar y que pudo evitarse camo consecLencia, vimos
disminuida nuestra riqueza de un momento a otro Bajo el supuestc de que tas acciones L JTusiones se
trataron de decisiones de politca econdmica, o de gobiemo. ra se surte |3 obligacion de indamnizar
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de {a administracién Publica del Distrite Federal, los implicados no seran responsables
de los dafios causados y podran efectuar reclamacién ante la autoridad que
corresponda para que ésta, a través de [as dependencias u organismos vy
procedimientos legales correspondientes, repare los dafios causados a su persona ylo

patrimonio."”
La Ley del Servicio Pablico de Energia Eléctrica dispone:

"Articulo 27. La Comisidn Federal de Electricidad no incurrird en responsabilidad. per

interrupciones del servicio de energia eléctrica motivadas:
I. Por causas de fuerza mayor o case fortuito;

Il. Por la realizacion de trabajos de mantenimiento. reparaciones normales, ampliacion
o modificacion de sus instataciones. En estos casos, deberd mediar aviso previo a los
usuarios a través de un medio de difusién masiva, o notificacidn individual fratandose
de usuarios industriales servidos en atta tensién con mas de 1000 KW contratados o
prestadores de servicios publicos que reguieran de la energia eléctrica come insumo
indispensable para prestarlos, en cualquiera de los casos cen un minimo de cuarenta y

ocho horas de antelacion at inicio de los trabajos respectivos: y

lIl. Por defectos en las instalaciones del usuario o negligencia o culpa del mismo."

Sin embargo, la responsabilidad estatal por irregularidad en la actividad
administrativa no es el grado mas desarrollado de responsabilidad patrimonial; si
observamos, existen casos de dafios que no provienen de actividades sino de
riesgos; asi como aguellos donde lo decisivo es el deber de soportar el dafic como
causa excluyente del pago (la expropiacién), y cuyo contrario ignora la causa

generadora def dafio.

Par lo anterior. queda claro que en una responsabilidad objetiva debera estudiarse
si esa accion u omision ilicita fue realizada o implica una actividad administrativa.
requisitc que segun la citada reforma, necesita ser acreditado, farea que sin duda
es bastante complejo de precisar. No obstante, trataremos de puntualizar los

elementos que integran este tipo de responsabtiidad objetiva.

Ademas de las hipotesis de responsabilidad tratadas hasta ahara y que se han

referido fundamentaimente a casos cuyo elemento comun se encuentra en la
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conducta o actividad de los sujetos, se presentan otros casos de responsabilidad

de dafios causados por las cosas o por el emplec de cosas riesgosas.

En el derecho comun encontramos e! articuio 1932 del Codige Civil Federal que

dispone:

"|gualmente responderan los propietarios de fos dafics causados:
|. Por la explosion de maquinas, o por 1a inflamacion de sustancias explosivas:
Il. Por el humo o gases que sean nocivos a las personas o a las propiedades;
. Porla caida de los arboles, cuando no sea ocasionada par fuerza mayor,
V. Por fas emanaciones de cloacas o depositos de matenas infectantes;

V  Por los depositos de agua gue humedezcan fa pared del vecino ¢ derramen

sobre ta propiedad de éste;

Vl. Por el peso o movimiento de las maquinas, por las aglomeraciones de materias
o animales nocivos a la salud o por cualquiera causa que sin derecho crigine

algun dafio.”

Esta disposicion es base para considerar los deberes de indemnizacion del Estado
como propietario, no obstante, al menos por lo que se refiere a las primeras cinco
fracciones, la responsabilidad se ha asociado con la culpa © negligencia del

propietario. Sin embargo, dice Castro Estrada:

® .. se ha querido ver -no sin cierta razén- en la ultima parte de la fraccidn Vi
una situacién diferente, ya que en las (ftimas palabras de la citada fraccion
hablan de responsabilidad para el propietaric por otras causas que den ongen
a un dafo (sin derecha) lo cual da lugar a pensar que el acento se pone en el

dafic —antijuridico- y no ya en la conducta culposa del agente prapietario.”"™

Otro de los casos, es el conocido como riesge creado cuyo fundamento de

derecho comun es el articulo 1913 del Cédigo Civil Federal, y sus analogos en las

entidades federativas:

¥ CASTRO Estrada, Atvare Ob Cit. p. 203,
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"Cuando una persona hace usoc de mecanismos, instrumentos, aparatos, ¢
sustancias peligrosas por si mismos. por la velocidad que desarroilen, por su
naturaleza explosiva o inflamable, por la energia de la corriente eléctrica que
conduzcan o por ofras causas analogas, esta obligada a responder del dafio
gque cause, aunque no obre ilicitamente, a no ser que se demuestre que ese

dafio se produjo por culpa o negligencia inexcusable de la victima.”

De este precepto, se deriva en efecto una responsabilidad cuyo fundamento no es
un acto ilicito, sin embargo, el sujeto obligado es el individuo que lleve a cabe una
conducta especifica respecto de ellos, el uso. Asi pues para estabfecer fa
responsatilidad del Estado se reguiere construir el nexo de exigibilidad a un
tercero por actos no ilicitos, gue en su caso se hallaria en |a fraccion VI del articulo
1932 ya citado. Al respecto, aun cuandoc se tenga que realizar una interpretacién a

contraric sensu, podriamos apoyar nuestra accién en el siguiente precedente:

"REPARACION DEL DANO INOPERANCIA DE LA, SIN DELITO.- Si no se
promovid juicio apoyandose en la tecria del riesgo creado o responsabilidad
objetiva a que se refiere el articulo 1913 del Coédigo Civil, y el incidente
promovido por la persona cuyos bienes resultaron dafiades fue en contra de
persona diversa del inculpado y relative a la reparacion del dafic proveniente
del delito, debe decirse que en los términos del articulo 32 del Cédigo Penal
Federal, no es la responsabilidad de un tercero 1a que prevé ese precepto
cuando no existe la comisidn de un delito, habida cuenta de que al no darse
éste, menos aun puede condenarse a un tercero al pago de la reparacion del
dafic dentro del incidente: tanto mas cuanto que. fratdndose del Estada, segdn
la fraccion VI del invocado articulo 32, estd obligado a reparar el dafo,
subsidiariamente, por sus funcicnarios y empleados, debiendo entenderse tal
disposiciéon en el sentido de que la obligacion subsidiaria subsiste cuando
exista la comisién del delito y se ha condenado al inculpado a reparar el dafo,

reparacion ésta que tiene ef caracter de pena plblica "'

En el derecho comparado ef doctor Blasco Esteve, proporciona un ejemplo de 1a

exigiblidad al Estado por bienes riesgosos.

" primera Sala SJF Séptima Epoca. volumen 571, segunda parle, pagina 27.



“se condena a un municipic a indemnizar el perjuicio por la caida de un cable
desconociéndose su causa, ya gue, hecho el andlisis de rigor, se concluye que
la tragedia no fue generada por fa culpa de la administracién ni de la victima.
Pero el dafo ocurmié y tuvo, a no dudarlo, su causa eficiente en el riesgo
especial creado por los cabtes de conduccion empleados para la prestacion del
servidio publico de ia energfa eléctrica y en tal virtud la administracién esta
obligada a reparar el dafic patrimonial causado a fa demandante. La lesién
padecida por la victima no debe soportarla ésta ni sus causahabientes; antes
bien, con fundamento en lo prescrito por el articulo 80 de la Carta Politica, se

il

impone su resarcimiento.
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del Estado

Por lo tanto, podemos decir que el dafo en la responsabilidad objetiva

como extremo en la proteccion de los derechos patrimoniales, se localiza en un

sistena de responsabilidad objetiva fundada en la ilicitud del dafio, misma gue se

sustenta en la inexistencia del deber juridico para soportarlo.

"En {a interpretacion generalizada de la doctrina espafiola, lo que quiere decir
la ley seguramente es gue el dafio exceda de lo que lamamos cargas
comunes gue exige la vida en sociedad... La idea es que —y es una idea que
viene del Consejo del Estado francés-hay ciertas molestias que sufrimos 1os

cludadanos que se traducen en perjuicios patrimoniales, molestias y perjuicios

que deben ser soportados sin compensacién...".'”

£n el caso colombiano, sucede algo similar ya que la antijuridicidad aparece

cuando se causa un detrimento patrimonial que carece de titulo jurid
que excede el conjunto de lfas cargas que normalmente debe soportar

en su vida social. Es decir, no sélo se definid por fa carencia de titulo

ico valido y
el individuo

en el deber

de soportar el dafc sino porgue éste excediera la carga normal que debe

soportarse en sociedad. Discusion que doctrinariamente se encuentra abierta para

saber si todo dafo es indemnizable o bien el mismo requiere

de ciertas

condiciones. esto es si cualquier dafo que careciera de titulo juridico valido

tuviese que ser indemnizado, o si tan sdlo debiese serlo aguel gue

0% 5| ASCO Esteve. Aveling. “La Responsabilidad Patrimonial def Estado™ Sditoriai iN
p.138.
1% ibidem. p.25.

ademas de

AP, México 2001
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reunir el reguisitc anterior, supusiera una ancrmalidad y gravedad. El punto que
queda pues a la interpretacién, es el de determinar si los dos requisitos son

acumulativos o aitemativos.

Al respecto, los maestros Garcia de Enterria y Tomas Ramén Femandez,

abundan lo siguientea:

"Para que exista lesidén resarcible se requiere, sin embargo, que ese
detrimento patrimaonial sea antijuridico, no ya porque la conducta de su autor
sea contraria a derecho (antijuridicidad subjetiva), sinc, mas simplemente,
porque el sujeto gque [o sufre no tenga el deber juridico de soportario
{antijuridicidad objetiva), las causas justificativas, han de ser expresas para
que puedan ser estimadas y deben consistir siempre en un titulo gue
determine o imponga como juridicamente guerido el perjuicic contempladao (el
concepto técnico de lesion resarcible), a efectos de responsabilidad, requiere
pues, un perfjuicio patrimonialmente evaluable, ausencias de causas de
justificacién, no en su comision, sino en su produccién respecto al titular del
patrimonio contemplado, vy, finalmente, posibilidad de imputacién del mismo a
tercera persona (en este caso a la administracion), puesto que si el perjuicio se
imputase al mismo titular no habria antijuridicidad, porque nadie puede
hacerse agravio juridico a si mismo, ni cabe imaginar tampoce un auto deber
de reparacidn, y si se imputase a una causa extrafia o fuerza mayor, suele
faltar también la nota de antijuridicidad. no existiria un sujeto al que atribuir el
deber de resarcimiento, que es fa finatidad ultima de Ia institucién."""

La ausencia de deber para soportar el dafio, puede llegar a tener magnitudes
verdaderamente amplias, maxime cuando el Estado actla bajo un régimen de
facultades expresas para afectar a particulares pero a la vez deberes sumamente
amplios para salvaguardar la vida, patrimonio, integridad y libertad de las

personas. La jurisprudencia colombiana nos muestra un caso ejemplificativo de lo

anterior

""" GARCIA de Enterria, Eduardo ¥ Femandez, Raman Tomas, “Curso de Derecho Administrativo i, 7
Ediciéin, Editorial Civitas, Madrid. 2000 p 367



"En un interesante fallo de 1a Seccion Tercera, en el cual se condend al Estado
a reparar los perjuicios ocasionados a un transetinte por ei atentado que
terroristas produjeron con una bemba contra el Brigadier General Maza
Marquez en momentos en 10s que se desplazaba en su vehiculo, se afirméd que
{frente a la realidad que se deja detallada, la Sala encuentra que en el caso en
comento si es posible aplicar el régimen de responsabilidad por dafio
especial), y, {por ello pafrocina la argumentacién gue se recoge en el fallo
impugnado, en uno de cuyos apartes se lee {que) de lo dicho, y para hechos
como el que se dirime, observa la Sala, si puede deprecarse declaratoria de
responsabilidad. Esta tiene como razén. el reparar dafos ocasicnados como
consecuencia de un riesgo de naturaleza excepcional, a gue se ven sometidos
los administrados, cuando el estado combate las fuerzas ilegales que quieren
aniquilario o destruiro), (el atentado contra el Brigadier General Maza Marquez
fue un acto terrorista que. por lo mismo, se ofientaba a socavar las
instituciones, o que explica la seleccién del personaje contra el cual se
ejecutd), (el fenémeno violento (dirigido) contra la organizacion estatal, con el
fin de destruirla, ¢ a la busqueda de concesiones importantes, para quienes
seleccionan esa forma de lucha) (si en ese enfrentamiento propiciado por los
terroristas, contra la organizacion estatal son sacrificados ciudadanos
inocentes, y se vivencia que el objeto directo de la agresion fue un
establecimiento militar del gobiemo, un centro de comunicaciones al servicio
del mismo, o un personaje representativo de fa cupula administrativa, etcétera,
se impone concluir que en medio de |a lucha por el poder se ha sacrificado un
inocente, y, por lo mismo, los damnificados no tienen porqué soportar solcs el
dafio causado... En el caso sub-examine el dafo resuita antijfuridico, porgue un
grupc de personas. o una sola de estas. no tiene porqué soportar los dafos
que se generan con motivo de ia defensa del orden institucional. frente a las
fuerzas de la subversion. El actuar de la administracién, en estos casos, €s
licito, pero ello no fibera del deber juridico de indemnizar dafios gue cause con

tal motivo,"""?

"2 5| ASCO Esteve, Avelino. Ob Cit. +37.

119



120

En otro caso que al igual que el anterior donde al menos podria contra
argumentarse casoc fortuite o fuerza mayor como formas de exclusion de la

responsabilidad estatal, nos refuerza la importancia de fa obligacién resarcitoria:

". . lo procedente releva de otras consideraciones dada la claridad del asunto,
ya que el proceso pone de presente un evidente rompimiento del principio de
igualdad frente a las cargas publicas. Asi se demostré que e! conductor del
vehiculo particular, sefior José del Carmen Nufez, fue obligado a prestar un
servicio a la autoridad (transporte de tropa por zona de afta confrontacion
guerrillera), con tan mala suerte que los militares fueron emboscados por los
delincuentes organizados, quedando de ese enfrentamiento varios muertos,
entre estos el citado conductor. Se le impuso a la victima una carga
excepcional gque no tenia porqué soportar: y dado el resultado de esa
exigencia que la Nacion le impuso debera indemnizar a los damnificados.”""”

Por lo anterior y a reserva de que en el siguiente capitufo se abunde scbre los
elementos de la responsabilidad civil del Estado, podemos puntualizar lo siguiente;
mientras no exista una ley reglamentaria a la citada reforma constitucional,
respecto de la responsabilidad patrimonial directa y objetiva del Estado y sus
adecuaciones a las respectivas leyes secundarias, en forma particular nuestra ley

sustantiva, poco se podra avanzar para lograr convertir esa funcién estatal, en una

verdadera actividad responsable.

"3 |bidem p. 138
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CAPITULO 3

MARCO JURIDICO DE LA RESPONSABILIDAD CiIVIL DEL SERVICIO PUBLICO

3.1. Cédigo Civil Federal.

La expresién de “responsabilidad civif del Estado”, es sin duda un concepto
moderno de la teoria de la responsabilidad, que ha venido evolucionando en forma
paralela a las ideas y conceptos de! Estado moderno, es decir, gue en la medida
que fue concebido como ente de derechos y sujeto de obligaciones, sé justificé su
participacion responsable ante la sociedad a fa que representa: pensamiento que
lo deslig6 de aquellas ideas arcaicas, donde se pensaba gue el rey no se

equivocaba".

En la Constitucién Federal de 1917, el Estado Mexicano fue concebide como un
poder soberano, creado por 1a voluntad del pueblo como un ente juridico {sujeto
de derechos y obligaciones), encargado de ejercer el poder publico a traves de
sus diferentes 6rganos encargados de llevar a cabo actividades o funciones

publicas.

“Artlculo 39. La soberania nacional reside esencialmente y originaimente en el puebio.
Todo poder publico dimana del pueblo y se institiye para beneficic de éste El pueblo
tiene en todo tiempo ef inalienable derecho de alterar o medificar la forma de su

gohiemo.”

Una vez concebido al Estado como sujeto de responsabilidad, pasaremos a
analizar la responsabilidad desde el ambito civil. es decir, cuando por esta
actividad se provoca un daio a los bienes patrimoniales © extrapatrimoniales del
gobemmado y su derecho que tiene de exigir la reparacion a través de una
indemnizacién. Veremos como la responsabilidad soportada en la teoffa de la
culpa, fue superada por las nuevas figuras de la responsabilidad moderna del
Estado, las que apoyan a la culpabilidad ya no en ja conducta iticita de los
funcionarios, sino en la responsabilidad objetiva que se origina por el mal
funcionamiento en el servicio plblico. criterios doctrinarios y avances legales gque

estudiaremos con el objeto de justificar y fundamentar al final de este trabajo la
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necesidad de establecer en nuestra legislacion civil la responsabilidad patrimonial

directa del Estado.

La responsabilidad civil det Estado fue contemplada en nuestra fey sustantiva en el
articulo 1928, por los hechos y actos ilicitos ejecutados por sus funcionarios

publicos, el cual establece:

“El Estado tiene cbligacian de responder de los dafics causados por sus funcionarios
en el ejercicio de las funciones que les estan encomendadas. Esta responsabilidad es
subsidiaria y solo podrd hacerse efectiva contra el Estado cuando el funcionario
directamente responsable no tenga bienes. o los que tenga no sean suficientes para

responder del dafio causado.”

En la reforma del 10 de enero de 1994 al Cédigo Civil para el Distrito Federal en
materia comun, se modificé el articulo 1828 en la siguiente forma: cambio fa
numeracion y el contenido de este articulo por el numero 1927 y asignéd a este
Gitimo el nimero 1928. En consecuencia el nuevo articulo 1927 quedo redactado

en los siguientes términos:

“E| Estado tiene obligacién de responder del pago de los dafios y perjuicios causados
por sus senvidores publicos con motive del ejercicio de las atribuciones que les estén
encomendadas. Esta responsatilidad serd solidaria tratdndose de actos llicitos
dolosos y subsidiaria en los demas casos en los que sdlo podra hacerse efectiva en
contra del Estado cuando el servidor publico directamente responsable no tenga
bienes o los que tenga no sean suficientes para responder de los dafios y perjuicios

causados por sus servidores publicos.”

Este procedimiento como lo analizaremos, fue ideado por los legisiaderes para
fincar una responsabilidad apoyada en la teoria de la culpabilidad, el cual presenta
diversas peculiaridades que lo hace impracticable por ser un juicio largo y tedioso,
por lo tanto, poco recurrido por fos afectados o litigantes; en razdn de que
primeramente se debe ejercer la accidn en contra del servidor publico
responsable, sujeto que, como lo analizamos, es dificil su identificacion asi como
el acreditar que el acto u hecho ilicito resulto def ejercicio de sus atribuciones,

término que no es del toda preciso; una vez concluido el juicio si el responsable



123
directo carece de medios econémicos necesarios para pagar [a totalidad o parte
de los dafos ocasionados, es cuando interviene el Estado en calidad de deudor

subsidiario.

En contraposicién a esta responsabilidad, han existido antecedentes en donde se
podia exigir e! pago de los dafios sin que previamente se acreditara la culpa def
funcionario. estipulada en la Ley de Depuracién de Créditos, creada con el
propositc de depurar y reconocer fas obligaciones del Estado, para ello el
Ejecutivo de la Union el 31 de diciembre de 1941, promuigo dicha Ley. en la gue

en su articulo 1° dispuso:

*Se autoriza al Ejecutivo de ta Unidn para que por conducto del Tribunal Fiscal de la
Federacién, depure y reconozca ias obligaciones. no prescrias a ¢argo del Gobierno
Federal nacidas o defivadas de hechos juridicos acontecidos durante el pericdo gue
comienza el 1° de enero de 1929 inclusive al 31 de diciembre de 1841 y que se hallan

pendientes de pago.”

En relacién, a la responsabilidad del Estado, el articulo 10 de la citada ley

establecid:

“Todo crédito cualquiera que sea su origen con las unicas exce ciones a que se refiere
el articulo 2° para que en el futuro no exista asignacién presupuestaria, en el afc de su
constitucién, ni en el inmediatamente posterior, debera reclamarse ante el Tribunal

Fiscal de |a Federacion en enero del ejercicio siguiente. De lo contrario prescribira.”

