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PROLOGO

£s la responsabilidad civil de la Administracidn PGblica
una verdadera encrucijada jurfdica en la cual concurren tres
importantes ramas del Derecho. El Derecho Civil, que aporta -
la tcoria de la rasponsabilidad del dafo y de la forma de re-
sarcir; el Derecho Administrativo, que contempla resolver los
problemas de la colectividad en beneficio de ésta; y, el Dere
che Procesal, que fija el cauce juridico por el que esta res-

ponsabilidad oucde exigirse.*

Tal vez sea por esta razén el escasfsimo ndmero de obras

que se ocupan de este interesant{simo tema.

La especializacién es dfa con dfa una norma en todas las
ciencias, el Derecho no escapa a esta influencia, pues la di-
visién del trabajo reporta grandes ventajas.

Sin embargo, esta particularizacién trae consigo el in--
conveniente de levantar barreras entre las diversas discipli-
nas jurfdicas, con el riesgo de convertirlas en comportamien-
tos cerrados a otras ramas jurfdicas, con lo cual se dejan te
mas como el del presente.trabajo, situados en la "tierra de -

nadie"

Una consulta a la bibliograffa que se acompafia, convence
ri gue, si bien, existen textos, artfculos y notas breves so-
bre varios de los puntos gue integran la responsabilidad de -
la Administraci6n Pdblica, apenas algdn tftulo revela una am-
bicién de totalidad.

Se puede agregar una cuarta rama del Derecho a esta encrucija
da, cuando tomamos en cuenta la culpabilidad de la conducta ~
productora de la responsabilidad, pues entonces estaremos -~
frente al Derecho Penal que estudiara el hecho punible y las

sanciones que genera.
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Por ello, se ha intentado hacer una obra de sfntesis, en =~
la medida que lo permiten el estado actual de los conocimien~-
tos adquiridos y las fuentes de investigacion a nuestro alcan-

ce,

El prop6sito buscado es desempolvar y retomar en forma con-
junta toda la problem&tica que guarda la tecrfa de la Responsa-
bilidad Civil de la Administracién PGblica, la cual en México -
no ha sido estudiada en toda la profundidad y extensifn que se

reguiere.

Se procur$ gque los problemas guedaran planteados con la ma-
yor claridad, recogiendo para ello aquellas opiniones que dan -~

luz al problema.

Aquellos puntos sobre los gque no existe controversia o que
pudier®h desviarnos del objetivo final de la obra, han guedado

apuntados sin insistir en ellos.

Las citas de literatura extranjera obedecen a la carencia -
de un mayor nfmero de tftulos nacionales; y al deseo, de gue un
intercambio de puntos de vista, quiz&s ayuden a preparar algu--
nas reformas en nuestras leyes.



INTRODUCCION

Del inmenso nfimero de relaciones que se suceden en socie-
dad, surgen a diario relaciones y controversias jurfdicas de =~
toda naturaleza, las cuales a su vez, dan origen en todo momen
to a responsabilidades jurfdicas (civiles, penales, o adminis-
trativas), para los hombres que en ellas intervienen.

Esta responsabilidad no es otra sino el resultado de la -
accidn por ia cual el hombre expresa su comportamiento frente
a un deber u obligacién, En otras palabras, las personas (fisi
cas o morales) siempre son responsables por su proceder, pero
cuando el hecho se verifica conforme a derecho, no genera obli
gacibn alguna; Bsto es, no se acarrea ning@n deber traducido -
en sancién o reposicifn como sustitutivo del deber de obliga--
cifn previa, precisamente porgue se cumplif,

En contraposicibn, cuando se viola una norma cnalguiera,-
¢l sujeto responsable se ve expuasto a las consecuencias desa-
gradables que emergen de dicha violacibn. Estos efectos son --
las medidas que la autoridad encargada de velar por la cbser--
vancia de la norma impone para reparar la infraccibn.

La responsabilidad se puede producir por divers®s agentes
y por cualguier persona, Bgto es, gue la produccisn de dakos,-
como consecuencia de una conducta externa, se puede originar -
por cualquiera de los siguientes medios a saber: El sujeto que
la genera directamente, la persona que se encuentre bajo su -~
cuidado o potestad, o bien, las cosas de las cuales se es posee

dor,



En igual forma se contempla que la responsabilidad se pue
de fincar a cualquier persona; sea &sta capaz, incapaz, moral=~
o el Estado,

De lo anterior se puede concluir, que en la doctrina, -~
cualquier persona es responsable ante los demfs de todos los -
actos que ejecute por i o por medio de otra persona y deber§
responder, si es necesario, por los dafios o perjuicios que con
lleve su actuacifn (Salvo en aquellos casos en los cuales exisg
te alguna causa de justificacién).

Ahora bien, en la préctica, no en todas las legislaciones
se preveen todas las variantes de responsabilidad que se origi
nan de las relacicnes del hombre en sociedad. Sin embargo, son
significativos los casos en los cuales la legislacién no con=~
templa la responsabilidad civil del Estado como una mas de las
responsabilidades atribuidas a cualquier persona fisica o mo--
ral, y se sustrac al ente pblico de todo posible enjuiciamien
to por los dahos patrimoniales o personales que hubiere produ-
cido directa o indirectamente.

Hoy en dfa es incomprensible e insostenible la tesis que
intente sustentar la irresponsabilidad civil del Estado, ya -~
que se han producido y consolidado en todas las esferas jurfdi
cas adelantadas, las reformas legales que postulan la obliga==-
cisn de los entes pUblicos de resarcir los dafios y perjuicios
generados por ellos.
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Estas reformas se han inspirado y fortalecido en los pos~-
tulados que promueven la consecucién del auténtico Estado de

Derccho,

Por ello, no se¢ puede permitir, y es inconcebible, que al
gunos Estados sustenten tesis tan nugatorias de derechos, al
reconocerse y ostentarse como sujetos irresponsables de los =
actos ilicitos y anormales que oriainan u ocasionan, ya sea =
cn forma directa e impersonal, ya sea a través de sus funcio-
narios en su guehacer diario, o como resultado de la imperi--
cia, el dolo o la culpa en la conducta subjetiva de sus actua

ciones.

Todos los codigos civiles de las Naciones jurfdicamente -
adelantadas y altamente civilizadas, reconocen el origen, fun
damento y aplicacidn de la responsabilidad civil de todas las
personas fisicas y morales, sin exclusidn del Estado,

Es natural, gue los demandantes que sufren un dafio por --
parte de la administracién o de una persona cualquiera, no se
limiten a la defensa de un derecho, sino gue vean justo el -
pasar al ataque arremetiendo contra el agente agresor por con
siderarlo causante de grandes quebrantos econémicos o persona

les,

Pero para gque &sto pueda suceder, el Estado debe de contar
con un conjunto de normas jurfdico-administrativas que permi~~
tan hacer efectiva la accifn de la responsabilidad pivil contra



la Administraci6én PGblica.