Como se desprende de los citados preceptos. ta reclamacion se fundaba en actos
u omisiones en la que conforme a derecho daban origen a la responsabilidad civil
del Estado donde no era necesario demandar previamente al funcionafrio
responsable, pero que tales actos u omisiones implicaban una culpa en el
funcionamiento de los servicios publicos, es decir. que ese procedimiento
abreviado de caracter administrativo solo procedia cuando se acreditaba fa
ejecucion de actos y en ciertos ¢asos de omisiones que implicaban culpa en el

funcionamiento de los servicios pablicos.
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A este sistema elaborado en fa Ley de Depuracion de Créditos de fecha 31 de
diciembre de 1941 se le dio e! caracter permanente, en virtud de lo establecido en
el articulo 13 que indicd: "A partir del afio 1943 figurara en el presupuesto una
partida para cumplir con los fallos que se dicten en los juicios a que se refiere el

articulo 10. "Ley que por falta de operatividad fue abrogada en 1988.
3.2. Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

En la reforma del 10 de enero de 1994 a la Ley Federal de Responsabilidades de
los Servidores Publicos, en su articulo 77 Bis, se contempla al igual que en la
derogada Ley de Depuracién de Creditos un procedimiento administrativo para
hacer efectivo el pago de las indemnizaciones por dafios y perjuicios gue
ocasionen los funcionarios del Estado. Dice el citado articulo en su redaccion

actual;

*Cuando en el procedimientc administrativo se haya determinado la responsabilidad
del servidor publico y que la faita administrativa haya causado dafios y perjuicios a
particufares, éstos podran ocurmir a las dependencias. entidades o a la Secretaria ce
Contraiorla y Desamolio Administrativo, para que efias directamente reconozecan la
responsabilidad de indemnizar la reparacion del dafioc en cantidad lguida y en
consecuencia ordenar el pago comespondiente. sin necesidad de que los particulares

acudan a la instancia judicial o a cualquier otra.

£/ Estado podra repetir de los servidores publicos el pago de la indemnizacion hecha a

los particulares.

Si el érgano det Estado niega la indemnizacitn, o si el monto no satisface al

reclamante. se fendran expeditas, a su efeccion, la via administrativa o fudicial.

Cuando se haya aceptads una recomendacion de la Comisién de Derechos Humanos
en la que se proponga la reparacion de los darfics ¥ pefjuicios, la autoridad competente

se limitara a su determinacion en cantidad fiquida y ta orden de page respectiva.”
El articulo 78 de esta ley fue modificado en su fraccion ill, en la siguiente forma:

"Las facultades del superior jerarquico y de la Secretaria para imponer las sancicnes

que esta ley prevé, se sujetaran a lo siguiente:
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..

lI: El derecho de los particulares a solicitar [a indemnizacion de dafios ¥ perjuicios,
prescribird en un aflo, a partir de la notfficacién de la resolucién administrativa gue

haya declarado cometida fa falta administrativa.

V. etc.”

intmamente relacionado con lo anteriormente expuesto, fueron también
enmendadas !a Ley Organica del Tribunal Fisca! de la Federacion, en su articulo
23, fraccion X y ia Ley del Tribunal de lo Contencicso Administrativo del Distrito

Federal, en su articulo 21. fraccion VIl

La fraccion X, del articulo 23 de la Ley Organica de! Tribunal Fiscal de la

Federacion, gquedo redactada en la siguiente forma:

‘Las que se dicten negando a los particulares |a indemnizacién & que se contrae el
articulo 77 bis de 1a Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos El

particular podra optar por esta via ¢ acudir ante la instancia judicial competente.”

Y se agrega la fraccién VII. del articulo 21 de la Ley del Tribunal de lo Contencioso

Administrativo del Distrito Federal que dice:

“Las resoluciones que se dicten negando a los particulares |a indemnizacién a que se
contrae en ! articulo 77 bis de 1a Ley Federal de Responsabitidades de Jos Servidores
Publicos. El particular podré optar por esta via o acudir ante 1a instancia judicial

competente.”
3.3. Constitucional.

En el afoc 2000, se llevd a cabo una reforma constitucional respecto a 1a
responsabilidad de los servidores publicos, donde se adiciond el articule 113,
parrafo segundo, en el que se establecid la responsabilidad patrimonial del
Estado, y en virtud de la importancia que representa la citada reforma y con el
objeto de tener precisos sus aicances, se transcribe un resumen de la exposicion

de motivos de esta reforma constitucional:



= Las iniciativas mencionadas tienen como objeto central establecer la
responsabilidad patrimonial del Estado... En ellas se propone elevar a rango
constitucional esta instifucion, que los iniciadores denominan garantia de
infegridad patrimonial a favor de los particulares en contra de la actividad
dafina que sea consecuencia de! funcionamiento regular o irregular de fa
funcién publica del Estado. ... La evolucién deil Estado de Derecho a nivel
internacional ha ido afirmando la importancia de establecer un sistema de
responsabilidad patrimonial def Estado como una de las bases de |a justicia en
el Dereche Publico... Las razones que se han esgrimido en México en contra
de establecer la responsabilidad directa del Estado. se encuentran fundadas
en las dificultades economicas que supone sufragar los montos de
indemnizacion. Este temor, sin duda justificable, no se sostiene actualmente
frente a la necesidad de hacer prevalecer el Estado de Derecho... La compleja
conformacién de ta actividad del Estado requiere de sistemas sencillos y agies
para proteger a los particutares y la responsabitdad patrimonial, establecida de
manera directa, se traduce en un mecanismo de equidad en las cargas
publicas evitando que quien sufra un dafio, tenga que soportario
inequitativamente... Asi pues nos parece que la reforma contribuye at
fortalecimiento del Estado de Derecho en México. ... No aobstante que en
algunos paises la responsabilidad del Estado toma su fundamento en leyes
secundarias, sin estar consagrada en sus Constituciones, estamos ciertos de
que los efectos de establecerio en la Constitucicn, es el de darle caracter de
norma superior, que obligue y limite al legisfador ordinario; de esta forma se
garantiza que la responsabilidad directa y objetiva del Estado sera regulada
tanto en ta jegislacién federal come en la de las entidades federativas... El
objeto de [a presente iniciativa es establecer la garantia de integridad
patrimonial a favor de los particulares. y el correspondiente deber de la
autoridad de indemnizar por los dafios causados.. La responsabilidad
patrimonia! del Estado sera directa y objetiva, de manera gue el {egislador
quede obligado por el texto constitucional a establecer en la ley [a
responsabilidad directa del Estado. no pudiendo establecer un regimen de
responsabilidad patrimanial subsidiaria o indirecta. pues aste es precisamente

el status quo que pretende modificarse...”
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Dicha reforma, modificé la denominacion del Titulo Cuarto y adiciond un segundo
parrafo al articulo 113 de la Constitucion Poiitica de los Estados Unidos

Mexicanos, para quedar como sigue:

“Articulo 113. - La responsabilidad del Estade por los dafios que, con metivo de su
actividad administrativa irmegular, cause en los bienes y derechos de los particulares,
serd objetiva y directa. Los particulares tendran derecho a una indemnizacidn

conforme a las bases, y limites y procedimientos que establezcan las leyes.”

De la citada reforma, se destacan sus transitorios, donde se precisa su ambito de
vigencia, las adecuaciones que se deberan realizar a ias Constituciones de los

Estados, leyes secundarias pertinentes y condiciones de pago.

“TRANSITORIOS

UNICO.- El presente decreto entrara en vigor el 1° de enero del segundo afio

siguiente al de su publicacién en el Diaric Oficial de 1a Federacicn,

La Federacion, las entidades federativas y los municipios contaran con el
periodo comprendido entre ia publicacion del presente Decreto y su entrada en
vigor, para expedir las leyes o realizar fas modificaciones necesarias, segun sea
el caso, a fin de proveer el debido cumplimiente del mismo. asi como para
incluir en sus respectivos presupuesios. una partida para hacer frente a su

responsabilidad patrimonial.

La aprobacion de la reforma constiucional implicara necesariamente la
adecuacién a las disposiciones juridicas secundarias. tanto en el dmbito federal

como en el local, conforme a los criterios siguientes:

al El pago de la indemnizacién se efectuara después de seguir los
procedimientos para determinar que al particular efectivamente le corresponde

dicha indemnizacion; y

b} £l pago de la indemnizacion estara suieto a la disponibilidad presupuestaria

del ejercicio fiscal de que se trate.

Para !a expedicion de las feyes 0 la realizacién de las modificaciones
necesarias para proveer el debido cumplimiento del decreta. se contaria con el

periodo comprendido entre la publicac:dn del decreto vy su entrada en vigor.
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Segun la fecha de aprobacién del decretc y su consiguiente publicacion, el

citado periodo no seria menor a un afc ni mayor a dos.”
3.4. Responsabilidad civil y su vinculacién con el servicio puablico.

La respeonsabilidad civii en general implica la obligacion de reparar los dafios que
se causen a las personas. Por lo tanto, la responsabilidad del Estade también
comprende un deber que se tiene ante los gobernados cuando se crigina un dafio

derivado de las funciones publicas.

El doctor Castro Estrada define la responsabilidad del Estado como:

"La obligacion que tiene el Estado de proteger juridicamente a los ciudadanos
contra decisiones arbitrarias e ilicitas de la administracion publica: federal y
estatal, y de sus funcionarios, indemnizandolos del dafio causado mediante
una compensacion econdmica que restituya el perjuicio patrimonial e inclusive
moral que el Estado ocasione como consecuencia de la actividad
administrativa que desemperia en cumplimiento de las funciones que le han

sido encomendadas.” "

Para poder determinar hasta que grado ha ilegado la responsabilidad del Estado
es necesario tomar en cuenta la evolucién que se ha dado sobre este tema. En un
principio no se aceptaba la responsabilidad del Estado por dafios causados al
pueblo, al partir de la idea de que el Estado era soberanc y como tal gjercia sus
atribuciones dentro de un marce legal, sin que se admitiera la posibilidad de

ariginar algun dafic a los particulares.

Este tipo de responsabilidad, parte del supuesto de que el Estado como entidad
juridica abstracta. constituida y organizada para la satisfaccion del bien comdn,
s6lo puede actuar por medio de sus funcicnarios y dentro del mandato de ia Ley.
Por tal motivo el Estado no es responsable al no poder causar dafio a los

gobernados, y si éstos lo llegaran a sufrir serfa a consecuencia de que el

M CASTRO Estrada, Alvaro, 0b. Cit p. 85
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funcionaria en su actuacion quebranté la Ley, por lo tanto al ser culpable del dafio,

él es el Unico responsable.

De acuerdo con lo anterior, antes de aceptar la responsabilidad directa def Estado,
debemos sefalar que actualmente existe la responsabilidad del servidor pablico,
ya que él a través de sus actos u omisiones puede causar un dafo al particular,

por lo que queda obligado ante ellos a repararic mediante una indemnizacion.

Esta responsabilidad es reconocida por fa doctrina y la ley como responsabilidad
indirecta del Estado, la cual podra originarse por una conducta que la ley sefala
como ilicita, esta puede ser de dos formas: La primera es cuando existe una
omisién en el cumplimiento de una obligacién previamente contraida, conducta
que provoca un dafic pecuniario, es decir, cuando existe una relacion de acuerdo
de voluntades para la celebracién de una obligacién y ésta no se cumpie por
alguna de las partes, nacera entonces la responsabilidad civil de indemnizar, por
el dafio que se origina por ese incumplimiento, llamada también responsabilidad
contractua!. La segunda forma, sera cuando se causa un dafic en el gjercicio 0 no
de un derecho, hecho que afecta la esfera juridica del otro o que la ley tutela,
ilicitos que obligaran al responsable a reparar o indemnizar, responsabilidad

conocida también como extracontractual.

En cuanto a la responsabilidad indirecta de!l Estado, el docter Andrés Serra Rojas

comenta lo siguiente:

“ a responsabilidad indirecta del Estado se inspirc originariamente en los
principios del derecho privado, en el capitulo relativo a la responsabilidad por
culpa de tercero y de caracter subsidiario. La fundamentacién de esta tesis la
enconiramos en el cuasi delito, en la falta que cometan determinadas personas
en la vigilancia o en la eleccion de otras que estan bajo su potestad o su

r115

responsabilidad.

s SERRA Rojas. Andrés. “Derecho Administrativo. Doctrina, Legistacion y Jurisprudencia” 5 Edicion,
Meéxico, Impresora Galve 18724 i p. 1323.
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En efecto, la responsabilidad indirecta del Estado no sélo se inspird en el Derecho
Privado, sino que ha sido en el Cédigo Civil en donde se ha regulado esta especie
de responsabilidad, segin se puede apreciar en el articulo 1927 de! Cadigo Civil

Federal, que textualmente expresa lo siguiente:

*El Estado tiene obligacién de responder del pago de los dafios y perjuicios causados
por sus servidores publicos con motivo del gjercicio de las atribuciones que les estén
encomendadas. Esta responsabilidad sera sclidaria tratdndose de actes ilicitos
dolosos, y subsidiaria en los demas casos, en los que s6lc podra hacerse efectiva en
contra del Estade cuandc el servidor publico directamente respansable no terga
bienes o los que tenga no sean suficientes para responder de los dafios y perjuicios

causados por sus servidores publicos.”

De la referida norma. se deduce que quien se encuentra directamente obligado a
reparar los dafos que se causen con motivo de las funciones estatales, son los
servidores publicos que de manera dolosa incurrieron en faltas gue ameritan
responder ante los particulares por los dafos que se les ocasione. Sclamente
cuando dichos servidores publicos no tengan los recursos suficientes para la
reparacion del dafio es cuando el Estado asume la responsabilidad frente a los
administrados. Al respecto el articulo 1928 del propic Cddigo Civil Federal que
dice:
"El gque paga 'os daflos y perjuicios causados por sus sirvientes. empleados,

funcionarios y operarios, puede repetir de ellos o que hubiere pagado.”

En refacién con la citada normatividad. aungue aplicandoloc especialmente a la

responsabilidad civil del Estado, el doctor Aivaro Castro Estrada define que:

“Doctrinalmente se distingue la lamada responsabilidad en directa e indirecta.
Entendiéndose la primera como aguella que se imputa a la Administracion
PUblica. sin ser indispensable identificar o demandar previamente al agente ¢
servidor publico de la misma; en cambio. la responsabilidad indirecta es

aquella que precisa identificar previamente al agente o servidor publica a guien
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por su actuacion culposa, negligente o dolosa se le responsabiliza frente al

particular lesionado.”""®

En el orden juridico mexicano como vimos la responsabilidad directa de! Estado se
aceptd con la reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacion
el 14 de junio del 2002, que entrd en vigor a partir del 1° de enero del 2004,
mediante la cual se modificd la denominacion del Titulo Cuarto y se adiciono un
parrafo al articulo 113 constitucional para establecer lo gue ahora se conoce como

responsabilidad de los servidores piibficos y patrimonial del Estado.

De la vinculacién entre la responsabilidad civil y el Estado como sujeto de
responsabilidad, destacaremos en el presente capitulo fos elementos que
actualmente exige la ley civil para fincar o atribuir dicha responsabilidad y poder
analizar la inoperancia de tal sistema debido principalmente, a que ésta es
fundada en la culpabilidad del servidor plblico, elemento que como veremaos ha
sido superado por Ia teoria de la responsabilidad patimonial del Estado, la cual
otorga a ese elemento de culpa una connotacion mas amplia como es la culpa en

el dafio.

3.5. Responsabilidad civil solidaria del Estado.

Del articulo 1927 de nuestra Ley Civil Federal vigente, podemos destacar
primeramente que !a responsabilidad civil def Estado, se origina por la conducta
iregular de las funciones o atribuciones de sus servidores publicos, ilicitud que
podra realizarse por dolo o culpa, ambos en su aspecto abstracto, es decir, que [a

actuacion se haya realizado por falta grave, imprudencia o negligencia.

"Articulo 1927, ... Esta responsabiidad serd solidaria tratdndose de actos #icitos

dolosos, .."

"% CASTRO Estrada, Alvaro. Ob. Cit. p 46.
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De este primer analisis al citado precepto, podemos observar que se contemplan
dos tipos de responsabilidad, mismas que tendran su origen en la culpabitidad del
agente, la primera de ellas depende si se actué con dolo, esto es, si esa accion u
omision ilicita del agente fue con intencion de provocar un dafo civil, acreditada

dicha circunstancia, el Estado estara obligado a responder en forma solidaria.

“Articulo 1917. Las personas que han causado en comun un dafio, son responsables
solidariamente hacia la victima por la reparacion a gue estan obligadas de acuerdo con

las disposiciones de este capituio.”

Por io cual, podemos precisar que [a responsabilidad solidaria, sera aquella accién
que deja al sujeto pasivo del ificito civil, la opcién de elegir indistintamente a guien
dirigir su rectamacion de indemnizacion. sea al servidor publico causante del dario
o a la Administracién Publica de quien depende. La responsabilidad sclidaria es un
avance en tanto que permite el ejercicio directo de la accién en contra del Estado,

pero sujeto a la demostracion de fa responsabilidad subjetiva del servidor publico.
3.6. Responsabilidad civil subsidiaria del Estado.

De! propio articulo 1927 de 1a ley sustantiva Federal, se desprende la segunda
hipotesis para determinar 1a responsabilidad subsidiaria def Estado, al sefalar, *

Y subsidiaria en fos demds cascs...”, redaccion gue creemos es poco precisa, ya
que origina fa posibilidad de dar diferentes interpretaciones; la primera de ellas y
que se desprende de la secuencia iégica de! propio enunciado. cuando la
conducta ilicita dafosa sea realizada con culpa, es decir, con negligencia o falta
de cuidado en e! desempefio de la funcién publica atribuida al servidor publico o
agente dafioso: sin embargo, por 1a amplitud y ambiguedad que representa dicha
redaccion “en fos demés casos”, puede generar cierta confusién, como puede ser
el caso, cuando se genera un dafo pero no se acredite {a intencion o [a falta de
cuidado de su agente, ;deberd fincarse una responsabilidad subsidiaria al
Estado?, si aplicaramos la extensidn que senala dicho concepto, podriamos decir
que si, se presumirfa contemplar los casos de responsabilidad objetiva, misma

que se fundamenta no en la ilicitud de la conducta sino en la actividad irreguiar del
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agente, es decir, no existe dolo o culpa del servidor publico pero si el dafic; un
gjemplo a este caso, - es la muerte de una persona en un hospital pablico. hecho
que se origina no por falta de pericia o hegiigencia de los médicos, sino por la falta
de medicamentos-, caso donde habra una respcnsabilidad no fundada en la
culpabilidad, sino por una actividad irregular o deficiente en el servicio publico.
Creemos que para evitar dicha confusién y amplitud en su interpretacién, es
necesaric precisar el alcance a este tipo de responsabilidad, para que en una
futura reforma al citado precepto, se aclaren sus elementos juridicos. Una de estas
redacciones que se sugiere, es la contemplada en Ley Civil de!l Estado de México,
que en su numeral 7.172, sefiala en que consiste la responsabilidad subsidiaria

del Estado.

*E! Estado, los Municipios y sus respectivos Qrganismos Descentralizados,
tienen obligacién de responder de los dafios causados por sus servidores
publicos en el ejercicio de las funciones publicas que les estén encomendadas.
Esta responsabilidad es subsidiaria y sélo podra hacerse efectiva, cuando el
servidor publico responsable directo, no tenga bienes. o los que tenga no sean

suficientes para responder del darfio causado.”

Podemos decir entonces, que fa responsabilidad subsidiaria, se da cuando el
Estado solo interviene en la reparacidn correspondiente cuando sus servidores
publicos no estén en posibilidad econémica de resarcir los daflos y perjuicios
ocasionados con su actuacién Hlicita. Es decir, que el Estado sélo podra responder,

si previamente se probd la insolvencia del responsabie directo.

La responsatilidad subsidiaria o solidaria de! Estado. plantea también
peculiaridades procesales en el ejercicio de la accion, seglin se muestra en &l

siguiente precedente:

*DANOS CAUSADCS POR LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS. OBLIGACION
UDEL ESTADO DE RESPONDER DE LOS. Para gue exista, conforme al
articulo 1928 del Codigo Civil, 1a responsabilidad subsidiaria del Estado. por
actos de sus funcionarics, se reqguiere: aj, que un funcionaric cause dafio: b},

que este dafio se origine en el ejercicic de sus funciones que le estan



134
encomendadas; ¢} el cardcter subsidiario de esta responsabilidad sole podra
hacerse efectiva, cuando e! funcionario directamente responsable no tenga
bienes, ¢ los que tenga no sean suficientes para responder del dafno causado,
lo que quiere decir que este tercer requisito que sefala el precepto que se
comentz, solamente se cumple cuando el gque resulte lesionado en sus
intereses, ejercita {a accion principal, frente al causante de los dafics, y que. no
habiendo ejercido satisfaccién o habiéndolz lograde sdlo en parte por
insuficiencia de los bienes del responsable principal, obtiene por este hecho la
mejor demostracién de la insolvencia dei funcionario responsable, y por tanto,
la prueba juridica suficiente y eficaz para demandar subsidianamente por los
dafos causados por sus funcionarios. en el gjercicic de sus funciones gue les
estan encomendadas, sing cuando el lesionado en sus intereses haya
ejercitado {a accion principal sin haber obtenido integra reparacion o fa que ha
obtenido es insuficiente, o si esta justificade en autos. que el acter hubiese
ejercitado fa accion principal contra el abligado en primer términe, se impone la
conclusién juridica de gue no tiene derecho de demandar subsidiariamente al

Estado "'

Esta resclucién incrementa los costos para exigir 1a reparacién del daio al exigir
un segundo juicio, lo que resulta una interpretacién abusiva si es que se demanda
al mismo tiempo dos obligaciones distintas que deberia tfraducirse en un mero
problema de ejecucion diferenciada de la sentencia. La necesidad de un dobte
juicio, como se podra supcner incrementa los costos de tiempo y dinero para

lograr e! pago de la indemnizacién.
3.7. Responsabilidad civil del Estado.