Con las normas jurfdicas que regulan la responsabilidad -
civil de la Administracién Pdblica no se trata de hacer un de-
recho administrativo a favor del administrado y en contra de -
la administracién, ya que no hay dos derechos distintos, el de
la ley y el del ciudadano.

Con esta normatividad tan s6lo se intenta conseguir una -
garantfa para el gobernado en un medio jurfdico justo.

En un Estado de Derecho el ciudadano-gobernado debe contar,
por lo menos, con dos tipos de garantfas o defensas a saber:

La primera, que tenga como finalidad la anulaci6n de los
actos ilegales o su suspensibn, cuando ésto fuere posible; y

La segunda, que vaya m&s alla, tendiente a la reparacién -
de los dafios causados por el ente pudblico,

Ahora bien, cuando falta alguno de los derechos elementa-
les antes enunciados, se amerita una grave reflexifén critica -
sobre el sistema jurfdico en cuestifn.

En nuestro pals esta segunda garantfa resulta una fantasfa
pues la actual legislaci6n no hace posible la indemnizacifn pro
veniente del Estado o la de sus entes ptblicos. Esto porque no



s¢ ha entendido que dentro de las corrientes jurfdicas actuales,
consecuentes con las necesidades de la época, la materia de la
responsabilidad civil derivada de actos ilfnitos extracontrac--
tuales, ha adquiride indudablemente un papel destacado y de pri
mer orden.

Es asi que el sistema jurfdico mexicano en su totalidad ~
{va sean los ordenamientos del Distrito Federal, de los Estados
de la Repfiblica o los de la Federacifn), adolecen de visifn v -
certeza en el tratamiento del tema de la resvonsabilidad civil
del Estado. nues. O carecen vor completo de disposiciones que -
lo regulen, o las normas aue contienen son insuficientes para -
un correcto tratamiento. De una forma u otra, el sujeto pasivo
del dafio se encuentra en una incombrensible posicién de indefen
cifn ante el ente pfiblico; ya gue cuando ha sufrido alglin agra-
vio o menoscabo en su persona o bienes, no existen, de hecho, -
recursos legales para resarcirse.

sabido es gue este asunto jurfdico de la responsébilidad
civil ha sido regulado desde la antiguedad en los c¢8digos de -
la materia, recogiendo las cnseflanzas del Derecho Romano; pos-
teriormente dentro de los cbdigos civiles se distinguié un gru
po que, siguiendo el C&digo Napolebnico, (entre los que esta -
comprendido el mexicano para el Distrito Federal de 1928) con-
sideraron la responsabilidad civil embebida en las obligaciones
que se contraen sin convenio (regulacifn notoriamente ingufi--~
ciente para los dfas en que vivimos},



En la actualidad, existen otros c6digos mis modernos, como
el italiano de 1942 y el portugués de 1966, que han tomado con-
tacto con las realidades sociales vigentes en esta materia, co-
mo son las surgidas en el Smbito industrial y de circulacién de
vehiculos de motor, y tratan el tema de la responsabilidad ci--
vil con una visifn sistemftica m&s adelantada, mis clara y con~-

gruente con la realidad.

Con este grupo de c6digos se ha llegado a integrar, en un
solo cuerpo legal, las diversas corrientes legislativas que sub
sistian dispersas y que pretendian dar soluciones aisladas a --
los numerosos problemas que el progreso cientffico moderno y -
la tecnologfa han hecho repercutir en el &mbito de la responsa-
bilidad civil.

Podemos asequrar que dentro de las técnicas doctrinales -
modernas, que esperamos habr&n de tener repercusiones a més o
menos largo plazo sobre las tareas legislativas de nuestro pafs,
se advierte actualmente la tendencia a la formaci6én de un cuer-
po de principios sobre responsabilidad civil, dotado de la im-=
prescindible sistematizacifn y gue tiene en cuenta, no s6lo las
disposiciones tradicionales, sino también las corrientes socia-
les y sobre todo las necesidades acucientes que los problemas -
précticos plantean.

Nuestro Derecho, como derecho romanizado o germénico que -
es, presenta un régimen de reparacién de dafios patrimoniales es



tructurado en una especializacidn de tratamiento sumamente com
plejo y matizado y fundamentado en una casuistica constantemen
te perfeccionada y cada vez ms completa; sin embarge, la par-
quedad con que se despacha el tema obliga a meditar.

No se¢ trata propiamente de una insuficiencia normativa -~
puesto que los céddigos civiles de la RepGblica, dan férmulas -
para su tratamiento, sino mis bien de una insensibilidad gene-
ral en su aplicacién.

Si bien los cbdigos civiles estatales, cuentan con algin -
gue otro artfculo gue menciona la responsabilidad civil de la
Administracifn Ptblica, estos manejan teorfas y conceptos obso
letos, lo cual da como resultado que realmente no se cuente --
con derecho algune, pues se protege en forma desmedida al Esta
do y se fomenta la irresponsabilidad del ente p@blico y por en
de la de sus funcionarios,

Esta situacifn a perdurado por larges afos en el pafs de-
bido a gue este problema juridiec no ha alcanzado la importan-
cia que rcalmente tiene, pues ha sido relegado en su tratamiep
to por considerarlo un problema polftico y econbmico.

Situacifn antagbnica a la anterior es la que sucede en -~
otros pafses, (Italia, Francia, Espafia), gue aunque se rigen -
con sistema juridico similar al nuestro,han llegado a conside-
rar a tal punto vital este tema, gue lo creen indispensable pa
ra alcanzar un auténtico Estado de Derecho, y 1o toman como un



pilar de las garantfas para los gobernados. En alguno de estos
paises, como es el caso de Italia, la instituci6n de la respon
sabilidad civil de la Administracién Piblica se encuentra con-

templada a nivel de norma constitucional.

Es decir, de una forma m&s o menos consciente, la doctrina
cientffica, en primer lugar, y de forma m&s desdibujada la le-
gislacién y la jurisprudencia de los principales palses occiden
tales, caminan hacia una especie de individualizacién de las =-=-
normas'y dogmas sobre responsabilidad civil, para que deje de -
ser ésta, ante esas perspectivas, meramente la regulacién de --
los efectos de obligaciones que se contraen sin convenio y pasa
a ser una disciplina, nc independiente de los cl8sicos derechos
civil y penal, pero sf{ dotada de un contenido cada vez m&s am-~
plio, relativo, por una lado, a la exposicién de los requisitos
generales de la responsabilidad civil y otras materias inclui--
das en la normatividad tradicionmal, como el derecho administra-
tivo; y por el otro, referente a la tendencia evolutiva basada
en la aGn indefinida dimensién de la llamada responsabilidad ob
jetiva o por riesgo creado.