Hemos sefalado, que mientras no exista una ley que regule la responsabilidad del
Estado objetiva y directa por los dafos patrimoniales y extrapatrimoniales, con
motivo de su actividad administrativa irregular que se cause en los bienes o
derechos de los particulares, esta debera fincarse sélo en la responsabilidad

subjetiva e indirecta que regula actualmente nuestra ley sustantiva, por la cual los

""" Tercera Sala. SJF. Quinta época. Tomo XCE . 1679,
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particulares afectados tendran derecho a una indemnizacion conforme a las
bases, limites y procedimientos que establece dicha norma; elementos juridicos
que enseguida analizaremos, con el objeto de reconocer sus alcances y limites

que advierte esta clase de responsabilidad.
3.7.1. Elementos de [a responsabilidad civil del Estado.

Los elementos estructurales de la responsabilidad civil, son los requisitos
necesarios para obligar al responsable de asumir por la falta una obligacidn
indemnizatoria a favor de la victima, la cual debera previamente acreditar el hecho

tlicito y poder asi, ejercitar el derecho indemnizatorio que la ley vigente le otorga.

Et articulo 1927 del Cédigo Civil Federal establece en su primer parrafo, tres
hipdtesis para la procedencia de la reclamacién del pago o indemnizacién por
danfc civil, las cuales son: 1) La existencia de un hecho u omisién ilicita; 2) Que el
hecho realizado o la omisién se imputen a un servidor publico en el ejercicio de
sus funciones; 3) Que produzca una afectacién o dano a determinada persona en
cualquiera de los bienes, tantc patrimonial o extrapatrimenial; y, 4) Que exista una

relacion de causa-efecto entre el hecho u omisién ilicita y €l dafio causado.

Estos elementos se analizaran de acuerdo a la clasificacion generai que hemos
estudiado de la responsabilidad civil y a los principios que sefiala nuestra
legisiacion positiva; asi como sus principales criticas y su aplicacion al tema que

se estudia.
3.7.1.1. La actividad dafiosa.

El primer elemento de la responsabilidad subjetiva es que el dafo sea causado
por una actuacion de un individuo que tenga un vinculo cualificado con el Estado.
De esta suerte, ia precision del tipo de relacién con el mismo es determinante para
fincar la responsabilidad Gltima del Estado para indemnizar. Como se menciono en
renglones previos, antes de la reforma de 1994, la ley mencionaba al “funcionario”
como el sujeto idoneo para generar imputabifidad juridica al Estado, no cualquier

servidor publico sino especificamente se requeria la calidad de funcionario
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{capacidad juridica para vincular), que dentro del estatus burocratico requiere
titularidad en la funcién del 6rganc y cierta jerarquia. Consecuentemente, si el
dafio provenia de servidores publicos distintos a funcionarios publicos, segin se
desprende del precedente jurisdiccional anotado, no surtirfa la obligacién para

indemnizar.

La sustitucion de "funcionario” por "servidor pliblico”, viene a superar la cbjecién
planteada, hecho que genera y amplia los elementos juridicos para determinar al
sujeto generador del dafo; sin embargo, con ello no se resuelven todos los
problemas, puesto que ademas de los servidores plblicos existen otro tipo de
individuos a cargo de funciones pdblicas, entre los que encontramos a personas
que estan contratadas por servicios profesionales y se encuentran a cargo de
funciones pablicas, cuya calidad de servidores publicos es dudosa; personas que
operan como funcionarios de facto y gue carecen de un vincuio laboral o
profesional con el Estado pero cuyos actos se imputan a éste; particulares que son
titulares de o6rganos a cargo de funciones pUblicas fales como los notarnos,
corredores ptiblicos o agentes aduanales, de igual manera no estan comprendidos
los particulares que tengan a su cargo funciones publicas como servicios publicos

o el manejo de bienes del Estado.

El término de servidor publico tiene pues una doble funcion, por una parte la de
incluir en su hipotesis una serie de personas como susceptibles de vincular al
Estado, por otra parte, la de excluir funciones, que no obstante ser estatales. pero
al estar a cargo de personas que carecen de calidad de servidor publico evita
comprometer al Estado. Desde esta perspectiva, sefialamos que para poder
identificar al servidor publico responsable y vincularlo con la funcién estatal,
tenemos que observar si dicha actividad pdblica pertenece algin érganc publico,
si estos son estatales o paraestatales y ademas si estos desempenan ese trabajo
en calidad de funcionario o empleado publico, para lo cual debera analizarse sus

respectivas leyes organicas a las que pertenecen.

Ahora bien, sabemos que el supuesto fundamental de |a responsabilidad civil es la

existencia de un dafo. este es concebido por nuestra ley civil como el menoscabo
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o pérdida que se origina por el incumplimiento de una obligacion, en estricto
sentido reconoce el dafio patrimonial contractual, asi lo establece nuestra ley

sustantiva:

*Articulo 2108. Se entiende por dafio la pérdida ¢ menoscabo sufride en el patimonio

por la falta de cumplimiento de una obligacidn.”

Por su parte, el articulo 2109 def ordenamiento legal invocado aclara gue perjuicio
es la privacién de cualquier ganancia licita que debiera haberse obtenido con el

cumplimiento de ta obligacion.
Scbre el particular, el maestro Borja Scriano sefiala:

"Se entiende por dafic los antiguos Hamaban dafio emergente, es decir. 1a
pérdida que una persona sufre en su patrimonio. Se reputa perjuicio o que
antiguamente se llamaba lucrocesante, es decir. la privacién de una

ganancia licita.™" "

Por lo tanto, para que se advierta la responsabilidad patrimonial del Estado es
necesario que exista un daho, este considerado como el elemento objetivo, ya que
tiene una naturaleza material que se traduce en la disminucién del patrimonio del

particular que ha sido afectado.

En relacién con este elemento, los autores Luis Humberto Delgadille y Manuel

Lucerc comentan [o siguiente:

‘El elemento objetivo de la responsabilidad consiste en el dafio o periuicio
causado a una persona. Se ha dicho que este eiemento es esencial de Ia
responsabilidad, ya que sin dafio o sin peruicio no se puede hablar de la
existencia de una responsabilidad, en virtud de que ésta tiene como fin la
reparacion o, en su caso, la indemnizacién respectiva, lo cual no se puesde

lograr si no existe algo que reparar-'™®

""® BORJA Soriano. Manuel. Ob Ct p. 352,
"% DELGADILLO Gutiérez. Luis Humberto y Manuel Lucero Espingsa “Efementos de Derecho
Adminisfrative”, Sequnde Curso, Edilonal Lemusa. Meéxico 1995 o 1865
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En cuanto al dafo civil, hemos dicho gque estos son divididos en patrimoniales
(materiales), que son tedos aguelios bienes susceptibles de tener un wvalor
econdmico, y extrapatrimoniales {morales), bienes que forman parte de {a

perscnalidad, es decir, son subjetives y por o tanto no valorados en dinero.

Con relacién a estos Gltimos, el articulo 1916 del propio Cédige Civil, sefala que
puede haber dafc moral, entendido como la afectacién que una persona sufre en
sus sentimientos, creencias, decoro, honor, reputacién, vida privada, afectos,
configuracion de aspectos fisicos, o bien, en la consideracién gue de si misma
tienen los demas y que debera repararse mediante una indemnizacion en dinero,
independientemente del dano material que se hubiere ocasicnado. Al aplicar los
preceptos anteriores a |a responsabilidad patrimonial del Estado, tenemos que el
dano material puede ser el mas comun, ya que mediante &l se produce un
menoscabo en el patrimonic del particular afectado. Pero tambien, es posible que
ese dano afecte la esfera juridica personal. es decir, que afecte la vida y la
integridad de las personas. Sobre el dafic moral se ha dicho que si este se
presenta, obliga al responsable a una indemnizacién en dinero. En cuanto alf dafio
maral, es posible que se cause a través de la actuacidn de los funcicnarios que
forman parte de la Administracién Publica. Por consiguiente, es evidente que el

Estado habra de asumir toda la responsabilidad que se |e atribuya.
Este tipo de dafio tiene que presentar caracteristicas esenciales tales como:

a) Debe ser un dano real e inminente - Es decir se debe observar un deterioro o
pérdida en el bien material, para los dafos patrimoniales serd sencilic poder
acreditar esta circunstancia. pero respecto a los dafios morales cuando sus
bienes son inmateriales o subjetivos jcomo podriamos objetivar ese dana?,
veremos mas adelante que esto no es posible, en virtud de lo subjetivo del
concepto, ademas que el dolor que sufre una persona por ese agravio, cambia
de unc a otro; por esto que en materia de dafic moral la ley sdlo exige se

demuestre la realidad de! atague.
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b) Que el dafo sea actual - Definido como aguel que surge al momento que se da
la controversia, cuya existencia, magnitud y gravedad se asimilan al hechec

iticito que lo produce; dafio que surge en coentraposicion a un dafio futuro.

¢} Dafio directo.- Como aquel que soporta el agraviado, es decir, que la afectacion
del hien protegido debe afectar sdfo a la persona que sufre este llicito, en
oposicién al indirecto o reflejo. donde el sufrimiento del mismo afecta a persona

distinta del agraviado inmediato.

La actividad daftosa podrd, por tanto, ser realizada por cualguier persona o sujeto.
la doctrina ha clasificado a los sujetos que integran ia relacion juridica gue nace
del dafc moral, en sujeto activo, quien es toda persona fisica o moeral causante del
dafo; y el sujeto pasivo sera la persona fisica o moral que sufra el dafio, asi los

define el maestro Ochea Olvera:

*Sujeto active o agente dafioso. Es aquél a quien se le imputa que por un hecho
u omision ilicitos afecta a una persona en sus derechos de 1a personalidad,
lesionando uno o varios bienes que tutela el dafio moral. el cual sera

responsable moralmente ante el ofendido det dafio causado.

Agraviado o sujeto pasivo. Es toda persona que soporta el dafic cierte y actual

sobre un bien de naturaleza extrapatrimonial ¥ por lo cual tendra la accidn de

=120

reparacidon mora! en contra del sujeto aclivo de 1a misma.

Respecto a los sujetos de la actividad dafcsa del Estado, cabe senalar, que en
materia juridica fas obligaciones que guardan los sujetos entre si. se defivan
siempre de una remision reguiada o reconocida por el Derecho, de donde surgen
derechos y obligaciones, es decir, frente al derecho de alguna persona existe

correfativamente 1a obligacion de otra.

Esto sucede también en el campo del Derecho Administrativo, en donde existen
relaciones juridicas entre el gobernado y el servidor publico, quien actia en

cumplimiento y ejercicio de las funciones estatales. Si dentro de esa relacién se

122 GCHOA Olvera, Satvador. “La demanda por dafio moral”, Editorial Mante Alto, México, 1883, p B4,
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causa un dafio al gobernado o administrado, entonces existe la obiigacion de que

se le repare debidamente, surgiendo asi la responsabilidad del Estado.
En cuanto a esto, el Dr. Alvaro Castro Estrada sefiala o siguiente:

*Ahora bien. como toda relacion juridica obligacional, la institucién de Ila
responsabilidad patrimonial del Estado supone la existencia de dos sujetos de
la misma. Uno, denominado activo, que tiene el derecho personal de exigir una
prestacion, y otro, denominado pasivo, que tiene la obligacion de realizar la
prestacion respectiva. Como toda materia de obligaciones puede haber tanto
concurrencia de titulares ¢ sujetos activos de la relacidn juridica, como de
personas o sujetos pasivos obligados a la indemnizacién en gque consista la

= 12t

prestacion debida.

En el caso de [a responsabilidad patrimonial del Estado, se advierte que el sujeto
activo es el particular, que en su caracter de administrado o gobernado tiene el
derecho a ser indemnizado cuando de la actuacion irregular derivada de la

Administracién Publica se le ocasiona un dafic o perjuicio.

Ahora bien, el sujeto pasivo de esa especie de relacion juridica obligacional sera el
Estado. concretamente {a entidad administrativa de la cual forme parte el servidor
pitblico que de manera especifica causo el dafio reclamable, tema que

abordaremos mas adelante para justificar la responsabilidad directa del Estado.

3.7.1.2. La conducta ilicita.

Ademas de existir una actividad dafiosa esta debera ser ilicita, es decir, que &f
afectado debe acreditar la iicitud del hecho u omisién, como supuesto
indispensable para que se genere la obligacién de reparar el dafio civil, esa ilicitud

es la definida en ef articulo 1910 del Cadigo Civil que advierte:

‘2N CASTRC Estrada Alvaro Ob Ct £ 328
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“El que obrando ilicitamente o contra las buenas costumbres cause dafio a otro,
estd obligado a reparario a menos que demuestre que el dafic se produjo

como consecuencia de culpa o negligencia inexcusable de |a victima.”

Respecto a la interpretacion de este precepto el tratadista Borja Soriano advierte
gue este articulo contempla las doctrinas francesas de la responsabilidad civil y
que este acto generador de dicha responsabilidad, se descompone en los

siguientes elementos:

*49 Un acto {de comision o de omisiony, 2° Imputable al demandado; 3%
Dafosos para el demandante; ya sea que se experimente una pérdida o que
sea privado de una ganancia; 4° [licito, es decir. causado sin derecho,

intencionalmente o por imprudencia o negligencia. . .*'%

De esta forma podemos sefalar que fos hechos ilicitos son todos aquellos que se
realizan en contravencion de la norma general de no dafiar, cuando se invade ia
esfera juridica de otro, decimos que existe un hecho ilicite y por lo tanto existe la
obligacion civil de indemnizar; si este hecho ilicito es de los enunciados en el
articulo 1916 del Cadigo Civil, {(sentimientos, honor, vida privada, efc.}, diremos
entonces que habra un dafio moral, hecho que la nomma cbliga al responsable a

reparario.

En cuanto al primer elemento, queda claro que la responsabilidad patrimonial
proviene de una conducta humana, 1a cual puede ser una accién, o bien. una
omision. La primera implica hacer algo, con lo cual se origina un danc a los
particulares. Esta especie de conducta comprende actos © hechos iticitos, los
cuales son contrarios a o que la obligacién juridica establece, por lo tanto. el
funcicnario que lo realiza y el mismo Estado se hacen responsables de este
comportamiento. La omisién se refiere a un no hacer o dejar de hacer algo, con lo
que también se causa un dafo. ya que el abstenerse de obrar en el sentido que 1o
determina una norma. produce una responsabilidad cuando no se cumple con la

funcion publica.

¥ BORJA Sorianc. Manuel. Ob Cit p. 355,
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Consecuentemente, debe existir primeramente una accion u omisién, es decir, una
conducta positiva o negativa que origine un dafio en contra de los particulares
derivados de la actuacién irmegular de sus atribuciones. Si esto sucede, se habra

cumpiido el primer elemento de la responsabilidad civil del Estado.

Nuestra ey positiva define que debe entenderse como hecho llicito, estableciendo
como toda conducta omisiva o activa la que vaya en contra de nuestras normas
vigentes, as! lo dispone el articulo 1830 del Cédigo Civil para el Distrito Federaf,

que dice:

“Es ilicito el hecho que es contrario a las leyes de orden pablico ¢ a las buenas

costumbres.”

Por lo tanto, para que se establezca la cbligacion estatal de indemnizar se
requiere de actos ilicitos, sean estos dolosos o culposos, lo antenor es claro
cuando la responsabilidad proviene de ilicitos penales, asi como cuando la
responsabilidad civil deviene de actos dolosos. Si bien existe opinion en el mismo
sentido en tratandose de actos de relevancia civil distintos a los dolosos. la
consecuencia no es clara ya que el articulo 1927 del citado Cédigo Civil, se limita
a decir que la responsabilidad estatal sera subsidiaria "en los demas casos”, sin
que de elio se desprenda que deba requerirse que al igual que en los dolosos fos
actos cometidos por servidores publicos en el ejercicio de sus funciones sean
ilicitos. La opinién contraria viene a ampliar las posibilidades resarcitorias si €
énfasis pudiera colocarse en la inexistencia de deberes de los particulares

dafiados para soportar 1as cargas.

De las reformas aprobadas en 1994 se tiene que el hecho generador de la
obiigacion de reparar e! dafio cuando el mismo proviene de conductas de
servidores publicos y que las mismas tengan la significacién juridica de ilicitud, sea
civil. penal, administrativa o de viclacion a los derechos humanecs {esta Ultima
calificada por el organismo de derechos humanos y siempre que la recomendacion

sea aceptada).
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Se configura asi, como exigencia que la conducta contenga una irregularndad, esto
es, se aparte de la conducta debida segun la norma, y en tal sentido sea
antijuridica. A contrario sensu, si la conducta es regular, la obligacion de
indemnizar no surge. independientemente del dafio que cause {lo aqui analizado
no incluye los casos de conductas permitidas por el derecho que implican
privacion patrimonial pero que, segin sea el caso, llevan aparejada

indemnizacion, tales como expropiacién, ocupacion temporal, rescate y reversion).

Lo anterior tiene diversas compiicaciones, pues el ordenamienio juridico prevé
ademas de los mecanismaos en los que se individualiza la responsabilidad de quien
realiza el acto (los procedimientos judiciales o administrativos de
responsabilidades), procedimientos de control de los actos tales como recursos
judiciales, administrativos e incluso constitucionales en los que se abren nuevas
posibilidades y cuyo resultado puede ser la revocacion, nulidad o

inconstitucionalidad de los actos emitidos.

Ante esta posibilidad, frecuente por cierto, ;serd ilicito el acto irreguiar?, por lo

tanto, se derivara una responsabilidad patrimonial. Al respecto encontramos el

siguiente precedente:

*RESPONSABILIDAD DE FUNCIONARIOS PROVENIENTE OE ACTGOS
ILICITOS. LA FALTA DE INTENCION DE CAUSAR DANOS NO DEMUESTRA
LA AUSENCIA DE RESPONSABILIDAD POR LOS CAUSADOS.- Del analisis
del articulo 1910 del Cédigo Civil del Distritc Federal, gue establece la
responsabilidad por dafios y perjuicios que se derivan de actos ilicitos. y def
numeral 1928, que prevé |la responsabilidad subsidiaria del Estado por los
dafios causados por sus funcionarios en el gjercicio de las funciones gue les
estan encomendadas, asi como de los demas preceptos relacionados, se infiere
que Ia falta de infencién de causar dafios no impide que un funcicnario publico
sea responsable de los dafios y perjuicios que acasfone can lgs actos que en el
desempefic de sus funciones realice cuando los mismos sean ifictos por no
estar ajustados a ia Constitucion y a la ley. puesto que en ninguno de estos
dispositivos se sefiala esa excepcion respecto de la hipgtesis que se contempla.

Consecuentemente, si se demanda la responsabilidad de funcionarios
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administrativos por los dafios y perjuicios ocasionados con motivo de ia clausura
de una negociacion que ya fue declarada inconstitucional en sentencia firme, los
demandados son responsables de los dados que su acto licito origind,
tndependientemente de que haya o no procedido con la intencién de causar
dafios, a menos que se demuestre gue los mismos se produjercn como

consecuencia de culpa o negiigencia inexcusable de la victima, Unica excepcion

que contempla el primer precepto citado”.'®

Aun cuando el citado precedente se refiere al modificado articulo 1928 del Cdédigo
Civil. cuyo contenido es recogido por el actual articulo 1927, el problema subsiste
y es de mayor importancia, pues la ilicitud es convertida como equivalente de
un acto irregular declarado por la autoridad con poderes de revisién y cuya
resolucion prevalece, lo anterior afecta no sclamente a los actos provenientes de
organos administrativos como es el caso sino los provenientes de [os propios
érganos jurisdiccionales. Como podra observarse, la solucién al ampare Quimzoo
sefialado en el anterior precedente jurisprudencial genera una extraordinaria
amplitud a la obligacion de indemnizar, no solo en cuantc recae sobre Ia
responsabilidad individual, sino que de ahi se deriva 1a responsabilidad solidaria o
subsidiaria del Estado. La invalidacién del acto puede provenir de una serie de
circunstancias que bajo {a apariencia legal busca causar un perjuicio deliberado y
que encubren actos de corrupcién, mala fe, ignorancia o impericia de los titulares
de los drganos al desprenderse irregularidad en fa valoracién de las pruebas,
vicios en los elementos del acto, hasta aguellos que por diferencias de criterios o

interpretacion son invalidados.

Si bien, el citado precedente pudiera abrir una via benéfica para los afectados por
actos de autoridad, precisamente por su ampiitud se corre el riesgo de provocar
efectos contraproducentes en el ejercicio de la funcién publica que pudiera
generar fendencia de actuar timidamente en cuanto a afectar patrimonios de fas
personas, pero también en ia proclividad a evitar fa revocabilidad de los actos. en

tanto la estructura escalonada de fos mecanismos de revisién coloca a los actores

'22 Tercera Sata, SJF. Séptima Epoca, volumen 175-180 Cuara Parfe, pagina 141.
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publicos ante la posibilidad de que sus actos sean revocables (salvo el caso de {a
Suprema Corte de Justicia) y por ende que ellos mismos se coloquen en la

situacion de estar obligados a indemnizar.

El extremo al que puede llegar dicho criterio jurisprudencial, puede hacer victima
al servidor publico, que al igua! que cualquier persona tiene un patrimonio
afectable que es necesario garantizar (sus derechos de propiedad tambien valen),
Cuales son los espacios de accidn que como titulares de funciones publicas son
validamente ejercitables y por ende protegibles de la responsabilidad patrimenial,

es una cuestion que el derechc debera abordar.

Una de las vias para resolver el citado caso de fiicitud, es la apuntada por el
maestro Sanchez Medal quien se pronuncia en contra de! precedente citado

acogiéndose al siguiente principio:

*... de que un funcionario publico es civilmente responsable en o personal de
un determinado acto realizado en el ejercicic de su carga. solo cuando,
independientemente de que tal acfo haya sido revocado o anulado por el
correspondiente drganc de controf, aparezca que tal acto no Unicamente es
contraric a la ley o a ia Constitucidn. sino que ademas, aparezca gue dicho
funcionario actUo con culpa, o sea no por ‘simple error de opinidn’, sino por
‘negligencia o ignorancia inexcusables' o fo que es lo mismo, en contra de lo
gue un funcionario prudente y diligente hubiera actuado en condicicnes

semejantes.”

Al respecto localizamos el siguiente precedente:

‘RESPONSABILIDAD CIVIL DE LOS FUNCIONARIOS JUDICIALES. LOS
JUECES PENALES QUEDAN SUJETOS A LA. Este Tribunal Colegiado
considera que !as normas cortenidas en los articulos 728 a 737, que forman
el Capitulo IV del Titulo Décimo Segundo det Codigo de Procedimientos
Civiles para el Distrito Federal, determinando que los jueces y magistrados

pueden incurrir en responsabilidad civit en ef desempefio de sus funcicnes,

"2 SANCHEZ Medal. Raman. Ob Git. pp 371-372
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cuando Infrinfan las leyes por negligencia o fgnorancia inexcusable, fijando
los requisitos necesarios para que proceda la reclamacién, los 6rganos
competentes para su conocimiento y el procedimiento que debe seguirse en
la tramitacién de esas controversias, no son aplicables exclusivamente a los
funcionarics judiciales en materia civil, familiar y de arrendamiento
inmobiliario, sino también a los jueces y magistrados que se occupan de la
materia penal, fo gue resulta de la interpretacion sistematica de dichos
preceptos legales. en relacion con fos antecedentes legislativos de que
provienen, los estudios doctrinales que los informan y los principios

generales de derecho que los armeonizan®. '#°

La negligencia o ignarancia inexclusable son pues los elementos desencadenantes
de la respansabilidad personal del funcicnaric judicial. Ambos supuestos pueden
englobarse dentro de los supuestos de culpa, lo gue arroja una responsabilidad
subsidiaria del Estado, por lo que ademas de ellos deben comprenderse los casos
que son causados por dolo y que traen como consecuencia la responsabilidad
solidaria. En Espafa la responsabilidad se genera por error judicial y por
anormalidad en el funcionamiento de la administracién de justicia que se concreta
en la lentitud en el funcionamiento tardio, en fa infraccion del derecho a un

proceso sin dilaciones indebidas.
Al respecto, e} Codigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal cita:

“Articuto 728 La responsabilidad en que puedan incurtir jueces y magistrados cuando
en el desempefio de sus funcicnes infrinjan las leyes por negligencia ¢ ignorarcia
inexcusable. solamente podrd exigirse a instancia de la parte perjudicada o de sus

causahabientes, en juicic ordiraric y arte el inmediato superior del que hubiere

incumido en elia”

El punto es verdaderamente complejo, ya que se pone a discusién el problema de
cual es el ambito de actuacidn del servidor publico que es inmune a la

responsabilidad subjetiva. no obstante, que su actoc sea invalidado o si la

% Cuarte Tribunal Colegiado en Materia Ciwit def Primer Circuito SJF, Tribunales Colegiados. parte sexta
208- 216, p 444
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irregularidad del acto sea cual fuere su motivo acarrea la responsabilidad

patrimonial en caso de causar un dafo.

Aun cuando la legisiacién citada en materia de responsabilidad subjetiva el empleo
genérico de “servidores publicos" impide hacer una distincidn que atienda a fas
particularidades funcionales de cada uno de ellos; por via de jurisprudencia y la
doctrina si se ha hecho una distincién en atencion a la funcion gue desempenan

los servidores publicos.

Asi pues, al examinar el tema de [a responsabilidad subjetiva fundamentada en el
hecho ilicito, coloca al servidor publico como sujeto pasivo. sea en condiciones de
obligade principal unico o como obligado solidario, la determinacion de las
condiciones de ilicitud de su actuacién debe ser establecida claramente, a efecto
de proporcionar al servidor publico una informacion precisa de su ambito de
actuacion de manera que se dé un terreno firme sobre el gue sustente su
actuacion, tema en el que abundaremos en el siguiente capitulo para justificar esta

responsabilidad en atencidn a la actividad administrativa.

Ahora bien, las condiciones de ilicitud se daran en tante transgreda el ambito de
competencia que le esta asignada al érgano por el gue actia y que son también
sus propios limites a! ser su elementoc personal (actuacion uitra vires), situacién
que se vuelve complicada en virtud que como hemos sefialado su accién u

omisién ificita sera en funcidn a lo que sus propias leyes les asignen.

Como se puntualizd con anteroridad, los deberes sefalados en la Ley Federal de
Responsabiiidades Administrativas de los Servidores Piblicos, no se fimitarian si
los contrastamos con un acto administrativo af cumplimiento de sus elementos de
validez con los cuales podria satisfacerse la exigencia de legalidad. sinc gque
también, podran requerirse elementos de contextualizacion del acto en funcion de
su "buena conducta", "respeto”, "diligencia”, cuestiones relacionadas con la
eficiencia requerida; para el caso de un servidor publico que presta un servicio
asistencial, habra de requerirse no solamente la prestacion del servicio. sino las

condiciones de! mismo, segun la oportunidad y las condiciones propias de la lex
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artis. Pero mas alla de que su conducta personaf sea regular, habra que ver si la
Administracion fe proveyé de las condiciones adecuadas y suficientes para cumplir
sus deberes (instrumental para el tratamiento o el diagnéstico, medicamentos) o si

la falta de los mismos le es imputable.

En el caso de las funciones administrativas y jurisdiccionales, si bien ambas
pudieran considerarse como similares en cuanto individualizan normas generales,
tienen sin embargo, sus peculiaridades, pues aun cuando tienen como referente
comun la sujecion a la ley, operan sin embargo bajo reglamentos administrativos,

normas generales administrativas o interpretaciones.

En este orden de ideas, es posible que el servidor publico cause un dafio aun
cumpliende los deberes exigibles a su conducta personal. pero motivado por la
carencia de recursos o medios materiales y cuya faita no le sea imputable A lo
anterior habra que agregar, {a imposibilidad material para cumplir con los deberes
de tutela de los bienes bajo su custodia y que opera como una excluyente de

responsatilidad.

Otro caso, que merece atencién en tanto puede tener efectos en materia de
responsabilidad proveniente de los actos ilicitos de! gobierno. son los contenidos
en los planes o programas. Dafios que pueden originarse por las malas decisiones
en la direccion de los asuntos fundamentales para el pais, la asuncién de politicas
que tienen como consecuencia impactos en la economia personal, y que dentro de
la administracién tienen que ser acatadas por ser orientaciones de conducta
obligatorias para los servidores publicos de acuerdo a su sujecion de instrucciones
o en ejercicio de la facultad para conducir la politica, no existe actividad Hicita,

conformandose un ambito de inmunidad a la responsabilidad subjetiva.

32.7.1.3. El nexo causal o relacion causalidad.

El nexo causal o elemento de causalidad es para la responsabilidad civil el
supuesto légico para determinar la responsabilidad, esto es, ta relacion que existe
entre la conducta antijuridica que sera ia causa y el dano que es |a consecuencia,

en otras palabras se puede decir que ante una conducta ilicita gue provogue un



149
dafic debe haber una relacion causal, que en términos de nuestra ley civil sera la

inmediata y directa.
Con relacion al nexo causal, el maestro Martinez Alfaro sefiala lo siguiente:

“La relacion de causalidad entre el hecho y el dafo. Para gue haya
responsabilidad civil es necesario un hecho causante y un dafio causado por
ese hecho; es decir, que el hecho sea |a causa y el dafio la consecuencia, por
lo que entre hecho y dafio debe haber una relacion de causalidad, pero esa
relacién debe ser inmediata y directa, o sea que el dafio sea una

consecuencia necesaria del hecho causante.” '

Sabemos, que ante una conducta ilicita que provoca un dafio es sencillo
determinar la relacion causal, pero puede darse el casc que un hecho cause
varios dafos o bien que varios hechos causen un dafic. En el primer caso se
tendra que determinar cual de los hechos fue ta consecuencia directa e inmediata;
y para el segundo se tendrd que observar si los hechos cormesponden a una
perscna, para este caso, sera ésta el responsable y si fueron varias personas que
actuaron en comun, todas responderan solidariamente a la victima por el dafic
causado (articulo 1917 del citade Codigo Civil).

Para reconocer el nexo causal en la responsabilidad civil por el Estado,
analizaremos el siguiente supuesto: Una conducta que afecta los bienes
patrimoniales, actividad ilicita realizada por el servidor piblico que en gjercicio de
sus funciones expide una licencia de construccion, fa cual at ser entregada al
ciudadano carece de los sellos correspondientes y la firma def funcionario que la
expidi¢, fo que provoca la clausura de la obra y por consecuencia el retraso de la
misma: la conducta omisiva sera la gue se origina por la faita de cuidado y
vigilancia en la expedicion de documentos oficiaies, para esta hipétesis los
elementos de la responsabilidad quedaran claramente sefialados, donde el

servidor publico sera el sujeto responsable, en virtud de quedar plenamente

I MARTINEZ Alfarc, Joaquin Ob. Cit. p. 150
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acreditada la omisién de la falta de cuidado (conducta antijuridica), afectacién a
los bienes patrimoniales (dafio), determinandose el nexo causal directo entre los
dos elementos, pues si no hubiera existido esa omisién (la conducta omisivaj no

hubiera acontecido dicho dafic.

Por Io tanto, en {a respansabilidad civil del Estado la refacidn causal que debera
existir es la inmediata y directa, habra dicha relacién de causalidad si la conducta
ilicita es el hecho determinante del dafic, es decir, si el dafio se produjo por la
accion u omision llicita, ademas, que la conducta sea determinante del hecho
dafioso; en cambio, si el dafo se hubiera producidc aun y cuando el sujeto no
haya actuado, entonces no habra responsabilidad por la inexistencia del nexo

causal.

La teoria dei hecho determinante o conditio sine qua non, es aplicada para
determinar el nexo causal en toda responsabilidad civil la cual es claramente

expuesta por el doctor Rojina Villegas de la siguiente forma:

*De acuerdo con las ideas de Buri. el hecho determinante o condifio sine gua
non de un dafo imputable ¢ no al demandado, debe determinarse de acuerdo
con la siguiente base: Si el dafio se produjo por la actuacidn de este dltimo
sera responsable; en cambio si se hubiera producido aln cuando el

demandado no hubiese actuado, no habra base para la responsabifidad... "%

Al destacar la importancia del nexo causal, el doctor Alvaro Castro Estrada sefiala

que:

“Nos encontramos en este momento frente al que considerariamos el problema
capital de la institucidén de la responsabilidad patrimonial de! Estado. En fa
debida apreciacion técnica de este requisito descansa la verdadera eficacia de
ja concepcién de la responsabilidad patrimonial objetiva del Estado. Es en su
correcta formulacion donde podemos encantrar la garantia de gue fa aplicacion

del sistema de responsabilidad del Estado no va a trastomar las finanzas

¥ ROJINA Villegas, Rafael. Ob. Cit. p 150
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publicas, como consecuencia de una faxa interpretacion administrativa ©
jurisdiccional de este requisito, al pretender -injustificadamente- condenar al
Estade a la reparacién integral ‘de dafios ante practicamente cualguier
reclamacién. Igualmente, es valido afirmar que una deficiente —par
excesivamente restrictiva- apreciacion de la relacion de causalidad en [a
responsabilidad patrimonial del Estado, puede hacer nugatoria esta noble y
solidaria institucion, ya que se volveria en extremo dificil acreditar ta relacién

de causalidad respectiva.” '™

De acuerdo con lo anterior, es importante acreditar la relacion de causa gue existe
entre la conducta del servidor publico que actia en ejercicio de fas funciones
estatales y el dafio que se causa al particular, ya que al no comprobarse el vinculo
no se podra reclamar la responsabilidad patrimonial  del Estado.
Consecuentemente. se puede decir gue el nexo causal constituye el supuesto

esencial de la responsabilidad patimonial del Estado.
3.8. La indemnizacién por los dafios y perjuicios.

Para saber en que consiste |a indemnizacién de los dafos civiles. recordaremos
gue los dafos se dividen en patrimoniales y extrapatrimoniales o morales. fos
primeros de los citados es la afectacion gue recae en los bienes materiales o

econdmicos y los segundos son los que no pueden valuarse en dinero.

En consecuencia, recordaremos que el concepto reparar es definido por nuestro

Cadigo Civit en su articulo 1915 que establece:

“La reparacidn del dafio debe consistir a eteccién del ofendide en el restablecimiento de

|a situacién anterior, cuando ello sea posible, ¢ en pago de dafics y pesjuicios.”

Como sefalamos, el citado concepto se apoyé en la teoria de la reparacién in
natura o especifica. que consiste en reponer al perjudicado en un estado igual o
similar al que posela antes de efectuarse la actividad dafosa; asi como la

reparacion por equivalente, cuando no se pueden volver fas cosas al estado en

% CASTRO Estrada, Atvaro Ob Cil. pp. 349-350.
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que se encontraban antes del evento dafioso, como sucede generalmente en

materia del dafio moral, la reparacion se traduce en el pago de dafios y perjuicios.

Las teorias que afimnan que no es posible el concepto de reparar en materia de
dafio moral, lo hacen bajo la premisa de gue este dafio no se puede cuantificar y
por lo tanfo no debe condenarse a ninguna persona a indemnizar a titulo de
reparacion morai. fundandose en la naturaleza inmaterial de los derechos de fa

personalidad y su imposible traduccion en dinero.

Para reparar los dafos patrimoniales, es claro aplicar dichos conceptos, en el
sentido que para reparar el dafio cuando se debe entregar una de la misma
calidad o especie y si no es posible esto al pagoe de una suma de dinero, que
tendra una funcion eguivalente o compensatoria; por o tanto podemos decir gue
para el dafio moral la reparacion por eguivalencia tendra un papel eminentemente
satisfactorio, en la que se entrega también una suma de dinero en via de
resarcimiento del dafic causado, pero no a titulo de compensacion, sino de
satisfaccion, porque dichos bienes conculcados no pueden ser valuados en dinero,

caso tipico de los dafos morales.
Al respecto el doctor Rojina Villegas precisa:

‘Ante |la imposibilidad de reparar los valores espirituales iesionados o el dolor
causado por un hecho ilicito, al herir los sentimientos o las afecciones de una
persona, especialmente por la pérdida de los seres queridos, el derecho no ha
encontrado otra forma de fograr una satisfaccion para la victima o sus herederos,
y una sancién para el culpable, que condenarlo a un pago de una suma de
dinero, independientemente de |a responsabilidad penal en que pudiere haber
incurrido. Estamos de acuerdo en que se trata de una satisfaccidon muy
imperfecta y que jamas podra alcanzarse la reparacién fotat como suele ocurrif
tratandose de dafics patrimoniales, pero seria injusto gue ante la imposibilidad de

1z9

alcanzar ese resultado, la victima quedase desamparada.”

"2 ibidern. p. 136.
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Ei fin de la reparacién por equivalencia es proporcionar a la victima en cierta forma
el de mitigar el dofor sufrido por la actividad dafiosa, de la misma forma se expresa

el maestro Borja Soriano al analizar el citado precepto:

“La satisfaccion que de el resulta, y el hecho de saber que esta suma de dinero
se ha tomado al culpable. deben mitigar la amargura de [a ofensa y calmar en

144

cierta medida el deseo de venganza... .

De lo anterior, asi como del texto legal, el maestro Salvador Ochoa, sefiala las

siguientes conclusiones:

“A. En nuestro derecho, la reparacién maral siempre se resarcira con la entrega de
una suma de dinero, con excepcion dei dafio moral agravado o calificado. gue se
refiere a que con independencia de la indemnizacion que se pague al agraviado,
si éste quiere puede demandar que la sentencia que contiene la retraccion de lo
hecho o dicho en los casos del honor. reputacion, decoro o consideracion, se le
dé publicidad en los mismos medios que utlizé el sujeto para cometer su acto
ilicito.

B. En ningdn momento ia entrega de una suma de dinero al agraviado implica
que se valore o ponga precio a bienes de naturaleza extrapatrimonial, valores
que no pueden ser objeto de apreciacion pecuniaria, como son los derechos de
la personalidad tutelados por la figura de! dafic moral.

C. En materia de agravio moral, |a regla general es que ninguna reparacion podra
borrar el dafio causado, por ser esto imposible. El ataque al honor que sufre una
persona, no sera reparado con el pago de una suma de dinero, toda vez gue
dicho perjuicio permanecera ante su famifia y ante la sociedad. y el hecho de gue
se entregue la indemnizacién no implica gue desaparecié el agravio ni gue

vuelvan las cosas al estado que guardaban antes del evento dafioso.” "’

No obstante gue en nuestro pais no existen datos gue nos flustren sobre el monto
global que se ha destinado al pagoe de indemnizaciones por responsabilidad

patrimonial del Estado y por consiguiente estar en posibilidad de evaluar el

20 BORJA Soriano, Manuel. Ob. Cit p 375
*' DCHOA Oftvera, Salvador. Gb. Cit p 62.
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impacto que ha tenido en las finanzas de los distintos nivefes del gobierno. Sin
duda existe un impacto que tiene que ser solventads de alguna manera y que
repercute en los rubros de ingreso del Estado (mas impuestos, aumento de

deuda}.

Si bien. cada indemnizacién pagada puede apreciarse como derechos
patrimoniales garantizados, por otra parte, regresa como un efecto generalizado a
los contribuyentes; no hay pues indemnizaciones sin costos sociales. Es también
inmediatamente comprensible que una ampliacién a la obligacion estatal para
indemnizar, arroja un incentivo para incrementar las acciones ejercidas contra el
Estado y en Oltimo término el aumento de los montos presupuéstales para cubrir
tales rubros. En caso de que no fueren cubiertos por el presupuesto del gjercicio

vigente tendra que programarse para et siguiente, dice la interpretacion judicial .'*

La magnitud que puede alcanzar el rubro descrito en la economia de! pais puede
ser sustancial. Al efecto, e! caso colombiano es palpable, segun datos de agosto
de 1999, el 1.3% del producto interno bruto, esta comprometido con el pago de
sentencias y conciliaciones por dafios causados por el Estado. Esta cifra fue
aumentando, segun datos de Juan Carlos Henao:

“En 1990 el rubro destinado a tal concepto significaba sdlo el 0.16% de!

presupuesto, mientras que para el afio de 1997, significard el 0.86." =

Por tal razon, cualquier medida para ampliar el régimen de responsabitidad estatal
debe ser cuidadosamente evaluada. Al menos en la presentacién y discusion de
las iniciativas de la reforma constitucional citada. no existe ninguna evaluacion del
impacto econémice de tal reforma. Ademas si consideramos que unc de los
déficits de nuestra administracion publica es la deficiente tradicién de sujecion a la
ley, la existencia de severos problemas en la prestacion de servicios publicos, la

ausencia de un servicio civit de carrera, la escasez de recursos para hacer frente a

"*2 Adeudos del Estado a cargo de padicutares Tesis T. XX P 2031,Quinta Epoca, Informe 1845,
_ Paginas 52 ¥ 53.
¥ LENAQ. Juan Carlos “La Responsabilidad Patrimonial del Estado en Colombia”. Editorial INAP.
Wéxica, 2000, p 105
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fos cometidos estatales, la ausencia de cédigos de conducta, los niveles de

cofrupcién. entre ofras condiciones, el riesgo econémico puede ser mayor.