De lo anterior se desprende el interés que tiene la respon
sabilidad civil de la Administracién PGblica, pues su desarro-=
llo es ambivalente, ya que el tema se ubica en el amplfsimo mar
co de dos ramas generales del Derecho: el de las obligaciones -
civiles, que son fundamento de una parte del derecho civil, y =~
columna vertebral de toda legislaci6n, y el de las relaciones -



jurfdicas del Estado con sus gobernados en su dmbite adminise
trativo.

Ambos temas complejos y discutidos que se tocan en esta =~
coyuntura, aportando a los enigmas comunes de esta simbiosis
jurfdica, las dudas, teorfas y problemas propios de cada uno.
En el plano civilista, se recogen los quehaceres gue esta dis~
ciplina tiene con todas sus implicaciones doctrinales. En la
materia administrativa se trata sobre un principio de orden de
la propia administracifn, sobre una garantfa para los ciudada-
nos y medio de control de aquella y, en ese aspecto, su papel
se desarrolla paralelo a las disposiciones legales del conten-
cioso~administrativo.

Cabe aguf hacerse la prequnta, ¢(Qu& pasa entre nosotros --
gue no contamos con un instrumento jurfdico, el cual permita -
resarcirnos de los dafios producidos por el ente piblico encar-
gado de velar por nuestra seguridad y bienestar social?. Uno -
cree sofar cuando, por ejemplo, en caminos de montafia, en cual
guiera de los Estados en los que se extienden los Alpes, una -
advertencia intenta excusar a la administracifn respectiva del
deber de reparar los dafios que pudieran sobrevenir por causa -
del estado de dichos caminos, deber que asume sin reservas en
el caso normal de apertura al ptblico de vi{as de uso mds ordi-
nario. O cuando se sabe que la administraci6n indemniza los da
fios causados por tumultos o trastornos del orden pblico o por
el mal estado de un hospital pfiblico o de las medicinas que en
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&l se suministran o, parcialmente al menos, los daflos de una -
inundaci6n general cuando se acredita gue el cauce del rfo al-
macenaba anteriormente materiales de derribo o troncos dque obs
taculizaban el normal desague, etcétera.

Evidentemente, esta institucibn de la responsabilidad ci--
vil de la Administracién Pdblica en la realidad de otros pai--
ses, no es la misma gue la gue se conoce entre nosotros con el
mismo nombre.

Serfa demasiado complicado buscar las causas de este nota~-
ble atrasc de la responsabilidad civil en nuestro sistema,

Es sabido, que el finico camino para intentar lograr, en -=-
nuestro sistema, una reparacién de dafios extracontractuales oca
sionados por la Administracién P(blica, es la accifn subsidia~-
ria contra el Estado, sflo ejercible cuando el funcionario di--
rectamente responsable no posee bienes o los que tienre no son -
suficientes para responder del dafio causado.

Esta acci6n es précticamente inalcanzable, no tanto porgue
no se consiga la indemnizacisdn del funcionario, sino porgue ni
siquiera nuestro sistema jurfdico garantiza en alguna forma la
obtenci6bn de una condena justa y probada de un acto de autori-
dad que lesione los derechos patrimoniales o personales de un’

gobernado.

Es una experiencia forense comfin topar con la dificultad -



de pretender, ante el juez, una declaracifn de responsabilidad
civil en términos normales; pero es imposible el obtener esa -
misma declaracién cuando esté involucrado el Estado en lo gene
ral o la Administracién Pdblica en lo particular.

.Serd esto un reflejo del ancestral sistema de valores pro
pios de nuestro pueblo?, el cual historicamente esta familiari-
zado con la continua negaci6n de proteccién a la integridad pa-
trimonial de los sujetos por parte del Estado, Yy tiene aceptada
la tendencia a considerar los siniestros como desgracias provi-
denciales (fruto acaso de una concepcibn religiosa de la vida -
o a un influjo del fatalismo, como posible herencia ancestral y
arcajca de la concepeibn senorial de la vida). Por lo cual se -
crea sociolfgicamente la idea de que quien sufre un dafio o per-
juicio debe de soportarlo per se.

Sea ello lo que fuere, la rectificaci6n de la situacién ex
puesta, que hunde sus rafces en valores afiejos, y la decidida -
reconstruccién de un verdadero derecho de daiios, parece una ==
exigencia bdsica del perfeccionamiento de nuestra sociedad y de
nuestro derecho.

Una estructura social moderna sin un derecho de dafios efec
tivo y desarrollado, es imposible sencillamente.

De este Orden de ideas se desprende la m&xima de Hauriou,-
que dice "Que la administraci6n haga, pero que indemnice", con
lo que se explica uno de los mecanismos esenciales del régimen
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administrativo, que permite la convivencia pacifica entre poder
piblico y gobernados.

Entre nosotros, la administracién hace pero no paga, con -
lo cual, el régimen administrativo, '8sto es, el Estado Derecho,
en su aplicacién a las exigencias de funcionamiento de la admi=-
nistracién, ha quedado a medio camino.

Lo anterior es grave, no s6lo por la injusticia sustancial
que supone la presencia de dafios perfectamente imputables a un =~
sujeto y que quedan, sin reparacién, a cargo de las victimas; si
no también en el terreno polfitico y social, porque deja de fup=--
cionar uno de los fines mds obvios de todo el mecanismo de la -~
responsabilidad civil, el fin preventivo de que los dafios se pro
duzcan mediante la saludable intimidaci®n a los posibles causan-
tes de los mismos.

Partiendo de las bases antes expuestas, que enmarcan la ==
problemdtica de la responsabilidad civil de los entes ptiblicos =~
en su fundamento jurfdico-politico actual en nuestro pafs, y con
siderando dicha responsabilidad como un sistema de garantfa so--
cial de la esfera jurfdica de los particulares frente al poder -
pGblico, la presente tesis se circunscribe a tratar la situacién
que guarda el tema en nuestra legislacifn y la necesidad de re--
flexionar sobre este interesante problema jurfdico.



CAPITULO I

"CONCEPTO Y EVOLUCION DE LA RESPONSABILIDAD CIVIL"

1.1.- Concepto de responsabilidad,

El hablar de la responsabilidad en términos generaleg -~
trae consigo el problema de que ésta se manifiesta en todas =
las facetas de la actualidad humana.

Pe ahf que se dificulte conceptuar el vocablo sin antes
ir diferenciando, y a la vez aclarando, a que tino o clase de
responsabilidad nos referimos, pues varias son las significa-

ciones segfin la ciencia que la toque.

Hay quienes se fundan en una concepcién, por lo demds --
bien vaga e imprecisa, ubicada entre la psicologfa normal y -
patol6gica, Hay otros que la encuadran en la realidad social,
quedando la nocifn de resvonsabilidad formada desde un punto
de vista sociolégico,

Sin embargo, todas las ciencias coinciden en relacionar

el concepto responsabilidad con el de personalidad.

En efecto, no se puede concebir ni la sancién, ni la in-
demnizacif6n (resultados innatos del acto responsable), sin el
individuo que las debe recibir, o sea, sin el sujeto pasivo -
{paciente de la conducta implicitamente provocadora de la res

ponsabilidad) .

En este campo ambiguo y amplio de las definiciones, es -
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donde coinciden las nociones de responsabilidad, culpa e impu
tabilidad, tanto que la acepciém vulgar los confunde al asimi
lar un término con los otros.* 5i bien no es posible aceptar

este juicio es conveniente tenerlo presente,

Si queremos aproximarnos a la concepcifn civilista que -~
perseduimos, debemos tomar como mds estrecha a la definicién
de responsabilidad, la idea de obligacién.

Digamos entonces, que: "Responsable, responsabilidad y --
con €llos, todos los vocablos cognados, expresan idea de equi
valencia, de contraprestacién, de correspondencia". (1)

Partiendo de este punto se puede fijar una nocibn mis «-
aproximada, al darle un sentido de repercusién obligacional -
de la actividad humana.

De ahf, como establecfamos antes, la responsabilidad no -
es un fendSmeno exclusivamente jurfdico, sino que ge infiltra
en todos los campos de la vida social, Y como esta varia en -
forma ilimitada, se con¢luye que son también inumerables las
especies de responsabilidad, conforme al campo en que se pre-
senta el problema (relaciones jurfdicas de Derecho Pdblico o
Privado, de moral, de costumbre etc.), o por la calificacifn
del tftulo en virtud del cual el "responsable" esta obligado

*Responsabilidad: Obligaci6n que corresponde a una persona de-
terminada, de reparar el dafio o perjuicic causado a otra.
Imputabilidad: Capacidad general de todo sujeto para cometer
cualquier clase de infraccién penal (Presupuesto de la culpa=-
bilidad).

Culpa: Divisi6n de la diligencia que exige la obligacién,

{1) Aguiar y Dfaz José, Tratado de Responsabilidad civil, Ed.~
Cajica, Puebla, Méx, 1957, Tomo I, p&g. 0.
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a responder de los dafos gue a un tercerc {agente inmediato -
del dafio} haya ocasionado la actividad de la persona.

+ Bs decir, que existiran diversos tipes de responsabilidad
segfin se atienda a clasificarlos por la calidad o clase de la
norma que le dé origen {(la moral, el derecho, la religibn, -~
etc,}, o bien, por las formas en que se puede generar la res-
ponsabilidad; &sto es, atendiendo al tftulo en virtud del ~-
cual responde el agente responsable de la conducta { o gea, si
el sujeto ha de responder directa o indirectamente, por si o

por interposita personal.,.

Tambi&n la naturaleza de la responsabilidad civil, genera
otros tipos de responsabilidad. Ya que de tomar o no la culpa
como elemento de la responsabilidad, se obtendr$ la responsa~
bilidad culposa o la responsabilidad objetiva, la cual lleva-~
da a su Gltima exposicibn genera la responsabilidad por ries~
go creado,

G, Marton, en su libro "Fondementes de la responsgabilité
civile" (2}, pone de manifiesto el carfcter unitario conteni~
do en la nocibn de responsabilidad, mestrando que no es inde-
pendiente de cualguier premisa, sino término complementario =
de una obligaci6n, de un deber.

Por lo tanto, la responsabilidad es el resultado de la --
conducta del hombre, o de las instituciones que &l forma,- --

{2) citade por De Aguiar, Ob. Cit,, Tomo I, p4g. 304.
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frente a esa obligaci6n de deber.

Si ge actua conforme a la obligacién, el hecho resultante
no le acarreara responsabilidad, traducida en sancién o repara
cién del dafo, puesto que se apeg6 a ella, Lo cual no guiere -
decir que el individuo no sea responsable por su proceder,

Difieren las premisas cuando el deber u obligaci6n no se
cumple, pues la responsabilidad emergers como la consecuencia
de la violaci6n, manifestada en medidas impositivas tomadas -
por la autoridad encarqgada de velar por la observancia del --
precepto infringido.

De esta forma la obligacién resultante puede ser ejecuta
da en forma indirecta, es decir, traducir la obligacién del -~
que no cumplif, y que no puede ser obligado a cumplirla por -
si mismo, en una reparacifn por condena, de los dafios y per--
juicios. O en su defecto, se puede ejecutar compeliendo al --
deudor a satisfacer directamente la obligacifn estipulada, ge
nerandose asi las dos formas (indirecta y directa} de hacer -
cumplir una obligacién, de responder a toda responsabilidad.

Por otra parte, se resuelve que no habri responsabilidad
jurfdica mientras no haya un perjuicio. Esta es la diferencia
con la responsabilidad moral, la cual se origina cuando exis-
te en el interior del agente el sentir de una culpa o pecado.
A diferencia de la responsabilidad jurfdica que requiere de ~
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la exteriorizaci6n de la conducta constituida en dafio. (3)

Se puede observar que la responsabilidad jurfdica regquie
re de una nueva distincifn, segfin el alcance del dafio o per--
turbacifn ocasionada, Pues &ste se produce ora afectando a la
colectividad, ora al individuo en lo particular o bien alcan-
zando a ambos,

Es as{ como se puede marcar que la responsabilidad jurf-
dica se escinde en responsabilidad civil y en responsabilidad
penal, acentuindose sus carfcteres diferenciales debido a su
naturaleza diversa,

La responsabilidad penal presupone una turbacibn social,
determinada por la violacifn de norma penal y tiene como con-
secuencia reprimir el acto con una pena, misma, que en t&rmi-
nos generales, tiende a la readaptacifn y restablecimiento a
la sociedad del individuo inculpado. Dicha medida esti encami
nada a defender a la sociedad de la agresi®n del agente. La -
responsabilidad penal supone necesariamente un dafio a la paz
social y una accién represiva colectiva que no se preocupa ==
del daho a los particulares (aunque &stos, se produzcan), si-
no gue tiene sBlamente presente el dafio social.

Esta es una diferencia notoria y substancial con respec-
to a la responsabilidad civil, que tiene como objeto la repa-
racién del dafo privado.

{3} Garcia Trinidad, Apuntes de Introduccién al Estudio del -
Derecho. Ed. Porrua. México, 1978. Pags. 11 y 12,
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Como dice José& de Aguiar: "La responsabilidad penal con-
siste en la declaracién, pronunciada por 6rgano jurisdiccio--
nal estatal, de que en determinado individuo se verifican en
concreto, las condiciones de imputabilidad por la ley genéri-
camente requeridas y de que &ste, si es imputable, estd obli-
gado efectivamente a sufrir las consecuencias de un hecho, co
mo autor de 61", Y agrega "la imputabilidad una vez afirmada
en forma de acusacibn concreta, es la imputacién, declarada -
como cfectiva y real, constituye la responsabilidad"., (4)

La diferencia entre responsabilidad civil y penal se ba-
sa en la distinci6én entre ambos derechos.