Una implicacion consecuente de lo anterior es el tratamiento de! riesgo, al
respecto se plantea la alternativa de asumirlo directamente o bien transferirlo
contratando un seguro. Aun cuando el impacto econémico puede ser distinto. el
costo es inevitable, mientras mayor sea el riesgo el costo por el pago de primas se

vera afectado.

Ahara bien, para que proceda el pago de la indemnizacion por los dafios que se
causen a los particulares, se requiere que la responsabifidad del Estado sea con
motivo de su actividad administrativa irregular de sus servidores plblicos. Esto
significa que Ia irregularidad se identifica con un mat funcionamiento dentro de 1a
Administracién Publica, de acuerdo a la actividad de los funcicnarios gue

intervengan en ella.

En consecuencia, el tipo de indemnizacién que asumira ef Estado es en refacion
directa a la responsabilidad solidaria o subsidiaria, que se fundamenta en la
actividad ilicita de sus servidores publicos; que a contraric de la responsabilidad
objetiva de! estado, donde no importa fa licitud o ilicitud de la conducta realizada
por e servidor publico, sino lo que interesa es que se causé un dafo a los bienes
o derechos de los particulares, siempre gue la actividad administrativa tenga €

caracter de irreguiar.

Como sefialamos en la reforma constitucional de 2002 al articulo 113, se reg uld fa
responsabilidad objetiva y directa del Estado, lo cual significa que es éste guien
respondera ante los reclamos de la indemnizacion que presenten los particulares,
independientemente de los servidores publicos que hayan intervenido en la
actividad administrativa irregular. No cbstante, el Estado tendra el derecho de
repetir o pagado contra los servidores publicos que a través de sus acciones u
omisiones hayan incurrido en una falta o infraccion que cause los dafios a los

particulares.
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La parte final del articulo 113 constitucional establece que los particulares tendran
derecho a una indemnizacion conforme a las bases, [imites y procedimientos que
establezcan las feyes. Es plenamente justificado que se haga esta remision a [a
legislacién secundaria, toda vez que no es propio de la Constitucion precisar las

bases, limites y procedimientos.
Al respecto, el doctor Alvaro Castro Estrada dice lo siguiente:

“A mi juicio, esta prevision constitucional es bastante saludable, en virtud de Ia
amplitud y generosidad del principio general de |a responsabilidad patrimonial
que contiene el nuevo segundo parrafo del Articulo 113 constitucional. Ademas.
resuita inteligente y plausible que sea el legislador ordinario quien, en funcion
del desarrollo aplicativo que fa institucion juridica que se estudia vaya
reportando en el tiempo. fije los limites que estime procedentes: maxime que su
determinacién y eventual reforma. podra hacerse bajo un procedimiento menos

rigido que el prevista para una reforma constitucional.”"**

Es razonable que sea en una ley reglamentaria en donde se establezcan las
bases, limites y procedimientos para que se indemnice a los particulares por la
responsabilidad patrimonial del Estado, ya que se deberan considerar aspectos

presupuestales para no afectar las finanzas publicas.

Cabe aclarar que el precepto constitucional no precisa quién establecera dichas
bases, es decir, no se hace mencién que sea ef Poder Legislativo Federal o los
Poderes Legislativos Locales. Sin embargo, el dnico articulo transitoric de la
reforma constitucional que adiciond lo concerniente a la responsabilidad

patrimonial def Estado sefiala que:

*La Federacion, fas Entidades Federativas y los municipios contaran con e
periodo comprendido entre [a publicacion del presente Decreto y su entrada en
vigor, para expedir las leyes o realizar las modificaciones necesarias. segun

sea el caso, a fin de proveer el debido cumplimiento del mismo, asi como para

13 CASTRO Estrada, Avaro Ob Cit p 452
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inchyir en sus respectivos presupuestos, una partida para hacer frente a su

responsabilidad patrimonial™.

La aprobacibn de la reforma constitucional implicara necesariamente la

adecuacion a fas disposiciones juridicas secundarias, tanto en el ambito federal

como en el local, conforme a los criterios siguientes;

a) El pagec de la indemnizacion se efectuara después de seguir los

¢

procedimientos para determinar que al particular efectivamente le corresponde

dicha indemnizacian.

El pago de la indemnizacion estara sujeto a la disponibilidad presupuestaria

del ejercicio fiscal de que se trate.

Para la expedicidn de las leyes o la realizacion de las modificaciones
necesarias para proveer el debido cumplimiento del decreto, se contara con el
periodo comprendido entre la publicacion del decreto y su entrada en vigor.
Sequn la fecha de aprobacion del Decreto y su consiguiente publicacion, el

citado periodo no sera menor a un afo ni mayor a dos.

Consecuentemente, la facultad para expedir las leyes reglamentarias
corresponde a la Federacion, las Entidades Federativas y los municipios.
Naturalmente, dichas leyes podran ser meodificadas para adecuarse a las
exigencias, condiciones y, sobre todo, a las partidas presupuéstales que se
asignen para cumplir la obligacion indemnizatoria cuando surja la

responsabilidad patrimonial del Estado.

De conformidad con el primer parrafo del Articulo dnico transitoric del Decreto
de reforma constitucional que adiciona el segundo parrafo del articufo 113 de
nuestra Ley Fundamental, dicho Decreto entrara en vigor el 1° de enero del
segundo afic siguiente al de su publicacion en el Diario Oficial de la
Federacion. Esto significa que el 1° de enero del 2004 entrd en vigor ta norma

constitucional gue nos ocupa con todos sus efectos legales.

En el supuesto de que el Estado realice el pago al particular afectado de acuerdo

con la ley, tiene el derecho de reclamar al servidor publico cuya conducta sea la



158
causante del dafio el pago equivalente; mediante esta via se tiene la posibilidad de
recuperar lo erogado ¢ una parte del mismo, pero también la via de repeticidon
cumple con oftra funcién, la de ser un mecanismo que evita la fuga de

responsabhilidades del servidor publico frente al Estado.

En esa medida, la via de regreso forma parte de los instrumentos para motivar la
observancia que los servidores piblicos deben tener de sus deberes. En tal
sentido, no basta mantener tal potestad sino tomar en consideracién lo anterior
como razén fundamental para ponderar la obligacion en el efercicio de la accion de

regreso.

El resarcimiento econémico también puede provenir de una sancidn econdémica
derivada de un procedimiento administrativo de responsabilidad. Tal posibilidad es
arbitraria en contra del funcionario, al tener que pagar una cantidad doble, la

derivada de !a via de regreso y la impuesta como sancion.

La posibilidad constitucional de instrumentar a la vez diversos procedimientos de
responsabilidad contra el servidor puablica (civil, penal. administrativa e inclusc
politica) por un mismo acto, coloca ai sujetc en una situacion de fragilidad en la
medida en que las vias pueden conducir a la afectacion de su patrimonic sea a
titulo de indemnizacidon, reparacion del dafio o sancidn administrativa. Las
garantias a favor del servidor piblico impiden ser sancionado dos veces con una
medida de la misma naturaleza (indemnizacién civil, reparacion del dafio penal,
muita penal o multa administrativa); sin embargo, puede ser sancionado con una

indemnizacion (reparacion del dano y multa administrativa hasta de tres tantos por

el dafo causado).
Asl 1o establece fa siguiente tesis jurisprudencial:

“SERVIDORES PUBLICOS. SANCION ECONOMICA IMPUESTA A LOS, EL
ARTICULO 55 DE LA LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES RELATIVA,
AL NO FACULTAR A LA AUTORIDAD ADMINISTRATIVA AL EJERCICIO DEL
ARBITRIO PARA INDIVIDUALIZARLA, RESULTA INCONSTITUCIONAL. De

conformidad con el articulo 113 constitucicnal, la sancién econdmica que
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prevé. se impone a los servidores publicos de acuerdo con los beneficios
econdmicos cobtenidos por el responsable y por los dafios y perjuicios
causados por sus actos u omisiones, hasta en tres tantos del monic a que
ascienden esos trastornos onginados por el actuar indebido del infractor. o sea
que el constituyente sefiald los elementos a los que la autoridad debe atender
para individualizar la sancién, estableciendo comeo parametro minimo el
beneficio obtenido o el perjuicio ocasionado y como maxime el equivalente a
tres tantos de ello; luego, si el articulo 55 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Senvidores Publicos establece que, en el caso de las
sanciones economicas a los servidores publicos. se aplicaran dos tantos del
lucro cbienido y de los dafios y pefjuicios causados, es inconcuso gue
contraviene lo dispuesto en el invocado precepto censtitucional, virtud de que
no establece reglas para que las autoridades impositoras tengan la posibilidad
de graduar la cuantia de la sancién obligando a la autoridad administrativa a
aplicarla de manera fija. lo que impide ejercer la facultad prudenie del arbitrio
para individualizar y cuantificar el monto de la sancion, provocando [a
aplicacion de ésta a todos por igual, de manera invariable e inflexible.” 122
Las garantias jurisdiccionales que los servidores publicos deben tener para sufrir
una afectacién a su patrimonio {juicio seguido ante los tribunales previamente
establecidos, derecho de audiencia y de defensa), la responsabilidad solidaria
olantea el siguiente problema. Ante la posibilidad de demandar indistintamente al
servidor publico o al Estado, cabe la hipdtesis de que al servidor publico no sea
citado a juicio no obstante que se debata una conducta persaona! atribuible a él
{sea dolosa o intencional). Que la via de regreso esté a cargo de un sujeto de
derecho publico, como es la Administracion, abre la posibilidad de que la misma
instrumente diversos procedimientos de recuperacion distintos a la via
jurisdiccional (en la que un tercero imparcial estara a cargo de Ia decision), las
vias probables podrian ser un procedimiento sancionatorio en el que como juez ¥
parte, via multa. podria fijar hasta tres veces el monta erogado, o bien convirtiendo

la erogacién como un crédito fiscal. En ambos casos se estaria convirtiendo en los

138 o - 1 . - ) - o
* Tesis P CXL/GT Semanario Judicial de la Federacion y su gaceta. Movena Epoca pagina 207



160
hechos una deuda civil en un créditc de derecho plblico en detrimentc de las

garantias de defensa del servidor pablico.
3.9. Ausencia de responsabilidad del Estado.

Es cierto que, la amplitud que representa el establecimiento de ia responsabiiidad
objetiva y directa del Estado atribuye una responsabilidad real en contra de éste, la
cual es fincada por la actividad irregular de la funcidn plblica, ya sea por una
conducta licita o ilicita, originando con ello una obligacion indemnizatoria y la

necesidad de poder determinar cual sera su limite.

Entre las diversas opiniones, se destaca la propuesta de incrementar las causas de
excluyentes de responsabilidad, mismas gue se determinaran en funcién a la
actividad particular que se desarrolle. Mientras tanto analizaremos las estipuladas

en materia civil y en particular a las aplicables a ia responsabilidad del Estado.

Por una parte, es de aceptacidén general que al tratarse de responsabilidad
subjetiva, cabe alegar como excluyente de responsabilidad el hecho ¢ culpa
inexcusable de la victima. la fuerza mayer o caso fortuito y ef hecho de un tercero.
Por ser causas cuya aplicacién opera en los casos de responsabilidad de ios
sujetos que se hallen en relaciones de "coordinacién”, habra que estar alerta a fas
modalidades especificas de la calidad del servidor plblico, ya que la naturaleza de
sus actos varia; asi pues, en el caso del hecho o culpa inexcusable de la victima,
en los casos de actos de autcridad es improbable |a presencia de tal excluyente,

pero es posible su operatividad en ofros tipos de actos. af respecto se cita la

siguiente tesis:

*CASQ FORTUITO O FUERZA MAYOR. ELEMENTQS,

Independientemente del criteric doctrinal que se adopte acerca de si los
conceptos fuerza mayor y casa fortuito tenen una misma o diversa
significacién, no se puede negar gque sus elementos fundamentales y sus
efectos son los mismos, pues se trata de sucesos de la naturaleza o de hechos
del hombre que, siendo extrafos al obligado lo afectan en su esfera juridica.

impidiéndole temporal o definitivamente el cumplimiento parcial o total de una
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obligacién. sin que tales nechos fe sean imputables directa o indirectamente por
culpa, y cuya afectacidon no puede evitar con los instrumenios de que

normalmente se disponga en el medio social en el que se desenvuelve, ya para

prevenir el acontecimiento o para oponerse a él y resistirlo.™'®

En el caso fortuito o fuerza mayor, la imprevisibilidad vy |a irresistibilidad son fas
notas imprescindibles, "la primera se presenta cuando no es factible creer en su
realizacion, y la segunda, cuando no es posible evitar su acaecimiento o sus
consecuencias". En el caso fortuito se requiere que sea imprevisible, inevitable y

por hecho ajeno.

“Por imprevisibilidad se entiende gue el hecho debe ser imposible de prever
y esta imposibilidad debe ser apreciada objetivamente en relacién a un deber
normal de prever; la inevitabilidad se hace consistir en ser imposible evitarlo
no obstante la atencién, cuidados y esfuerzos normales respecto del
acontecimiento de que se trafa considerando las circunstancias del lugar.
tiempo vy persena { ... ) En cuantg al hecho ajeno, se considera gue el mismo
no debe ser imputable al responsable. pues de poder imputarsele. el hecho

dejaria de ser fortuito."*’

En el caso de hecho de tercero opera cuando el acta sea o no licito, provenga de

una persona de cuyos actes no sea responsable ef Estado.

No obstante, la aplicacion de las excluyentes mencionadas, debe tomarse en
cuenta, ademas, 'os casos en los que el servidor publico no cuenta con fos
recursos o instrumentos necesarios para desempefar adecuadamente su funcion

y aquellos derivados de actos del gobierno.

En efecto, es posible que el servidor publico cause un dafio ‘aun cumpliendo los
deberes exigibles a su conducta personal, pero motivado por fa carencia de
recursos o medios materiales y cuya falta no le sea imputable. A 1o anterior habra

que agregar, la imposibilidad material para cumplir con los deberes de tutela de los

* No Regssto: 245,709 Tesis aislada Materiais: Laboral. Seéptima Epaca Inslarcia: Sala Auxiliar Fuente.
Semanaso Judicial de ta Tederacian Tomo. 121-125 Séptima Parte Tesis' Pagina. §1. Genealogiz
I=forme 1979, Segunda Parte, Sala Auxiliar. tesis 17 pagina 35
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bienes bajo su custodia y que opera como una excluyente de responsabilidad, y

cuya procedencia es posible localizar en el siguiente precedente:

"ROBO DE OBJETOS BAJC LA CUSTODIA DE FUNCIONARIOS
JUDICIALES (LEGISLACION DEL ESTADO DE BAJA CALIFORNIA).- La
responsabilidad subsidiaria del Estado, conforme al articulo 1928 del Cédigo
Civil del Estado de Baja California, no requiere culpa de! Estado; basta que los
funcionarios hayan incurrido en culpa en el ejercicio de sus funciones y sean
insolventes. Doctrinalmente esta responsabilidad parte de una culpa en la
eleccion o culpa in ehigiendo, culpa en el mandamiento del funcionario o
empleado. Ahora bien. en un medio como el mexicanoc, de escasos recursos
econémicos, en donde los juzgacdos nc tienen caja fuerte ni locales
debidamente seguros. por su pobre construccitn, y carecen ademas de un
servicio de policia que los proteja . no puede hacerse responsable al juez y a
su primer secretario del robo que sufren de unos objetos gue fienen como
depositarios de los mismos a titulo gratuito, y que por ser administradores de
justicia, recibieron en refacidn a un proceso penal gue ante ellos se tramitaba,
ya que ellos sdlo responderian de su negligencia o malicia. mas no deben
responsabilizarse si actuaron con diligencia al guardar los referidos efectos.
Dice un principio de Derecho: a lo imposible nadie esta obligado: imposibifum
nuiia obfigatorio est’, por lo tanto, el robo de los objetos en tales circunstancias
constituye un verdadero caso de fuerza mayor. En tal virtud. el pueblo de la
ciudad donde ocurrid el robo, gue no pudo o no quise pagar contribuciones
suficientes para tener juzgados seguros en su construccidn y con una caja
fuerte lo bastante segura, es en definitiva el Unico responsable 0. por lo menas,
debe liberarse al juez, al secretario y a la entidad federativa respectiva; aceptar
lo cantraric seria tanto como hacer responsables por ejempio. a los Ministros
de la Suprema Corte de Justicta ¥ a sus Secretarios del robo de expedientes
que en ocasiones pueden contener titulos de crédito por sumas cuantiosas o

a7

contratos también por valores de importancia.” ;

127

“ Tercera Sala, SJF. Séptma Epoca volumen 26 cuarta parte pagina 23.
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CAPITULO 4

PROPUESTA PARA LA CREACION DE UN FONDO PARA GARANTIZAR EL
PAGO DE LA RESPONSABILIDAD SOLIDARIA Y DIRECTA DEL ESTADO.

4.1. Propuesta de adicién al articulo 1927 del Cddigo Civil Federal, para
establecer la responsabilidad solidaria y directa; y del fondo de

responsabilidad patrimonial del Estado.

Desde diversas vertientes de ia sociedad mexicana, se ha venido externando una
preccupacién que tiene que ver, de manera muy particular, con la forma en que el
Estado asume su responsabilidad patrimonial al dar respuesta a las violaciones a
los derechos patrimoniales y extrapatrimoniales en que incurran Ios servidores

publicos y el Estado directamente.

Es de importancia capital, que quien ejerce la funcidn publica ajusten sus actos a
la jerarquia que a partir de la Norma Fundamental, respetuosa de los derechos de
las personas, configura al orden juridicc mexicano. Por ello, es imperativo que
cuando un servidor publico o el Estado que deliberadamente viclen esos
derechos, ia persona afectada deba ser plenamente resarcida de los dafos y

perjuicios sufridos.

Esta postura encuentra sélidos antecedentes doctrinarios. donde se ha estimado
como urgente buscar una solucién mas adecuada al problema de reparar el dano,
asi como el de establecer un principio de justicia para el particular afectado,
puesto que siempre habian resultado infructuosos los rectamos habidos, ya fuera
por [a falta de un sustento nomativo eficaz o por las penurias econdémicas

estatales a las que se enfrentan los ciudadanos afectados.
4.1.1. Responsabilidad solidaria y directa del Estado.

Como hemos dicho, la responsabilidad subsidiania e indirecta del Estado, es un
sistema proteccionista de las obligaciones de éste, toda vez gue deposita esa

responsabilidad y sus consecuencias en las personas fisicas que materialmente
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las ejecutan (servidores publicos o funcionarios), st bien es cierto gue reconoce
cierta responsabilidad solidaria, también lo es que ante las nuevas ideas
democraticas de respeto al estado de derecho, resuita atrasada e ineficaz. En las
actuales circunstancias de relacion entre el Estado-ciudadano, donde se exige dei
Estado una mayor responsabilidad, en forma particular las obligaciocnes que se
originan por el mal funcionamiento de fas actividades publicas que realiza el
Estado, sin importar si el servidor publico fue el directamente responsable, surge
un nuevo pensamiento de [a figura de fa responsabilidad civil, misma gque se funda
en la cuipa en el dafo, la cual como dijimos traslada ese elemento subjetivo a uno

objetive como es |a ilicitud por la actividad de 1as funciones plbticas.

Ante estas circunstancias. se propone establecer en nuestra ey sustantiva, fos
elementos gue integrarian 1a nueva teoria de la responsabilidad directa dei Estado,

para esto proponemos gue nuestra ley civil contemple los siguientes aspectos:

aj) La responsabilidad solidaria del Estado, para efecto de la indemnizacion, es
decir, ef concepto solidario debera evolucionar y contemplarse en su aspecto fafo
sensu, para obligar al Estado a asumir una indemnizacidn directa a faver de 1a
victima, esto bajo el principio de la obligacidn ante las cargas publicas: ademas

que esta indemnizacién cumpliria con los principios de prontitud y equidad.