Si entendemos que la idea de responsabilidad fmplica la
sujeccibn de una persona, gque vulnera un deber de conducta, a
la obligacién de resarcir el dafio producido, la disfuncién so
mera entre &stas responsabilidades podrfa limitarse diciendo
que, la responsabilidad civil extracontractual se origina sin
la previa existencia de una relacién jurfdica entre el autor
del dafo y su victima, mientras que la responsabilidad penal
supone la infraccién de un deber de conducta especfficamente
tipificada en la ley penal que comunmente lleva aparejada la
nocién de punibilidad. (5)

Debemos tener presente, que cuando decimos que en la res
ponsabilidad civil, no se afectan los intereses de la socie--
dad, estamos estableciendo que no se le afecta directamente -

(4) De Aguiar, Tratado, Ob. Cit., Tomo I, pdg. 18.

(5} Rogel Vide Carlos, La Responsabilidad Civil Extracontrac-
tual en el Derecho Espafol, Ed. Civitas, Madrid 1976, pdg.
27.
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como ente social, pero si en la medida en la cual el hombre -
es miembro de ella, Ya en la antigiledad griega se decfa (So--
lon, segfin Pultarco}, {(6) gue la ciudad realmente civilizada
es aquella, en que todos los ciudadanos sienten la injuria he
cha a uno solo, y todos reaccionan al exigir la reparacién cg
mo si fuera guien la sufrié.

La diferencia radical se encuentra en la manera de apli=-
car la restauracifn del orden social, de aplicar el castigo o

la reparacibn,

La sociedad toma a su cargo aquello gue la afecta direc-
tamente y deja al particular la accién puramente restauradora.
Y 8sto, no porgue no le interese el particular, sino porque -
el Estado, al mantener un régimen de libertades, se abstiene
de intervenir en la esfera individual de los actos personales

del sujeto.

De tal forma ciertas conductas ponen en movimiento el me
canismo resarcitorio de la responsabilidad civil; otros tan -
s6lo ponen en marcha el sistema represivo o preventivo de la
responsabilidad penal; en otras més se presentan ambas respon
sabilidades a un tiempo, por darse en el hecho generador los
criterios segfin los cuales entran en funcién los 8rganos en--
cargados de velar por las normas infrigidas.

pigamos entonces que, es casi el mismo el fundamento que
da origen a ambas responsabilidades, siendo las condiciones -

(6) vidas Paralelas, Ed, Porr(Gia, México 1981, Coleccibn Sepan
Cuantos, nm. 26 P&y. 65.
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en las cuales surgen, las que motivan las diferencias, porque
una c5 mis exigente que la otra, en cuanto a los requisitos -
necesarios a llenarse para hacerla efectiva,

Cierto, en relaciGn a la pena, siempre se atendera al --
principio de “nula pena sine lege" y solamente asi cuando se
causa la violacibn a la norma jurfdica, surge la responsabili
dad penal, mientras que la responsabilidad civil surge, sin -
requisito previo del simple hecho generador del perjuicio, --
que =i bien también viola el equilibrio social, no exige las
mencionadas mcdidas al momento de restablecerlo por ser otra

la manera de conseguirlo.

La reparacibn civil reintegra realmente al perjudicado -
en la situacibn patrimonial anterior (por lo menos dentro de
lo posible}, la reparacifin penal ofrece la posibilidad de re-~
cuperacién al perjudicado, pero su fin como se ha dicho, es -
restituir el orden social al estado anterior a la perturba---
cién. (7)

Cuando coinciden ambas responsabilidades proporcionan --
las respectivas acciones, una ejercida por la sociedad, otra
por la victima, una tiende al castigo, otra a la reparacién.

De tcdo lo anterior se concluye que la responsabilidad =
es "una obligacibn que corresponde a una persona determinada,
para reparar los dafios o perjuicios causados a otra, bien por
ella misma, por el hecho de las cosas o por actos de las per-

{7) Lomelf Cerezo Margarita, Derecho Fiscal Represivo, Ed. Po
rrGa, México 1979, pdg., 185,
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sonas por las gue debe responder" (8), sea considerando la -
culpabilidad o la objetividad del daho producido.

{§) De Pina Rafael, Diccionario de Derecho, Ed. Porrua, México
1977, pég. 334,
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1,2.~ Nocién, contenido y definicién de la responsabilidad gci--
vil,

La importancia creciente que ha adquirido el instituto -
de la responsabilidad civil, es signo manifiesto del desenvol
vimiento de la industria y de las aplicaciones de la ciencia,
pues el problema de la responsabilidad es el propio problema
del derecho.,

Todo &1 se sustenta en la idea de accién, sequida de - =
reacci8n, de restablecimiento de una armonfa quebrada. Sin em
bargo, la pobreza de técnica ante la pujante evolucién de la
sociedad, exigiendo la adaptacién de normas legales a nuevas
situaciones jurfdicas, no ha permitido contar con ésta insti-~
tuci6n en todos los &mbitos del derecho,

Ll problema de la responsabilidad civil, mantiene en to-
dos sus alcances la divisién de criterios doctrinales y, como
es 16gico, esta diversidad alcanza a su definicién. Y es en -
este punto en donde se revelan mds agudamente las diferencias
conceptuales entre la concepcibn tradicionalista de la culpa
y la doctrina moderna del riesgo.

Se ha llegado a considerar como responsable a quien so--
porta un dafio y es tan amplia la calificacifn, que abarca al
causante de un dafio a si mismo.

Los hermanos Mazeaud (9) ponen como requisito de la res-

(9) Tratado de la Responsabilidad Civil Delictuosa y Contrac-
tual, Ed. Colmes, Mé&x. Traduccién Carlos Valencia Estrada,
Tomo I, p&qg. 4.
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ponsabilidad civil, la existencia de un conflicto entre perso-
nas, para dar come resultado la reparaci®n del perjuicio.

Existen otros autores, gque sientan los orfgenes de la res
ponsabilidad civil en la culpa. Fue esta posicifn la m&s difun
dida, y la que conjunt§ los conceptos de responsabilidad y cul
pa en tal forma gue parecian inseparables.

Por su parte la teorfa sustentada por Savatier (10}, con=-
sidera a la culpa, e incluso al riesgo, como fuentes de la res
ponsabilidad civil. ambas (la culpa y el riesgo) no son para =
&1, el fundamento de la responsabilidad, sino tftulos, modos,
casos de responsabilidad., No importa que la culpa conserve la
primacfa como fuente de la responsabilidad civil, por ser su =~
caso més frecuente. El riesgo no puede ser repelido, pues la -
culpa es insuficiente como generadora de la responsabilidad ci
vil.

En la actualidad el antiguo fundamento de la culpa ya no
satisface, pues otros elementos concurren en la vida jurfdica
para que la indemnizacién, como reparacifn del dafio, se veri-
figue aln a falta de aquella. Por &sto el surgimiento de nuevas
nociones como son la asistencia, la previsifn y la garantfa, -
como bases complementarias de la obligacién de reparar, suplen
el sistema de la culpa, netamente individualista, para dar pa-
so al sistema solidarista de la reparaci6n del dafio.