(o} La respcnsabilidad civil del Estado fundada en la culpa, tomando dos
aspectos, la culpa fundada en la conducta ilicita de la persona que directamente
comete el dano (servidor piblico), y 12 culpa fundamentada en el dafo, ilicitud que
tendra su origen en la actividad irmegular del Estado {culpa en el dafio), es decir,
que existen casos en que al llevar a cabo el servidor plblico el servicio
encomendado no se advierte intencidn de daftar, falta de cuidado o negligencia,
pero si un dafio real y objetivo ilicito que segin esta teorfa de [a responsabilidad
directa del Estado, deberd ser resarcido por éste, tema que abundaremos mas
adelante a fin de estar en posibilidad de establecer la necesidad de crear un fondo
al cual se le denominara como Fondo para garantizar el pago de la

responsabilidad solidaria y directa del Estado.
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En relacion con la primera propuesta, respecto a !a responsabilidad solidaria del
Estado, la podemos concebir como la obligacion que tendria ef Estado para asumir
el pago directo de la indemnizat;:.ién; esio es, que una vez agetado el
procedimiento judicial, donde se acredité la responsabilidad patrimonial o
extrapatrimonial del Estado, ya sea por responsabilidad directa del servidor publico
o de! Estado por su irregularidad en el servicio en la funcion publica, Ia victima
podra solicitar de forma directa al Estado el page de la indemnizacion. accion que
desde luego beneficiaria al agraviado del ilicito civil al proporcionarle una mayor
certeza y seguridad juridica para ver resarcido su dafio, al no tener que
enfrentarse a un procedimiento largo y tedioso; indemnizacion quie sera inmediata
y que derogaria esa accién procesal difatoria. que senala que para solicitar 1a
indemnizacién soiidaria al Estado, primero se debera acreditar la insolvencia del
servidor publico, circunstancia que incrementa los costos para exigir la reparacién
del dafo, al requerir practicamente un segundo juicio, fo que resulta una
interpretacion abusiva si es que se demanda al mismo tiempo dcs obligaciones
distintas que se traducen en un mero problema de ejecucion diferenciada de la
sentencia. La necesidad de un doble juicio. como podra suponerse, incrementa
enormemente los costos de tiempo y dinero para que ef agraviado logre que se le

pague la indemnizacion.

Creemos, que la responsabilidad solidaria del Estado que proponemos justifica su
implementacién, ademas de los casos sefialados, a que éste, por su organizacion,
recursos, medios de programacion y sistemas de vigilancia. asi como por su
responsabilidad en ia seleccidn, capacitacion y control de personal que presta sus
servicios, esta en condiciones en todo momento de prever y corregir las
actuaciones licitas de los servidores publicos. Consideramos que esta
responsabilidad solidaria para efecto de 1a indemnizacion, representarta un gran
avance en las obligaciones del Estado, tanto para que permita ei gjercicio directo
de la indemnizacion en su contra, pero desde luego sujeto a la demostracion de 1a
responsabilidad subjetiva llicita del servidor publico y/o del Estado por su actividad

irregular en las funciones publicas.



166

Es pertinente precisar que en et supuesto de que el Estado realice el pago al
particular afectado, de acuerdo a la responsabilidad solidaria que proponemos, el
Estado debera conservar el derecho a la via de regresc para reclamar al servidor
plblico, cuya conducta sea la causante del daiio, el pago equivalente, mediante
esta via se tiene la posibilidad de recuperar lo erogado o al menos una parte del
mismo, pero también, la via de repeticion cumple con otra funcién, la de ser un
mecanismo que evita la fuga de responsabilidades def servidor piblico frente al
Estado. En esa medida, la via de regresc forma parte de los instrumentos cuya
efectividad se convierte en unoc de los resortes para motivar la cbservancia que los
servidores plblicos deben tener en los deberes encomendados en la prestacion
de sus servicios para los cuales fueron contratados por el Estado. En tal sentide,
nc basta solamente con mantener tal potestad, sino tomar en consideracion o
anterior coma razon fundamental para ponderar 1a obligatoriedad en el ejercicio de
la accién de regreso. Lo contrario, seria dejar en manos de los servidores publicos
responsables del ejercicio de la accion la decision de no ejercerla; esto podria dar
jugar al no ejercicio sea por una cuestion de solidaridad de grupo o bien por ser
potestativa. se busque, por parte dei sujeto infractor. la obtencion de un no
ejercicio. o evitar que se ejerza aun bajo el pretexto de las cargas de trabajo.
. Deberia mantenerse como potestativa la repeticion contra ef infractor o deberia
establecerse como obligatoria? Lo hasta aqui comentado parece sugerir que
resulta preferible la obligatoriedad de su ejercicio. no sclamente por los efectos
canductuales ya anotados sino porgue ia indemnizacién otorgada por el Estado lo
cual repercute en |a riqueza social, o dicho de otra manera. se afecta al patrimonio
publico y que por io tanto deberia excluirse de ia decision de los servidores

publicos.

Cabe mencionar, que en los casos de responsabilidad directa def Estado que se
acredite por una actividad irregular y cuya responsabilidad naturalmente no es
imputable a ningun servidor pablico, la via de regreso serta inoperante. lo contrario
por mero sentido de justicia; cuya indemnizacion seria directa vy soportada por el

erario piblico.
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En cuanto a la responsabilidad directa. la doctrina y nuestra propia noma
suprema contempla que existen casos en la actividad publica del Estado en que
no existe una responsabilidad impuféble al servidor publico; es decir, 1a accién u
omisién gue origina el dafio al particular o gobernado no se acredité la intencion,
negligencia o falta de cuidado de parte del servidor publico y esto lo exime de esa
responsabilidad fundada en la culpa, sin embargo, ante |a existencia real y objetiva
de un dafio. surge !a siguiente cuestion ;sera justo tener que soportar dicho dao
o debera asumir el Estado una responsabilidad directa fundada en la ilicitud de su
actividad irregular?, para argumentar este Ultimo caso han surgido diferentes

teorias que justiftcan su existencia.

A continuacion se hara una breve referencia a los criterios mas importantes que
justifican ef derecho de los particulares para ser indemnizados por el Estado,

cuando éste incurra en responsabilidad por su actividad irregular.

Primeramente tenemos 1a teoria de la representacidn, basada en argumentos de
derecho civil que parten de la idea de que los servidores publicos actuan en
representacion del Estado, por lo tanto, si se causaba un dafo al particular, el
representado (Estadc) debia responder por los actos de sus representantes, con

las limitaciones ya sefaladas (responsabilidad subjetiva).

E| criterio anterior. es criticado ya que si bien es valido sobre la materia civil,
resuita inapropiado dentro de la Administracion Publica. en donde mas que una
cuestion de representacion implica un aspecto de funcionamiento de los drganos

estatales.

Esto tltimo die lugar a la teoria organicista, acerca de la cual Luis Humberto

Defgadillo y Manuel Lucero expresan lo siguiente:

“ta Teosia Organicista manifiesta que e! Estado sélo puede actuar a través de
sus érganos, los cuales se integran por un elemento objetivo [competencia) y

uno subjetivo {funcionaric). Todo lo que &stos hagan se entiende hecho por la
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propia administracidn. por lo gue si & actuar tesionan a un padticuiar, el Estado

debe responder por los dafios causados”™ 138

Otra teoria que ha surgido es la de la igualdad o proporcionalidad de las cargas

publicas.
En cuanto a esto el maestro Gabino Fraga sefiala que:

“Sin duda una de las teorias que ha alcanzado mayor difusion es la que adopta
como base el principio de la igualdad de los individucs ante |as cargas paolicas,
principic conforme al cual si una actuacién gubemamental causa un dafic a un
individuo sobre quien se hace recaer todo el peso de dicha actuacion, fa ruptura
que asl se produce de ia igualdad respecto de los demas administrados. obliga
al restablecimiento de ella. transfiriendo la carga dei dafio al patrimonic publico

-39

alimentado por la contribucion de todos los administrados™

Una postura mas es conocida como la teoria del riesgo profesional. explicada

por el Dr. Andrés Serra Rojas en los siguientes terminos:

“El Estado es siempre responsable de la actividad de sus agentes en el
funcionamiento de los servicios pdblicos o en {a realizacién de su esfera de
competencia. En determinadas condiciones el Estado puede repetir contra del
causante el dafo, si fe es directamente imputable. La culpa en el servicio se
origina por el funcionamiento regular de éste que ocasiona dafios imprevistos.
Para determinar la responsabilidad personal del funcionaric por los dafios
causados en su actividad, la doctrina comienza por distinguir entre la culpa
personal y la culpa del servicio. esta ultima siempre a cargo de la
administracidn. La primera se origina por actos ilegales, propios e intencionados

que entrafian errores y violaciones a la ley personai’. e

Por otro lado, se encuentra el criterio que sustenta el principio de estricta justicia,
bien comun, solidaridad social y estado de derecho, segtn ef cual es necesario
considerar diversos elementos para atribuir la responsabilidad al Estado cuando

se cause un dafo a los particulares. Entre esos elementos se encuentran la

t
@

DELGADILLO. Gutérez, Luis Humbertc y LUCERQ Espinosa tlanuel “ Efementos de derecfio
administrative” Segundo Curso Editoriai Limusa, México, 1985 p 67.

2% FRAGA Gabino. Ob Gt p 421

! SERRA Rojas. Andrés Ob. Cit t 1l p 1323,
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justicia y equidad, ya que en todas las relaciones juridicas, el Estado debe actuar
en estricto respeto a los derechos de los gebernados, por lo que su actuacién
debe ser justa y equitativa, y no lo seria cuando cause darios a los particulares sin
Ja correspondiente indemnizacién, principios generales del derecho como lo es la

justicia y el bien comun.
En relacién con esto, el Dr. Alvaro Castro Estrada afima fo siguiente:

“Por nuestra parte, pensamos también que los principios de justicia y bien
comun constituyen los valores fundamentales del Derecho y consideramos que
el institutc de la responsabilidad patrimonial del Estado, esta basado o
fundamentado en principios generales del Derecho que no son sino

expresiones elocuentes de su contenido de valor —justicia y bien comuin—

incorporados en |a configuracion misma de tal institucion juridica®."'

De acuerdo con lo anterior y basandonos en la justicia, equidad y el bien comun,
es indudable que si se causa un dafio a los particulares debe ser reparado, ya que
de lo contrario implicaria una injusticia contra el ciudadano. Asimismo, por equidad
debe buscarse en todo caso que los gobernados puedan solicitar la indemnizacion
correspondiente cuando sufren un dano, adn cuando sea el Estado el que se lo

ocasiond por su funcion pablica.

Si se actua bajo principics de justicia y equidad, estara cumpliéndose también con
el fin estatal consistente en el bien comun, mediante el cual se procura que los
gobemados alcancen el mayor bienestar posible, lo que comprende evitar todo
dafio en su contra, pero cuando eso sufa debera repararse, atn cuando la

responsabilidad recaiga en el propio Estado.

Bajo este Uitimo criterio, es posible pensar en un estado de derecho donde el
Estado asuma la responsabilidad de sus actos cuando cause dafio a los
particulares, derivados tanto de la responsabilidad directa de los funcionarics

como de aquellos actos u hechos ilicitos donde no exista esa participacion, pero

Y cASTRO Estrada, Alvaro. Ob. Cit. p.134.



170

que ambos originan una actividad irregular de las funciones publicas. Principios
que deberan ser clasificados en el derecho civil, como un elemento en fa evolucion
de las obligaciones civiles, en forma particular del elemento culpa, como el hecho
ilicito fundado en la actividad iregular del servicio ptiblico al momenta de lievar a

cabo el servicio encomendado.

Es cierto, que esta evolucion del elemento cuipa fundado en la ireguiaridad del
servicio plblico contemplado en el derecho civil, pudiese presentar algunas
objeciones, entre estas la que sefala que la responsabilidad fundada en la
actividad irregular, debera contemplarse dentro del derecho publico ©
administrativo, en virtud de que la falta se origina por la accién u omision de los
servicios pUblicos a los que el Estado esta obligado, es decir, que el dano se
fundamentara no en una conducta ilicita del servidor plblico como representante

del Estado, sinc por la ilicitud en el dafio.

Por lo tanto creemos, que si bien es cierto que la nueva teorfa de la
responsabilidad del Estado fundada en la actividad administrativa o publica, debe
ser regulada por los principios de ese derecho, también io es gue el derecho civil o
privado, debera evolucionar y contemnplar esos nuevos elementos que estructuran
la responsabilidad civil fundada en Ia actividad irregular del Estado, es decir, que

dicha irregularidad en la actividad o funcién pdblica puede tener dos origenes:
a) Por la falta directa del servidor piblico encargadoe de las funciones publicas.

b) Por Ia falta directa del Estado, al no proporcionar las condiciones y recursos

necesarios para el regular funcionamiento.

Ahora bien, para poder determinar tal responsabiiidad, es necesarioc precisar en
que consistira esa ilicitud a través de una actividad irregular, hemos dicho que
actualmente nuestra legislacién sustantiva sélo contempla la responsabilidad civil
fundada en la culpa directa del servidor publico, ilicitud que tiene su origen en las
funciones o atribuciones que legalmente le son asignadas por la prestacion de un

servicio, ya sea en condiciones de obligado principal Unico o como obligado
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solidario; para sefalar los casos de ilicitud fundada en la actividad irregular,
debemos precisar los casos u ambitos de actuacion ilicita de los servidores
plblicos, a efecto de sefalar ias condiciones de imputacion de este y, por
consecuencia, la exigibilidad directa de la indemnizacién, ¢ bien, que dada la
regularidad de la conducta individual o la no imputabilidad, el dafio que pudiera

haberse causado sea exigible al Estado per su funcion publica.

En primer término, debemos tener presente que el servidor publico esta sujeto a
un estatuto especial de derecho publico que determina el tipo de relacidn juridica
que fo vincula al Estado (funcionario u empleado), que asigna su estatus como
elemento humane dentro de la organizacion estatal (titutar del érganc o servidor
publico auxifiar), o asigna los caracteres con los que se exterioriza su actuacion

(funcién de autoridad, prestacion de servicios publicos, celebracién de contratos).

La delimitacion de lo que el funcionario puede hacer validamente, se contempla en
los ordenamientos que establecen la competencia de los organcs (leyes y
reglamentos organicos, entre los mas destacados) y, por otra parte, el modo de
cumplir los deberes y las sanciones derivadas del incumplimiento que se
determinan fundamentaimente en los ordenamientos que regulan la disciplina y
responsabilidad de los servidores publicos, sea en leyes generales (Ley Federal
de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos), para citar el
caso especial o bien en los ordenamientcs especiales que regulan estatutos
particulares (Ley Organica del Poder Judicial de la Federacién, o las que regufan
la disciplina militar, como ejemplo). A los anteriores regimenes de responsabilidad
administrativa habra que agregar los ilicitos civiles como e! que hoy nos ocupa 0

penales gue dan lugar a consecuencias correspondientes.

Suponiendo, que fa base para determinar la responsabilidad directa exigible al
servidor publico es su actuacion en tanto desempena funciones publicas, las
condiciones de ilicitud de esa actividad se daran en tanto transgreda el ambifo de
competencia que le estan asignadas al érgano por el gue actta y que son también

sus propios limites al ser su efemento personal (actuacion uftra vires); o bien,
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actuando dentro de su competencia lleve a cabo alguna conducta (accién u
omisién) que implique un incumplimiento de os deberes del adecuado
cumplimiento de sus funciones que le fueron encomendadas por la prestacidon de

SuUS sServicios.

Como advertimos en materia federal, la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, sefiala un conjunto de obligaciones especificas para
"observar buena conducta en su empleo, cargo o comisién, tratando con respeto,
diligencia, imparcialidad y rectitud a las personas con las que tenga relacidn con
motivo de éste. "De esta manera, mientras en algunos casos podemos localizar
deberes que establecen conductas de objetivacion precisa (vgr., presentar la
declaracién patrimonial ante la autoridad correspondiente), en otros casos €l
empleo de conceptos juridicos indeterminados o términos abiertos dificulta tal
objetivacién {vgr., cumplir con la maxima diligencia el servicio encomendado y
abstenerse de cualquier acto u omision que cause la suspension o deficiencia de
dicho servicio; observar respeto y subordinacién legitima respectc a sus
superiores; atender con diligencia las instrucciones, reguerimientos y

resoluciones).

Et empleo de términos que dan lugar a margenes de indeterminacién conductual o
bien a una diversidad de significaciones, origina ciertas zonas grises no solamente
para la actuacion discrecional del servidor publico al llevar a cabo las funcicnes
encomendadas por la prestaciéon de sus servicios, sino para que ef érgano
controlador de sus actuaciones, dado su propio esquema referencial, pueda fincar

responsabilidades con consecuencias patrimoniales.

La indeterminacién se complica si tales obligaciones, se interpretan de acuerdo
con los principios yfo valores gque guian tal disposicién "legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad y eficiencia” y que originan sus propios problemas

interpretativos.
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A fo anterior, habra que agregar que a pesar de que los deberes de [os servidores
publicos al llevar a cabo las funciones encomendadas por la prestacion de sus
servicios se dirigen a la generalidad de éstos, ante la diversidad de funciones
publicas que desempefian las condiciones de regufaridad son distintas, sea por las
caracteristicas de la funcién y por la regulacién aplicable a la misma. De esta
suerte, un acto de autoridad diferird del servicio que presta un médico en un
hospital plblico, o bien, el estatuto y funcién de un érganc administrativo diferira

de la de un érgano jurisdiccional.

Como podra observarse, los deberes sefialados en la tey Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Plblicos. no se limitarian, si
los contrastamos con un acto administrativo, al cumplimiento de sus elementos de
validez con los cuales podria satisfacerse la exigencia de legalidad, sino que
también podran requerirse elementos de contextualizacion del acto en funcion de
su "buena conducta", “respeto”, "diligencia", cuestiones relacionadas con la
eficiencia requerida; para el caso de un servidor publico que presta un servicio
asistencial {vgr. fa salud), habra de requerirse no solamente la prestacién del
servicio sino las condiciones del mismo, segun la oportunidad y las condiciones

propias de la fex artis.

Pero mas alld de que su conducta personal sea regular. habra que ver si la
Administracién le proveyod las condiciones adecuadas y suficientes para cumplir
sus deberes (instrumental para el tratamiento o el diagnostico, medicamentos, ) ©

si la faita de tos mismos le es imputable.

En el casoc de las funciones administrativas y jurisdiccionales, si bien ambas
pudieran considerarse come similares en cuanto individualizan normas generales,
tienen sin embargo sus peculiaridades, pues aun cuando tienen como referente
comun 1a sujecién a la ley, operan bajo distintos subsistemas ccnstituidos, sea por
los reglamentos administrativos, las normas generales administraﬁvas o ias
interpretaciones administrativas, o bien sea bajo las reglas de _actuacic’m

delimitadas por la jurisprudencia. Lo anterior, puede arrojar en una misma materia
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modos de aplicacion distintos y aun contradictorios, pero que colocados en una
linea de produccién normativa podria prevalecer ia decisién jurisdiccional, en tanto

la misma surge de la funcién revisora a cargo de los 6rganos jurisdiccionales.

. Coémo determinar entonces la objetividad de la actividad irregular del servicio
pubiico y la delimitacion a la actuacién de los servideres publicos?. La solucion
creemos que tiene que buscarse en dos vias, por una parte en la existencia de un
numerc limitado de causas excluyentes de la responsabilidad de los servidores
publicos, y per otra, en la delimitacion de estandares de cumplimientc de la
regularidad de la funcién administrativa, y si cumplidos estos requisitos aun

existiese un dafic, el Estado debera asumir esa responsabilidad.

En el primer sentido, encontramos ya algunos precedente en la doctrina y

jurisprudencia:

Por una parte, es de aceptacién general que tratdndose de responsabilidad
subjetiva, cabe alegar como excluyentes de responsabilidad el hecho o culpa
inexcusable de la victima, ia fuerza mayor o casoc foruito, y el hecho de un tercero.
Por ser causas cuya aplicacién opera en los casos de responsabilidad de sujetos
gue se hayan en relaciones de "coordinacién’, habra que estar alerta a las
modalidades especificas de la calidad del servidor plblico, ya que ia naturaleza de
sus actos varia; (actos de autoridad que el gobemado deba soportar), asi pues, en
el caso del hecho o culpa inexcusable de la victima, en actos de autoridad es
improbable |a presencia de tal exciuyente, si es posible su operatividad en otro tipo

de actos, al respecto se cita la siguiente tesis:

“CASO FORTUITO O FUERZA MAYOR. ELEMENTCS.

Independientemente del criterio doctrinal que se adopte acerca de si los
conceptos fuerza mayor y caso fortuitc tienen una misma o diversa
significacién, no se puede negar que sus elementos fundamentales y sus
efectos son los mismos, pues se trata de sucesos de la naturaleza o de
hechos de! hombre que, siendo extrafios al obligado, lo afectan en su esfera

juridica, impidiéndole temporal o definitivamente el cumplimiento parcial o total
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de una obligacidén, sin que tales hechos le sean imputables directa o
indirectamente por culpa, y cuya afectacion no puede evitar con los
instrumentos de que normalmente se dispanga en el medio social en el que se

desenvuelve, ya para prevenir el acontecimiento o para oponerse a él y

resistirto.”'*2

Para el caso fortuito o fuerza mayor, los elementos de imprevisibilidad y la
irresistibilidad como ya vimos son elementos imprescindibles, el primerc se
presenta cuando no es factible creer en su realizacién, y el sequndo, cuando no es

posible evitar su acaecimiento o sus censecuencias.

No obstante, la aplicacién de las excluyentes mencionadas, existe que de forma
directa o indirecta ef servidor publico cause algun dafic aun cumpliendo los
deberes exigibles a su conducta perscnal, pero que por causa no imputable a el

se origina un dano, entre otros casos se destacan los siguientes:

a) Daro gue tiene su crigen por ia falta de recurses ¢ instrumentos necesarios

para desempefar adecuadamente su funcién.

b} Actos de gobiemo.