{10) Citado por Escobedo Manuel S., Responsabilidad Objetiva. -
Estudio Jurfdico, Anales de Jurisprudencia, México 1960. -
Tomo C V P8gs., 52 y S. S.
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21 dinamismo propio de la civilizacién se infiltra en la
responsabilidad ecivil y le da una intencifn de flexibilidad -
saficiente gue le permita ofrecer, en cualgquier &poca, el me-
dio o procedimiento para asegurar el restablecimiento del ==
equilibrio deshecho a causa del dafio.

En pocas palahbras, la responsabilidad civil consiste en
la obligacifn que tiene una persona de indemnizar a otra los
dafos y perjuicios que se le han causado.

Conviene indicar que todos los casos de responsabilidad
civil obedccen a cuatro series de exigencias comunes:

a) la existencia de un dafio que debe ser cierto ya sea -
material o moral;

b) la relacién de causalidad, la causal conexibén, lazo =
de unién directo entre la causa y el efecto, entre el hecho -
generador de la responsabilidad y el daiflo (se exige una causa
lidad y no una mera coincidencia entre el daiio y el proceder
del supucsto responsable); _

c) la fuerza mayor y la culpa exclusiva de la vfctima --
tienen efecto preclusivo sobre la accibn de responsabilidad -
civil porque suprimen la causal conexibn; y

d) las autorizaciones judiciales y administrativas que -
se otorgan a la persona actora del dafio no son causa para exi
mir la responsabilidad originada. (11)

Cuando se reunen estos cuatro requisitos estamos frente
a una obligaci6n originada por la responsabilidad civil,

(11} pe Aguiar, Tratade , Ob. Cit. Tomo I, pfgs. 139 y 140.
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1,3,~ Evolucién de la institucibn.

cCuando el hombre empieza a ser hombre posee, un concep-
to de responsabilidad basado en la pena del Talidn: ojo por
ojo y diente por diente. Es la idea de la venganza, Es la -~
reaceibn, primero individual y luego colectiva, del resarci-
miento. Se toma en primera instancia al agresor como garante
del dado sufrido, guien es el dnico responsable, y pagard --
con su cuerpo. Posteriormente se amplia el cfrculo de la ven
ganza a los objetos, utensilios o familiares del autor del -
daflo, Nace asf la responsabilidad pecuniaria, Ahora ya son -
los bienes, la mujer, o los hijos con los cuales se paga al

ofendida.

Esto lo vemos en el incipiente Derecho Romano cuvando --
"el lesionado renunciaba a exigir la pena del Talion, median
te el pago de una composicifin considerable; asf su sed de -~

" venganza guedaba un tanto apagada cuando su adversario, era

obligado a entregarle lo que tenia de m&s precioso en el mun
do” {12).,. La equiparaci6n del dinero a los miembros del cuer-~
po eran penas sin distincién. Se pagaba igual con un miembro
que con dinero. Era de igual gravedad una herida que un robo.

Todavia en las ciudades italianas del siglo XIV se da~-~
ban casos como los de Shylock, inmortalizado por Shakespeare.

Con el tiempo la venganza se hace colectiva, por el agra
vio de un hombre responde la familia o la tribu,

{12) Rodolfo Von Jhering, "El Espfritu del Derecho Romana".
MBxico, 1953 Pag. 12,



26

Es esta la raz8n de tanta guerra futil, recordemos el -
rapto de Helena, que ¢i6 orfigen a la famosa guerra de Troya.

La responsabilidad civil se gesta como tal cuando el =--
famoso tribuno Aquilio, proclamé la Ley que llevara su nom--
bre “Ley Aguilia" (13}, con la cual, se di6 un inmenso paso
al sujetar el pago de dafios y perjuicios al autor de un he--
cho ilfcito.

Esta ley tiene la importancia de establecer como equiva
lente del “damnum injuria datum" el simple valor de 1la cosa.

hsi pues, el primer paso de la responsabilidad es dado
cuvando se llega al concepto jurfdico de la igualdad, de la -
equidad entre el objeto y la persona motivos del gdafo, Por -
una parte se aplica la mixima, a daio producido resarcimien-
to eguitativo, y por el otro, el derecho a exigir del igual
la indemnizacién a que haya lugar. Es por esta razén que el
Estaco, como ente superior, no se le podfa reclamar el pago
de un dafic o perjuicio, mixime si tomamos en cuenta que en-
tonces el poder pliblico radicaba en una sola perseona, en la
cual recafan los poderes legislativos, judicial y ejecutivo,
Para que el gobernado pudiera demandar era necesarip COmo ==
primer paso, que exlstiera una divisidn de poderes pues de
lo contrario el acto lesivo es al mismo tiempo acto ejecuti

vo, ley y sentencia.

(13) Margadant §. Guillermo F., Derecho Romang, Ed. Esfinge,
México 1970 P&gs. 316, 436 y 449.
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Por otra parte la responsabilidad estd estrechamente li-
gada a la libertad.

Cuando la libertad estaba restringida, constrefiida al s6
tano del despotismo, era inconcebible el pensar en la infabi
lidad y buena fe de las autoridades, quedando la reparacién
a cargo del ofendido como si se tratara de un caso fortuifo
o fuerza mayor,

Pero hoy en dfa, cuando la libertad es parte de la cosa -
p@blica, que nos pertenece a todos por igual, "la responsabi-
lidad es y debe ser una caracterfstica del gobierno pues, s6-
lo mediante ella podemos tener la garantfa de una buena admi=
nistracién". (14)

Es en el C6digo Civil Francés, donde tiene su inspiracién
la legislacién moderna, El C8digo Napolefnico fundamentaba la
responsabilidad civil en la culpa y de este primer paso, a --
través de la tarea de los tribunales, se di8 la actualizacién
de los textos y la creacifn de un derecho rejuvenecido,

Conforme se perfeccionaron las ideas romanas, se fue esta
bleciendo el principio general de abandonar el criterio de --

enumerar los casos de composicién obligatoria.

Al llegar el siglo XIX se pus8 en duda el fundamento - --

{14) Fraga Gabino, Derecho Administrativo, Ed. Porra, Méx, --
1959, pdg. 60.
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migmo de la responsabilidad y audaces inovadores intentaron sustituir la -
nocifn de culpa por la de riesgo: "El hombre debe ser responsable, no sola
mente del dafio que el causa por su culpa, sino adn del que es consecuencia
de un simple hecho, desde el mamento en que ejerciendo su actividad produce
un daiic a otro, le debe reparacifn". {15)

Fueron las teorfas de Ferri las que dieron origen  a la responsabili-.
dad civil por riesgo creado. Estas teorfas si bien no lograron tener &xito
en el campo del derecho penal, al ser transportadas al terreno civil tuvie
ron una buena acogida.