¢) La imposibilidad material para cumplir con los deberes de tutela de los
bienes bajo su custodia, entre otros; dafios que segun la teoria moderna de

ia responsabilidad deberan ser resarcidos.

Un ejemplo de este tipo de excluyente, es el que tiene que ver con los llamados
actos de gobierno, en particular aqueilos distintos a los actos legislatives y que
provienen de o6rganos administrativos (vgr. los contenidos en los planes o
programas de desarrolio). Efectos que tienen que ver con decisiones de direccion
de los asuntos fundamentales para el pais, pcliticas que tienen como

consecuencia impactos en las economias personales, y que dentro de la

"% No. Registro: 245,709, Tesis aislada. Materia(s):Laboral. Séptima Epoca. Instancia: Sala Auxitiar. Fuente:
Semanario Judicial de la Federacion. Tomo: 121-126 Séptima Parte. Tesis: Pagina: 81. Genealogia:
Informe 1979, Segunda Parte, Sala Auxiliar, tesis 11. pagina 36.
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Administracidn Publica tienen que ser acatadas por su condicién de obligatorias
para los servidores publicos y que en acatamiento de instrucciones o como
ejercicic de la facultad para conducir la politica, pueden cenformar un éambito de
inmunidad a la responsabilidad subjetiva (sin que por ello se prejuzgue la objetiva
atribuible al Estadc que se analiza). Evidentemente, la valoracién de ia tecria y del
régimen juridicc de los actos de gobiernc presenta una problematica especial,
tanto por la insuficiencia de su tratamiento en derecho positive o en la dogmatica
juridica nacional, como porque su aceptacion es un arma de doble filo, pues no
sélo se configuraria como una técnica de proteccion de los derechos de propiedad
del servidor publico, sine come un instrumento cuyc uso discrecional provocaria
consecuencias hacia fos patrimonios privados. Por lo gue en caso de estipularse
esta excluyente de responsabilidad, debera previamente aclararse el alcance y

limitacién de dichos actos. '

Para sosterer dicha responsabilidad, surge una coriente de pensamiento
doctrinaric que senala, que dicha responsabilidad se fundamenta en la cuipa en el
servicio; es decir, gue el dafno tiene su origen en el incumplimiento de los servicios
plblicos en ias funciones encomendadas por la prestacién de sus servicios al
Estado; pensamientc que, traslada ese elemento subjetive de la persona, a un
elemento objetivo que es la actividad o funcidén publica, responsabilidad que se
fundamentara entonces en lo que ia doctrina ha llamado culpa en el dafo, tema
que desde {uego fendra que desarrollarse en el derecho administrativo, pero que
el derecho civii debera sefialar cuales son los elementos que integran dicha

responsabilidad.

En razdn de lo anterior, consideramos necesario una referma a nuestra ley
sustantiva en materia civil, respecto a la responsabiflidad directa del Estado, por su

actividad irregular, ilicitud originada tanto por [a actividad directa de sus servidores

"* Un caso paradigmatico que puede Hegar a generar un dafio patimonial a los todos los ciudadanos de
nuestro pais, es io referente a lo sucedido el pasade 15 de noviembre de 2004, fue la controversia que
onigino la aprobacion del presupuesto egrescs de la federacion, donde ia camara de diputados hizo
modificaciones al proyeclio inicial del ejecutivo federal, argumentando este, que dichas modificaciones van
en contra del programa nacicnal de desarrollo. que de ser cierto provocarian diferentes perjuicios
sociales.
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publicos por la prestacién de sus servicios, como de aquellos casos en el que ia
conducta irregular no es imputable a ellos, pero que ante un dafio real y objetivo,
obliga al Estado a asumir dicha responsabilidad; adecuacién que consideramos
proporcionara los elementos para estructurar esta reciente obligacion que el
Estado tiene ante sus gobernados, esto es, ante un dafio que el particular no
tenga el deber legal de soportarlo, el Estado estard obligado a asumir una
responsabilidad objetiva y directa por su actividad irregular (Reforma a la

Constitucién del 2002).

Es por ello que proponemos que nuestra ley sustantiva sea reformada en su
numeral 1927 en materia Federal y local para el Distrito Federal, respecto a fa
responsabilidad civil del Estado, estableciéndcse la propuesta planteada, la cual

tendria la siguiente redaccién:

Redaccién actual:

“Articulc 1927 E! estado tiene obligacion de responder del pago de los dafios y
perjuicios causados por sus servidores publicos con motive del ejercicio de las
atribuciones gue les estén encomendadas. Esta responsabilidad sera sofidaria
fratdindose de actos ilicitos dolosos, y subsidiaria en los demas casos, en los
que sdlo podra hacerse efectiva en contra del Estado cuando el servidor
publico directamente responsable no tenga bienes o los gque tenga no sean
suficientes para responder de fos dafios y perjuicios causados por sus

servidores publicos”.

Redaccién propuesta:
“Responsabilidad civil por [a actividad irregular del Estado.
Responsabilidad por el servidor piblico.

Articulo 1927. E} Estado, los municipios y sus respectivos ofganismos
descentralizados, tienen la obligacién de responder de los dafos causados por
sus servidores pUblicos en ejercicio de las funciones ptblicas que les estén
encomendadas. Esta responsabilidad es directa para el servidor publico y

solidaria de! Estado para efecto de la indemnizacion,
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Responsabilidad por el Estado.

Si el dafio se origina por un hecho iiicito no imputable al servidor publico, ef
Estado debera responder directamente por esa actividad administrativa
irregular. Y sélo podra hacerse efectiva, cuando el afectado no tenga el deber
'egal de soportaris.

Para garantizar esta responsabilidad, el Estado creard el fondo de la
responsabilidad civil del Estado, que tendra por objeto indemnizar a la victima

de los dafios y perjuicios del Estado”,

Las adiciones a nuesira ley sustantiva aqui propuestas serian letra muerta si,
simultAneamente, no se realizaran las adecuaciones necesarias a la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, de manera que, una vez
obtenida una resolucién administrativa o jurisdiccional en fa que se funden las
obligaciones dei Estado a fin de gue lleve a cabo la reparacién de los dafios y
perjuicios causados a los particulares, ya sea directamente por el servidor pdblico
o del Estado por esa actividad irregular en el servicio encomendado por la
prestacion de sus servicios, se disponga de los recursos presupuestales para dar
cumplimiento a tal resclucién. Por tantc se propone incluir un renglén especifico,
dentro del gasto publico federal, que se refiera al fondo de la responsabilidad
patrimonial del Estado gque permita garantizar al ciudadanc el pago de la

indemnizacion por el dafo ccasionado a su patrimonioc.
4.1.2. Fondo para garantizar ef pago de la responsabilidad civil del Estado.

Ante lz necesidad de que el Estado pueda hacer frente a la responsabitidad
patrimonial y en forma particular a la responsabilidad civil solidaria y directa que se
ha propuesto, es necesario crear las medidas preventivas para cubrir esa

indemnizacion ante las eventuales obligaciones.

Sabemos que nuestra legislacién civil vigente, contempla diferentes sistemas para
garantizar los dafios que tienen su origen en algun ilicito civil, ya sea por el

incumplimiento de una obligacién o por el deber general de no dafiar, principio
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primordial que nuestra Carta Magna le otorga al gobernado, por ello en la
actualidad el sistema mas utilizado es el contrato de segure, medic a travées del
cual una Comparia Aseguradora se subrogara con el obligado directo a cumplir

con la futura indemnizacion, poliza de seguro que es contratada como garantia de

pago al hecho ificito.

Por otra parte, se tienen las cauciones a través de billetes de deposito, para
garantizar las obligaciones que por su naturaleza requieren de la proteccidn
inmediata, como son los casos de la pensién alimenticia en materia familiar, o
cuando las partes asi lo estipulan, casos como se menciona, sirven como garantia
para el futuro en el que el servidor publico tenga que enfrentarse al pago de la
indemnizacién por un dafo ocasionado a! gobernado con motivo de su actividad

ilicita civil derivada de la prestacién de su servicio.

Para el casc que nos ocupa, respeto a fa eventual obligacion de algun servidor
publico o def Estado por ta comision de un ilicito civil, no existe una garantia real y
ex profeso que garantice plenamente el derecho a la indemnizacién, que desde

juego tiene toda persona afectada por el dafio directo o indirecto del Estado.

La frecuente inoperancia de este derecho a la indemnizacion del Estado,

pensamos que se debe a cuatro factores principales:

a) La falta de conocimiento por parte de la victima de estos derechos o

conociéndolos se desconoce como ejercerio.
b) Elelevado costo que implica el procedimiento juridico de esta naturaleza.

¢) La insolvencia o precaria capacidad econdmica de la mayoria de los servidores
publicos de bajo nivel, que segun nuestra ley actual son los directamente
responsables y por lo tanto con una mayor incidencia a cometer dichos ilicitos,

circunstancias que los limita para enfrentar la materializacién del riesgo de esa

funcién publica.
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d) La falta de una partida presupuestal para hacer frente al nuevo sistema de

respensabilidad patrimonial de! Estado.

Consideramos que la solucion a estos problemas, consiste en crear un fondo de
garantia a la “responsabilidad patrimonial y directa del Estado”, que coadyuve a la
insoivencia del sujeto activo y motive a la victima a ejercer dicho derecho, con el

conocimiento de que podra ver resarcido su dafo en forma directa por el Estado.

En efecto, bajo el supuesto de la indemnizacién solidaria y directa que asumira el

Estado, la creacién de este fondo de garantia, tendria dos objetivos principales:

1. Garantizar la insclvencia de! servidor publico responsable, mediante e! pago de

las indemnizaciones a fravés del fondo.

2. Garantizar el pago directo por parte del Estado, respecto de las obligaciones

originadas por su actividad irregular.
4.1.2.1. Viabilidad juridica para la creacién del fondo.

Un primer efementc que da viabilidad juridica para la creacién del fondo de fa
responsabilidad patrimonial del Estado, se desprende de la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Puablico, que en su numeral 2°, parrafo segundo, ultima parte,
sefiala la obligacién de contemplar como gasto publico federal erogaciones entre

otras, aquélias que por concepto de responsabilidad patrimonial se originen.

“Articulo 2°. El gaste Publico Federal comprende ias eragaciones por concepto
de gasto comiente, inversién fisica, inversién financiera, asi como pagos de
pasivo o de deuda publica, y por concepto de responsabifidad patrimonial, que

realizan. ..”

En segundo lugar, podemos contemplar esta posibilidad juridica en la obligacion
estipulada en la reforma constitucional de 2002, donde se otorga una nueva
garantia a los gobernados, la cual consiste en la obligacion que tiene el Estado

para asumir una responsabilidad directa y objetiva respecto a los dafios que
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provoque en su actividad publica, la cual el gcbernado no tiene obligacion de
soportar ni mucho menos que se vea mermado su patrimonic, pues en algunos
casos es el tnico medio por el cual el ciudadano provee sus mas elementales

necesidades y la de su familia.

Obligacién que se desprende de nuestra Carta Magna, ai otorgarle a sus
gobernados la facultad de exigir al Estado una indemnizacién por su actividad

irregular;

“Articulo 113 Constitucional, Segundo Parrafo.

La responsabilidad del Estado por los dafios que, con motivo de su actividad
administrativa imegular, cause en los bienes o derechos de los particulares,
sera objetiva y directa. Los particulares tendran derecho a una indemnizacién

conforme a ias bases, limites y procedimientos que establezcan |as leyes.”

Reforma que entrd en vigor en enero de 2004, tarea legislativa que debera
desarrollar la Federacion, fas entidades federativas y los municipios, a fin de
conformar el marco regulatorio donde sean contemplados los principios de la
responsabilidad patrimonial del Estado como sujeto del derecho publico, asi como
las adecuaciones en sus presupuestos para proveer el cumplimiento de su

responsabilidad patrimonial.

Es pertinente puntualizar que el articulo Transitoric del citado decreto, establece
que la indemnizacién se cubrird atendiendo a la resolucion con la que culmine el
procedimiento comespendiente, cuyo monto se hara efectivo, seglin la
disponibilidad presupuestaria del ejercicio fiscal de que se trate; de tal manera que
la objetividad prevaleciente en este tipo de responsabilidad, queda plenamente

sistematizada.

Cabe hacer mencion que para complementar la viabilidad de! fondo es neceéan‘o
que en ambas leyes se realicen adecuaciones o adiciones, donde se facutte a la
Secretaria de la Funcion Publica y sus similares de los Estados de la Republica
Mexicana, a fin de crear y administrar ef fondo de la responsabilidad patrimonial

del Estado aqui propuesto, que tendra como objeto cumplir con la nueva
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responsabilidad del Estado, y asi estar en condiciones de que el gobernada tenga
la certeza juridica de ver resarcido el dafio causadc por la actividad ificita
imputable al servidor piblico con motivo de la prestacion de su servicio o en su

caso, ia del Estado por su funcién irregutar.

4.1.2.2. Facultad de {a Secretaria de la Funcién Piablica Federal y sus similares

de los Estados de la Replblica, para su creacion y operacion.

Las dependencias encargadas de crear y administrar dicho fondo de 'a
responsabilidad civil del Estado, estarian a cargo de la Secretaria de la Funcién
Publica en materia Federal y de las locales de cada Estado de la Republica, toda
vez que rednen las cendiciones materiales y legales para su funcionamiento,
dependencia cuya principal funcién es la de regular y supervisar todas las

actividades de los servideres publicos y de las obligaciones del Estado.

Pensamos que seria la Secretaria la idénea para crear y administrar el fondo de la
responsabilidad patrimonial del Estado propuesto, entre otras razones por ias

siguientes:

a) Ser una dependencia que tiene el control y supervision de las actividades y

funciones de los servidores publicos.

b} Su actual marco juridico permite la viabilidad del manejo y supervision de este
fondo, ya que contempla aunque en forma discrecional un procedimiento
administrativo para el pago de dafios y perjuicios a los particulares por
responsabilidad de los servidores publicos {Articulo 77 bis de la Ley Federal de

los Servidores Piblicos).

c) Como ei objetc del fondo de la responsabilidad patrimonial del Estado es
garantizar la indemnizacidon de la responsabilidad directa en que pudiere
incurrir el Estado o indirecta por ia responsabilidad de los servideres publicos;
solo requerird revisar y reconocer la responsabilidad legal, por lo cual serfa

inoperante crear algln otro erganisme o institutc publice auténomo, toda vez
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que generarfa engrosar mas el personal burocratico y los recurscs materniales

del Estado y en consecuencia generar un mayor gasto piblicc.™

d) Es la autoridad encargada de proteger el patrimenio del Estado, para cumplir
con esta obligacion cuenta con medios materiales y humanos que supervisan y
auditan el manejo correcto del gasto publico asignado a cada dependencia

para garantia de gobemado.
Facultades que se desprenden de su propia Ley Orgénica:

*Articulo 32 bis - Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

A la Secretaria de Funcion Publica de la Federacion corresponde el despacho

de los siguientes asuntos:

I Planear, organizar y coordinar el sistema de control y evaluacion
gubernamental. Inspeccionar el ejercicio del gasto publico federal y su

congruencia con los presupuestos de egresos,; ...

V.  Comprobar el cumplimiento, por parte de las dependencias y entidades de
la administracion publica federal de las obligaciones derivadas de las
disposiciones en materia de planeacién, presupuestacion, ingresos,
financiamientos, inversion, deuda, patrimonio y fondos y valores de fa propiedad

o al cuidado del gobiemag federal; ...

Vill. inspeccionar y vigilar directamente o a través de los érganos de control gue
las dependencias y entidades de la administracién pdblica federal cumplan con
las normas y disposiciones en materia de; Sistemas de registro y contabilidad,
contratacién y pago de personal, contratacion de servicios, obra publica,

adquisiciones, arrendamiento, conservacion. ...

XIl. Opinar sobre el nombramiento, y en su caso, solicitar la remocién de los

titulares de las dreas de control de las dependencias y entidades. ...

'* Existen otras propuestas, enfre las mas destacadas es la presentada por el doclor Alvaro Castro Estrada,
el cual propone en crear el Instifuto de fa Responsabifidad Patrimonial del Estado, organismo
descentralizado auténomo, que entre otras obligaciones se encargaria de operar y administrar la
indemnizacién de los dafios y perjuicios por la actividad irregular de la funcion publica; aparate que
creemos seria lento en su actuar, ademés de generar un gran costo para el eranio publico.
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XV. Recibir y registrar las declaraciones patrimoniales que deben presentar los

servidores de la administracion publica federal. ...

XV Atender las quejas que presenten los particulares con motivos de
acuerdos, convenios o contratos que celebren con las dependencias y

entidades de la Administracién Publica. ...

XVH.  Conocer e investigar los actos, omisicnes o conductas de los
servidores pliblicos para constituir responsabilidades administrativas,
aplicar las sanciones que correspondan en los términos que las leyes

sefalan, ...”

Por ia naturaleza propia del fondo de ia responsabiiidad patrimonial de! Estado,
que es la de administrar recursos para el pagoc de tos dafos y perjuicios del
Estado, y que estos pueden ser originados por sus servidores publicos y/o por {a
actividad administrativa a la que estan obligados con motivo de la prestacion de su
servicio, esta Secretaria reline esos reguisitos, toda vez que regula y supervisa
todos los contratos del personal que prestan un servicio publico, es decir, realiza
una funcion de patrén que conoce sus obligaciones en la prestacidén de los
servicios pablicos; asi también el de vigilar y de supervisar la aplicacién de los
recursos publicos, elementos que forman parte de la naturaleza propia del fondo
de la responsabilidad patrimonial del Estado que se propone con el objeto de
garantizar al gobernado se le cubra la indemnizacién con motivo de un dafoc en

contra de su patrimonio con motivo de la actividad iregular def servidor ptiblico.

Como el objetivo principal de crear el fondo de |a responsabilidad patrimecnial del
Estado, es precisamente el de administrar los recursos que sean asignados para
hacer frente a esa responsabilidad, dicha Secretaria cuenta con los elementos
técnicos y materiales necesarios para esa operacion, toda vez que sdlo realizard
la funcién de recabar las sclicitudes de egresocs de cada dependencia para ese
rubro y calcuiar el monto que debera solicitarse en la Ley de Egresos. Asi comg, el
de revisar y en su caso autorizar el pago por concepto de responsabilidad

patrimonial de! Estadc, esto es, solo realizaran actividades estrictamente

administrativas.
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4.1.2.3. Creacién de la Direccion dependiente de dicha Secretaria para su

administracion y funcionamiento.

Para la creacion de la dependencia encargada de administrar el fondo de la
responsabilidad patrimonial del Estado serd necesario, también realizar las
adecuaciones al marco juridico actual, entre otras, a la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal y local de los Estados, a efecto de facultar a ia
Secretaria de la Funcién Publica, para crear una Direccion de la Responsabilidad
Patrimonial del Estado, la cual tendra como objeto el de encargarse de administrar

y operar dicho fondo de la responsabilidad patrimonial del Estadc.

Esta Direccion, formara parte de la Administracion Pidblica, y tendra como funcion
principal el control de los recursos que forman parte del fondo de la
responsabilidad patrimonial, para esto contara con una estructura de gobierno la
cual se formara por un Director General y dos Subdirectores Administrativos, los

cuales estaran encargados de la operacion juridica y administrativa, entre otras las

siguientes:

a) Realizar el montoc global del presupuesto de egresos que formara parte del

fondo de ia responsabilidad patrimeonial dei Estado.

b) E! control de las aportaciones de los servidores pubtlicos al fondo de la

responsabilidad patrimonial del Estado.

¢) Revisar y evaluar las solicitudes de indemnizacién por los particulares

afectados.

d) Autcrizar y aprobar en su caso, ei pago por concepto de indemnizacion por los

darfios y perjuicics de! Estado a los particulares.

e) Realizar los controles de reincidencia de siniestros, para fijar los montos de

presupuestos gue se solicitaran anuaimente a la Secretaria de la Funcion

Pdblica.
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f) Promover en su caso el juicio de repeticidn contra los servidores publico, que
con su actuacién u omision hayan ocasionado dafios y pefjuicios y gue el

Estado haya asumide el pago de su responsabilidad.

@) Vigilar y prever que los montos de ias partidas presupuestales se destinen a
cubrir las responsabilidades patrimoniales de! ejercicio fiscal autorizado, el cual
debera ajustarse anualmente en una proporcién igual al incremento promedio

que se registren en dichos presupuestos.

h) Denunciar a toda persona que directa o indirectamente participe, coadyuve,
asista o simule la produccidn de dafos con el propésito de acreditar
indebidamente la responsabilidad patrimonia!l del Estadc o de obtener alguna
indemnizacién fraudulenta del fondo de la responsabilidad patrimonial del

Estado.