Es el adelanto y desarrollo gue adquiere la gran industyia, la que da
crigen a la nueva concepcién de la responsabilidad por riesgo creado. Es -
el aumento de accidentes motivados por el cambio en la forma de vida del -
abrero, la que origina la transformacifin. En estos tiempos, la tradicio—-
nal teorfa de la responsabilidad exigfa que la vicitima probara gue el ac-
cidente sufrido por €1, habfa tenido como causa original la culpa de sus -
patrones; para asf, poder iniciar una accifin de indomizacitn.

Con ello se colocaba al cbrero~-victima en la imposibilidad, la més de
las veces, de obtenet una indamizacifn, porgue los accidentes se debfan,
por lo general, al funcionamiento mismw de las miguinas; no existiendo por
ello culpa para el patrén.

Ante esa injusticia, se pens§ primero en declarar responsable al pa--—
tr6n por tencr a su servicio mdquinas defectuosas, pero con ello no se --

{15) Capitént Henri, Prefacio a la Ed. TPratado de la Responsabilidad Ci--
vil, delictuesa y contractual, H. y L. Mazeaud Ob. Cit., Tumo I, Pég.
IX.
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degplazaba la carga de la prueba, ya que tenfa el obrero que demostrar -
el defecto del equipo, lo cual constitufa dejar al trabajador en la mis-
ma condicién.

Posteriormente se busct invertir la carga de la prueba aduciendo --
que el patrén estaba obligado a responder por los accidentes en virtud -
del contrato de trabajo. Pero este sistema tampoco progreso por artifi—
ciose, pues la jurisprudencia francesa no aceptS la relacién entre el --
contrato de trabajo y la obligacién a que el obrero resultara sano y sal
vo de sus labores.

Sc buscS entonces establecer la responsabilidad directa del patrfn
y se dijé: ".,. puesto que la necesidad en que el obrero se encuentra de
probar la culpa caretida por el patrén es la que impide obtener la indem
nizaci6n, supriman la culpa y afirmen que somos responsables por el solo
hechs de que al obrar hayanos ocasionado un perjuicio independientemente
de cualquier culpa. Esta es la teorfa del riesgo".(16)

Apoyando esta teorfa y atacando las disposiciones del C6digo Napo~-
leSnico, Saleilles en 1897 publicd un folleto titulado "Los accidentes -
de trabajo y la responsabilidad civil® y sus ideas las completo Josse——
rand en el mismo afio (17). Su trabajo no fue del todo improductivo, -
pues el 9 de abril de 1898, el legislador francés interviné en ayuda --
del trabajador estableciendo la teorfa del riesgo creado que poco a poco
se abrif paso hasta su total consagracién no s6lo en ese pafs, sino en -
gran parte del mundo.

(16) H. y L., Mazeaud, Ob, Cit., p4q. 28
{17) Idem, Ob. cit., pdg. 670.
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La teorfa en cuestibn, 1&jicamente no quedo excenta de todo tipo —
de crfticas, las cuales annlizarenwos més adelante en el capftulo III, de
dicado a desarrollar este punto.
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1.4,- 1a Responsabilidad Civil en el Derecho Vigente Mexicano,

1a responsabilidad civil de la administracién pdblica se contempla, -
por primera vez en la legislacifn nacional en el C&digo Civil de 1928, -
al incluirse en el capitulo de la “declaraci6n unilateral de voluntad", -—-
Con ello se le da gran importancia a la fuente creadora de obligaciones de
rivada del hecho 1lfcito, Se hace por primera ocasibn el planteamiento de
la extistencia de un hecho ilfcito derivado de una declaracién unilateral -
de voluntad; situacifn que antes no se podfa contemplar, por no conocerse
esta dltima,

No obstante que contiene una deficiente reglamentacién de la materia,
cl Cédigo de 1928, establece principios y diferencias interesantes en rela
cifn al C&digo Civil de 1884 (su antesesor), al precisar camo puede origi-
narse la responsabilidad proveniente del hecho ilfcito, esto es,

a) Por la persona directamente responsable;
b) Por personas bajo su cuidado; y
c) Por cosas de las cuales se es poseedor.

Y ahade que la responsabilidad por hecho ilfcito propio, o sea, la --
ocasionada directamente por la persona responsable, "se finca para cuatro
tipos de personas: la persona capaz, la incapaz, la moral y el Estado", -~
(18)

Es asi que el c6digo prevee, de su artfculo 1910 al 1934, las disposi
ciones legales aplicables a cada tipo de responsabilidad, segln el tftulo
en.virtud del cual responde el agente productor del dafio.

{18) Emesto Gutiérrez y Gonzdlez, Derecho de las Obligaciones, Ed, Cajica
Puebla, Mex, 1978, pdg. 619,
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Al primer caso (responsabilidad por hecho ilfcito propio) se refiere
al artfculo 1910 en los siguientes términos:

"El que obrando ilfcitamente o contra las buenas costumbres cause da
fio a otro, estS obligado a repararlo, a menos que deruestre que el dano -
se produjo como consecuencia de culpa o negligencia inexcusable de la vic
tima". (19)

Por su parte el articulo 1911 establece la responsabilidad del inca=
paz en los siguientes t&rminos:

"El incapaz que cause dafio debe repararlo, salvo que la responsabili~
dad recaiga en las personas de é1 encargadas, conforme lo dispuesto en ==
los articulos 1919, 1920, 1921 y 1922". (20)

Con respecto a las personas morales cita el cfdige (artfeulo 1918):

"Las personas norales son responsables de los dafios y perjuicios que
causen sus representantes legales en el ejercicio de sus funciones". (21)

Por (ltimo, la responsabilidad del Estado, Este es considerado camo
una persona moral, y se le contempla respondiendo por los hechos ilfcitos
gue camentan los funcionarios y/o empleados con metivo de sus actividades
en perjuicio de los gobernados, dispone el artfculo 1928:

~ "El Estado tiene cbligacifn de responder de los darios cuasados por -
sus funcionarios en el ejercicio de las funciones que les estfn encamen-

(19) Leyva Gabriel-Cruz Ponce Lisandro, CS6digo Civil para el D.F. en mate-
ria comin y para toda la Rep@blica en materia Federal. Edit. Miquel
A. Porrfia, México 1985, phg. 297.

(20) Leyva-Cruz, Ob, Cit., pig. 299

(21) Idem.
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dadas, Esta responsabilidad es subsidiaria, y sblo 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 causa
do". (22)

Camo se puede observar de este primer anflisis, el tratamiento que -
d4 el c6digo civil a la responsabilidad del Estado es diferente al resto
de las demis personas ffsicas y morales, 1o cual motiva una injusta e in=-
fundada distincitn de derechos.