Esta Direccidn tendra la funcién de administrar y supervisar ¢l manejo correcto det
fondo de la responsabilidad patrimonial del Estado, ef cual podra operar mediante
la idea de una Institucidn de Seguro, fondo que se formara a través de
aporiaciones realizadas principalmente por el Estado, mediante el presupuesto de
egresos asignado a dicho rubro, asi como de las aportaciones directas de los
servidores publicos que se encuentren laboralmente activos, estas aportaciones
tendran como obieto el de garantizar la insclvencia gue en dado momento pudiera
enfrentarse el servidor publico responsable del dafio al momento de llevar a cabo

las funciones encomendadas con motivo de la prestacion de su servicio.

En este contexto, las aportaciones gque formaran el fondo de la responsabilidad

patrimonial del Estado seran de la siguiente forma:

a) Cuota bimestral por cada servidor publico, que servira para garantizar el pago
de la posible responsabilidad generada por el ejercicio de sus atribuciones,
cuota que sera voluntaria y el montc dependerad principaimente del nivel,

puesto o cargo que desempefie el servidor pablico, ¥
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b) Para el caso de la responsabilidad por ia actividad iregular del Estado, ésta
sera obligatoria y se integrara por la partida presupuestal ex profeso asignada
a cada Secretaria o Contraloria de cada Estado, para asumir dicha

responsabilidad patrimonial.

La integracion de este fondo de la responsabilidad patrimonial del Estado

presentard ias siguientes caracteristicas:

1. En razén del primer supuesto, para el casc de que el fondo de la
responsabilidad patrimonial del Estadc sea integrado por cuotas voluntarias de los
servidores publicos, ésta podria lievarse acabo de la misma forma en que funciona
el instituto Mexicano del Seguro Social 0 ISSSTE, es decir, que todo funcionario o
servidor pablico que se encuentre en némina y perciba un sueldo del erario publico
aportara a dicho fondo una cuota mensual, fa cual serd denominada “cuota de fa
responsabitidad patrimonial de las funciones publicas”, ia suma de las cuotas
cobradas deberan ser suficientes para efectuar los pagos requeridos, a las

eventuales responsabilidades.

Cabe mencionar, que podra realizar esta aportacion cualquier persona gue tenga
la calidad de servidor publico, es decir, todo aquel que desempefie un empleo,
cargo o comision en {a Administracion Publica, maneje o apliqgue recursos
pablicos. Esta cuota es voluntaria para los servidores publicos, en razén de dejar a
salvo los derechos constitucionales y/o laborales; pero una vez aceptado sera
cbligatorio por el tiempo que dure ia prestacién de su servicio o funcion publica,

cuyc periodo no podra ser menor de un afio.

Para el caso que la obligacién de indemnizar haya surgide por responsabifidad

directa del servidor publico, se pueden observar dos situaciones:
a) Que el autor del dafio esté afiliado al fendo.

b) Ei autor del dafic no se encuentre afiliade al fondo.
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En ambas situacicnes, el fondo de la responsabilidad patrimonial del Estado
pagara la indemnizacién y sélo se ejerceria el derecho en via de regreso, respecto

del segundo supuesto.

Esto es, si el servidor piblico autor del dafio no esta afiliado al fondo, el Estado
recobrara lo pagado a titulo de indemnizacién, a través del ejercicic del derecho
en via de regreso, en aquellos cascs en que se demuestre gue el autor del dafio
tiene los medios suficientes para responder; en los cascs en que se demuestre lo
contrario, el fondc de la responsabilidad patrimonial del Estadc absorberd, ya sea
el total o una parte del monto de la indemnizacién, de acuerdo con el resultado del

estudio de sus bienes que se le haga al servidor piblico acreedor (autor del dafio).

2. En el segundo caso, respecto a que el fondo de la responsabilidad patrimenial
del Estado sea integrado por una partida anual, que formara el presupueste de
egresos para el rubro de la responsabilidad patrmonial del Estado, éste debera
ser solicitado por fa Secretaria de la Funcién Publica y sus similares de la
Republica; para integrar dicha solicitud, cada dependencia debera enviar a esa
Secretaria su presupuesto, para lo cuai, debera tomar en censideracién entre

otros elementos los siguientes:

a) El estudic y balance de pasivos del ditimo afio anterior, respecto a! riesgo

que cada una representa en su operacidn.

b) El nitmero de siniestros acaecidos en el ejercicio, en ambos casos se
debera realizar el desglose respecto a la participacion directa u indirecta en el
dafic, esto es, el nimero de siniestros donde el servidor publico fue el
directamente responsable y el ndmero donde lo fue el Estado, esto con el objeto
de flevar a cabo las estadisticas de reincidencia correspondientes. Saolicitud que
serd entregada a ia Direccién del fondo de la responsabilidad patrimonial
dependiente de la Secretaria de la Funcidn Publica, para el caso Federal, y sus

similares en materia local, para efecto de la integracion global, que formara parte
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del monto total anual de la partida presupuestal, respecto del rubro de la

responsabilidad patrimonial del Estado.

La solucion en todos los casos seria la misma: a la realizacién de un dafio, el
Estado a través de la Direccidn General propuesta y del fondo para la
responsabilidad patrimonial del Estado, pagaria de inmediato a la victima la
indemnizacion correspondiente, tanto si el dafio es producto de un acto directo
intencioral o no del servidor piblico derivado de su actividad encomendada por la
prestacién de un servicio, como si lo es del Estado, mismo que podra ejercer la
accion de subrogar en los derechos de la victima, para obtener la recuperacion de
la suma pagada o ejecutar la via de regreso, lo que naturalmente solo se llevaria a
cabo en los casos en que el acreedor -autor del dafic- no estuviera afiliado al

fondo de la responsabilidad patrimonial del Estado.
41.24 Procedimiento para el cobro de la indemnizacion.

El procedimiento de responsabilidad patrimonial del Estado, se iniciara por
reclamacion de fa parte interesada. Una vez que se cuente con una resoiucion
judicial o administrativa, que haya causado estado y sea ejecutable por algin
juicio de responsabilidad civil del Estado, (civil, penal, administrativa o cualquier
otra), la victima o particular afectado, podra acudir a solicitar el reconocimiento y
aceptacion de dicha responsabilidad a la dependencia denominada “Direccién
General de la Responsabilidad Patrimonial del Estado”, la cual dependera de la

Secretaria de la Funcién Publica en materia Federal y sus similares en materia

local.
E! procedimiento para el cobro de fa indemnizacién sera el siguiente:

a) La reclamacion debera realizarse por la parte interesada o por sus

dependientes econdmicos.

b} Llenar una solicitud de reclamacion ante la Direccion General de la

Responsabilidad Patrimonial del Estado, la cual debera contener como minimo:
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los datos generales de! reclamante; como domicilic para oir notificaciones vy la

narracion de hechos imputable al servidor piblico o al Estado en su caso.

c) Copia certificada del auto que declare que la sentencia ha causado ejecutoria,
documento donde se acreditd la responsabilidad directa o indirecta del Estado.

Una vez que la autoridad haya revisado la certificacién y veracidad de la misma
{resolucién ejecutoriada), deberd dictaminar o emitir su resolucién de pago por

escrito en un plazo que no excedera de diez dias habiles.

La indemnizacion debera pagarse en meoneda nacional, de conformidad con los
términos y condiciones establecidas en la resolucion acaecida, sin pefjuicic de que
pueda convenirse ccn el interesado su pago en especie ¢ en parcialidades cuando

no afecte el interés plbilico ni la garantia del gcbemado afectado.

Las rescluciones o sentencias firmes deberan registrarse por las dependencias o
entidades, dichas autcridades, deberan llevar un registro de indemnizaciones por
responsabilidad patrimenial, que sera de consulta pablica, a fin de que siguiendo
el arden establecido, segun su fecha de emisién, sean indemnizadas las lesiones

patrimoniales cuando procedan de acuerdo con la ley.

En los casos de haberse celebrado un contrato de seguro contra la
responsabilidad patrimonial, ante la eventual produccion de los dafios y perjuicios
que sean consecuencia de ia actividad administrativa del Estado, la suma
asegurada se destinara a cubrir el monto eguivalente a la reparacion integral o
equitativa, segun e! caso. De ser esta insuficiente, el Estade continuara obligade a
resarcir la diferencia respectiva, por medio del fondo de la responsabilidad
patrimenial del Estado. El pago de cantidades liquidas por concepto de deducible
corresponde a las dependencias o entidades y no podra disminuirse de la

indemnizacién.

Por lo anterior, podemos precisar que el fondo de la responsabilidad patrimonial

del Estado que se propone, dependera de la expedicion de la ley gue regule 'a
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responsabilidad patrimonial del Estadc estipulada en fa reforma al articulo 113
Constitucional det 2002 y que entré en vigor en el 2004; asi también de la adicién
a la Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto Publica. con el objeto de facultar a
la Secretaria de la Funcién Publico, para la operacién y funcionamiento de dicho

fondo.

4.2. Propuesta de decreto para [a aprobacién de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, por el que se reforma el articulo 1927 del Cadigo Civil
para el Distrito Federal, cuya iniciativa presentaria el Jefe de Gobierno

del Distrito Federal.

El proyecto de reforma a nuestra ley civil, va encaminada a otorgar mayores
elementos de juicio al juzgador, para que al momento de emitir las resoluciones,

éstas sean mas apegadas a la justicia y la equidad.
La propuesta de decreto quedaria redactada de la siguiente forma:

Se reforma y adiciona el articulo 1927 del Codigo Civil para el Distrito Federal,

para quedar como sigue:

ARTICULO UNICO. Se reforma el articulo 1827 del Codigo Civil para el Distrito

Federal, en los siguientes términos:

*Responsabilidad civil del Estado.

Responsabilidad del servidor pablico.

Articulo 1927. El Estado, Iss municipios y sus respectivos organismos
descentralizados, tienen la obligacién de responder de fos dafios causados por
sus servidores ptblicos en ejercicio de las funcicnes publicas gue les estén
encomendadas. Esta responsabilidad es directa para ef servidor publico y

sclidaria para el Estado para efecto de la indemnizacién.

Responsabilidad por actividad irregular dei Estado.
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Si el dafo se origina por un hecho ilicito no imputable al servidor pablico, el
Estado debera responder directamente por esa actividad administrativa
imeguiar. Y sélo podra hacerse efectiva, cuando el afectade no tenga el deber

legal de soportario.

Para garantizar esta responsabilidad, el Estado creara el fondo de la
responsabilidad civil de! Estado, que tendra por cbjeto proteger a la victima de

los dafios y perjuicics causados de! Estado™

TRANSITORIOS

ARTICULO UNICO.- Este decreto entrard en vigor al dia siguiente de su

publicacién en la Gaceta Oficial del Distrito Federal.
4.3. Beneficios de la propuesta planteada.

Es plausible el propésito de integrar en nuestro ordenamiento juridico un sistema
de responsabilidad patrimonial de! Estado, en virtud que esto se ha convertido en
una exigencia cada vez mas reiterada; primeramente, porque la compleja
conformacién de la actividad del Estado requiere de sistemas sencillos y agiles
para proteger a los particulares, y en segundo término, porque la responsabilidad
patrimonial, establecida de manera directa, se convierte en un mecanismo de
equidad en fas cargas publicas, evitando que quien sufre un dafio, tenga que

soportarlo inequitativamente.

Como hemos sedialado en las propuestas planteadas, tienen como objeto principal
el de proporcionar a la victima de estos ilicitos civiles, mayor certidumbre vy
equidad juridica; esto es, en aquelios casos donde el Estado ya sea por su
actividad directa o indirecta, proveque algtn dafio en los bienes y derechos de los
gobernados, responda siempre de forma directa para su reparacion;
indemnizacién solidaria que obliga al Estado a actuar con una mayor

responsabilidad en favor de la victima de estos ilicitos.
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Ei sistema de responsabilidad que actualmente se estipula en nuestra ley civil,
esta apoyado en la responsabilidad subsidiaria e indirecta del Estado, sustentada
en la culpa dei servidor publico, sistema que provoca en la victima de estos llicitos
bastante incertidumbre y desanimo para solicitar su reclamacién, entre otras
causas, por el largo tiempo y los diferentes gastos que implica un procedimiento
judicial de esa naturaleza; con esta propuesta se le otorga a la victima una mayor
seguridad juridica, toda vez que podra ver resarcido su dafic en forma inmediata y

directa por parte del Estado.

Con la implementacién de esta figura de {a responsabilidad solidaria del Estado
para efecto de la indemnizacién directa, la victima cbtendria otro beneficio, este
seria de caracter procesal, para otorgar mayor celeridad juridica; en virtud de que
esos dafos podran ser resarcidos, sin que previamente tenga que acreditarse la
insolvencia del responsable directo, responsabilidad que asumira el Estado bajo

los principios de equidad ante las cargas y de estrictc respeto al estado de

derecho.

Asl mismo, con la ampiiacién de la figura de la responsabilidad, fundada en ia
culpa en el dafo, abre Ia posibilidad de imputar al Estado diferentes dafios y que
actualmente por la naturaleza subjetiva de la responsabilidad hace imposible su
imputacion; es decir, que existen casos en los que no hay intencion, falta de
cuidado ¢ negligencia del servidor publico, perc si un hecho real y objetivo que
provoca un dafo, circunstancia que actualmente no es contemplada en nuestro
sistema de responsabilidad, provocandose con ello un estado de indefensién del
agraviade de estos ilicitos. Con el estudio y la evolucién del elemento culpa de la
responsabilidad fundada en el dafo, hemos propuesto su implementacién a
nuestro sistema de responsabilidad civil del Estado, con la finalidad de otorgar a la

victima mayores elementos de imputacion a la actividad irregular def Estado.

Con [a propuesta planteada, se le otorga certeza juridica & fos particulares para
que siempre que el Estado con su actividad administrativa, produzca lesiones en

sus bienes y derechos, responda de manera directa, para el pago de la
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indemnizacion. Ademas, se pretende fijar las bases y el procedimiento para
reconocer el derecho a la indemnizacidn a quienes, sin obligacién juridica de
soportarlo, sufran una lesion en su patrimonio con motivo de la actividad ilicita del

servidor publico por la prestacién de un servicio.

Otro de los beneficios de la propuesta planteada es !a relacionada con la
implementacién de! fondo de la responsabilidad civil del Estado, sistema que
otorga a los sujetos pasivos de un ilicito civil del Estado, una garantia real de
pago; esto es, el Estado podra hacerse de los recursos necesarios para hacer
frente a esa responsabilidad patrimonial y solidaria; para la integracién de este
fondo, en donde participaran el Estado como sujeto de responsabilidad por su
actividad irregular, a través de la asignacion de una partida presupuestal; y de

cuotas voluntarias por parte de los servidores publicos adscritos al Estado.

Ademas, se establece la posibilidad de que los servidores plblicos, que por su
actuacion u omisién hayan ocasionado danos y perjuicios, y que, en un régimen
de responsabilidad directa y objetiva del Estado se le impute a éste por los
particulares lesionados en su patrimonio y éstos puedan hacer frente a esta nueva
responsabilidad participando en el fondo de la responsabilidad patrimenial del

Estado y garantizar asi el derecho de los particulares a su integridad patrimonial.

Es importante sefalar, que la presente propuesta de ninguna manera tiene como
propésito solapar las responsabilidades perscnales de los servidores publicos,
sino por el contraric garantizar fundamentalmente el derecho de los particulares a
su integridad patrimonial, a fravés del reconocimiento expreso de una garantia de
pago directo del Estado por concepto de indemnizacién, sistema que deja a salvo
el derechc de repeticidn contra los servidores publicos, que con su actuacién u
omisién ilicita hayan ocasionen dafios o perjuicios. Ademas, hay que considerar
gue no todas las lesiones patrimoniales causadas a los particulares,
necesariamente tienen gque provenir de la conducta activa u omisiva de los
agentes de la administracion publica o servidores publicos, ya que en un nimero

importante de eventos, las afectaciones lesivas derivan de problemas
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organizacionales de la propia administracién que no pueden vélida y justamente

atribuirsele a éstos en forma individual.

Finalmente, al establecer la responsabilidad patrimoniaf del Estado, seguramente
se favorecera la eficiencia en los servicios ptblicos, despertando a los gobemados
la confianza en las autoridades al ver protegido su patrimonio; asi también, e de
generar un incentive de confianza para la inversién privada, nacional y la
extranjera, que entre otros beneficios se crean fuentes de trabajo, y por

consecuencia la estabilidad econémica, social y politica que actualmente necesita

nuestro pais.
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CONCLUSIONES

. Del presente estudio, podemos afirmar que el sistema de responsabilidad civil el
Estado, fundado en 'a subsidiaridad del acto, resufta actualmente insuficiente y
anacrénico; para superar dichas deficiencias, la teoria de la responsabilidad civil del
Estado debe evolucionar y adaptarse a !a nueva concepcién de las
responsabilidades de los servidores publicos y patrimonial del Estado, que exige a
éste, a asumir una responsabilidad directa y sclidaria; es decir, cbligar al Estado, a
participar en el pago de los dafios y perjuicios, tanto de la responsabilidad de sus.
servidores plblicos, como por la actividad irregular, sistema que otorgaria a la

victima mayor certidumbre y seguridad juridica, para ver resarcido su dafio.

. El sistema de responsabilidad civil del Estado, se apoy6 en la teoria de la culpa,
posee caracteristicas de ser subjetiva, otorga al particufar el derecho de reclamar el
dafio provocado por el agente del Estado y éste participa solo subsidiariamente

cuando se actla con culpa y solidaria por dolo.

. Recientemente esta teoria evolucioné y actualmente establece que la
responsabilidad sera solidaria entre el agente y el Estado, para reparar el dafio al
particular; el hecho de que se establezca en la Constitucidn ese caracter de
responsabilidad objetiva y directa del Estado, es trascendente por que otorga a los
ciudadanos una proteccion total ante las acciones ordenadas por el gobierno, como

representante del Estado.

. Sistema que desde luego debera ser desarrcllado e implementado por el derecho
publico, pues, la ilicitud del dafic se traslada de la culpa del servidor publico a la
ilicitud en el servicic o actividad publica. No obstante, consideramos que la
consclidacion de dicha reforma, implica actualizar todc el marco juridico referente a

la responsabilidad del Estado, entre esas nuestra ley civil.

. La implementacion de la responsabilidad directa y objetiva del Estado en nuestra ley
civil, vendria a solventar la laguna juridica, y responsabilizar al Estado por aquellos
dafos, donde no existe una responsabilidad imputable al servidor publico; es decir, la
accién u omision que origina el dafo al particular o gobernado donde no se acredité
la intencidn, negligencia o falta de cuidadc de éste, hecho que lo exime de esa
responsabilidad fundada en la culpa, pero deja a la victima en estado de indefension;

para corregir esa insuficiencia juridica, se propone implementar el principio de
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responsabilidad fundada en la objetividad del dafio, esto es, ilicitud en la actividad o
funcidn publica. Adecuacion que tendra como objeto, complementar la

responsabilidad subjetiva y no suprimirla como pretende el derecho publico.

. La responsabilidad solidaria del Estado que se propone tiene por objeto obligar al
Estado a asumir una indemnizacion directa a favor de la victima; responsabilidad
solidaria que debera concebirse en su sentido mas amplio (lato sensu), apoyada en
los principios de representacion y obligacion ante las cargas; obligacion que estara el
Estado en condiciones de asumir, en otras razones,; por la organizacién, recursos,
medios de programacion, sistemas de vigilancia, seleccion, capacitacidon y control de

personal.

. Esta responsabilidad sclidaria para efecto de la indemnizacion, representaria un gran
avance en las obligaciones dei Estado, tanto para que permita el gjercicio directo de
la indemnizacién en su contra, pero desde luego sujeto a la demostracion de la
responsabilidad subjetiva ilicita del servidor publico y/o del Estado por su actividad
irregular en las funciones pablicas. Conservando naturalmente el derecho a la via de

regreso para reclamar al servidor pubiico responsable.

_ Para cumplir con esa responsabilidad patrimonial del Estado, se propone crear un
fondo de garantia, que coadyuve a ia insolvencia del sujeto activo y motive a la
victima a ejercer su derecho, con el conocimiento de que podra ver resarcido su
dafo en forma directa por el Estado; fondo que sera administrado por éste, a través
de la Secretaria de controi administrativo, por reunir los elementos materiales y
humanos para tal funcién, allegdndose de recursos a través de los servidores
publicos y de una partida presupuestal, aportaciones que tendran como objeto,
garantizar la insclvencia que en dado momento pudiera enfrentar el servidor publico

responsable del dafic al momento de llevar a cabo las funciones encomendadas con

motivo de la prestacion de su servicio.

. Dichas propuestas, como quedaron precisadas en capitulo 4, son un componente
mas para conformar un nuevo concepto de responsabilidad de la funcion y det
servicio publico, caracterizados por una mayor capacidad de organizacion colectiva,
de autogestién, de movilizacion ciudadana y de participacion politica, donde
prevalecen el respeto y la confianza como impulsores de la convivencia y el

desarrollo de nuestro pais.
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