Camo dijimos anteriormente, la responsabilidad no sflo se le puede -
fincar a la persona que directamente camete el ilfcito, sino que la legis
lacifn va més alld al establecer los casos en los cuales se responde por -
los hechos ilfcitos producidos por otra persona. Asf, nuestro c6digo de——
termina que la responsabilidad podr§ recaer sobre el que ejerce la patria
potestad, el tutor, los directores de escuelas o de talleres ete.

En este sentido establece el artfculo 1919: "Los que ejerzan la pa--
tria potestad tienen cbligacifn de responder de los dafios y perjuicios =-
causados por los actos de los menores que estén bajo su poder y que habi- -
ten con ellos", (23)

Por su parte el artfculo 1921 dispone: “Lo dispuesto en los dos artf
culos anteriores es aplicable a los tutores, respecto de los incapacita-—
dos que tienen bajo su cuidado".(24)

En los dos anteriores casos se hace responsable a la persona que no

{22) Leyva~Cruz, C6digo, Ob. Cit. P4g. 300
{23} Idem.
(24) Idem.
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ha puesto el cuidado necesario en la vigilancia o educacifin del pupilo pa
ra que el dafio no se produjera.

En los mismos t&minos, el c&digo hace respunsable a los directores
de escuela, taller, etcftera, al ordenar en el artfculo 1920:

“Cesa la responsabilidad a que se refiere el artfculo anterior cuan-
do los menores ejecuten los actos que dan origen a ella, encontréndose ba
jo la vigilancia y autoridad de otras personas, caw directores de cole~-
gios, de talleres, etc., pues entonces esas personas asumirfn la responsa
bilidad de que se trata",(25)

Considera la ley que no eg posible llegar al extremo de pretender ==
ejercer la patria potestad scbre el menor o incapaz cuando estf desarro—-
1lando actividades al cuidado de otra persona, que lo tiene bajo su con--
trol. '

Por otra parte, los operarios durante el ejercicio de sus labores ==
estfn bajo el cuidado de su patrfn y estima la ley que si éstos.causan al
gtin hecho ilfcito, éste deber§ ser reparado por el maestro artesano, pues
se supone gque éste no supo escoger a sus operario con cuidado (Artfculo
1923) ¢

"Los maestros artesanos son responsables de los daios y perjuicios -
causados por sus operarios en la ejecucifn de los trabajos que les enco -
mienden. En este caso se aplicar§ también lo dispuesto en el artf{culo an-
terior", (26)

(25) leyva-Cruz, C6digo, Ob. Cit., pig. 299.
(26) Idem.
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Sigue la mimna tSnica el artfculo 1924 al establecer:

"Los patrones y los duefios de establecimientos mercantiles estén --
cbligados a responder de los dailos y perjuicios causados por sus obreros
o dependientes en el ejercicio de sus funciones. Esta responsabilidad ce
sa 8l demuestran que en la camisién del dafio no se les puede imputar nin
guna culpa o negligencia".{27)

De igual forma la ley hace responder al jefe de casa y al hostelero,
{(Artfculo 1925): :

"Los jefes de casa o los duefios de hoteles o casas de hospedaje es-
tAn obligados a responder de los dafios y perjuicios causados por sus six-
vientes en el ejercicio de su encargo", (28}

Camo camplemento y justo derecho, el cbdigo a su vez concede al pa-
trén y duefio delnegocio una accifn contra sus empleados u operarios, pa-
ra que pueda repetir sobre ellos por los dafos que hublere pagado.

Por Gltimo, la responaabilidad también alcanza al poseedor o propie-
tario de algfin bien o animal, cuando con aquel o por causa de este se han
producido dafios a terceros,

Por hecho de un animal (Artfculo 1929):

“El duefio de un animal pagar& el dafio causado por €ste si no proha=
ra alguna de estas circunstancias:

(27) Leyva-Cruz, Ctdigo, Ob. Cit. pég. 300.
{28) 1dem.
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I, ¢ue lo guardaba y vigilaba con el cuidado necesario.

II, OQue el animal fue provocados

IIT. Que hubo irprudencia por parte del ofendidoy y

IV. Quo el hecho resulte de caso fortuito o de fuerza mayor", {29)

También se responde por ruina de un edificio {(Articulo 1931} :

"El propietario de un edificio es repensable de los dafios que re-
sulten por la ruina de todo o parte de el, si &sta scbreviene por falta
de reparaciones necesarias o por vicios de construccién". (30)

Un caso mds es por no consolidar al excavar o construir (Artfeulo -
839) :

"En un predio no pueden hacerse excavaciones o construcciones que -
hagan purder el sostfén necesario al suelo de la propiedad vecina, a me—
nos que se hagan las obras de consolidacifn indispensables para evitar -
todo dafio a este predio”, (31}

Hay que responder en los mismos téminos por la explosifn de miqui-
nas o emisibn de huws nocivos (Artfculo 1932);

"Igualmente responderdin los propietarios de los dafos causados:

I. Por la explosi6n de miquinas o por la inflacién de sustancias ex
plosivas;

1I. Por el huro o gases que sean nacivos a las personas o las pro--
(29) Leyva-Cruz, C6digo, Ob. Cit., pag. 300.

(30) Idem,
{31) Leyva-Cruz, CAdido, Ob. Cit., pag. 159.
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pledades;

III. Por la cafda de sus &rboles, cuando no sean ocasionadas por ‘la
fuerza mayor;

IV, Por las emanaciones de cloacas o depSsitos de materias infectan-
tes;

V. Por los depfsitos de agua que humedezcan la pared del vecino o =
derramen scbre la propiedad de ésta; y

VI. Por el peso o movimiento de las miquinas, por las aglameraciones
de materias o animales nocivos a la salud o por cualquier causa que sin ~
derecho origine algin dafio", (32)

Por ditimo, hay responsabilidad, por cbjetos que se arrojen o cai—
gan desde las casas (Articulo 1933):

"Los jefes de familia que habitan una casa o parte de ella son res-
ponsables de los dafios causados por las cosas que se arrocjen o cayeren de
la misma”, (33)

De lo anterior se cbserva que el o6digo civil para el D.F. de 1928
(que es el que nos rige en la actualidad), conterpla la responsabilidad
para todas las personas y por todas las posibles conductas lesivas. Sin -
embargo, no exige en todos los casos la restitucién de las cosas al esta~
do que guardaban antes del dafio 0 en su defecto el pago de la indemrnizaci6n.

(32) Leyva~Cruz, C6digo, Ob, Cit., pig. 301.
_(33) Idem.
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Asf tenemos ocho casos de excepcifn en los cuales se da la ausencia
de responsabilidad: (34)

1,- Irresponsabilidad por hecho propio (Artfculo 1920 y 1913}, deter
mina que aunque se cbre ilfcitamente no se responde cuando se demuestra =
la existencia de culpa o negligencia inexcusable de la victima. O bien -
cuando sin el amplec de mecanismos, instrumentos, aparatos o sustancias -
peligrosas, y sin mediar culpa o negligencia de ninguna de lag partes se
producen dafios, cada uno de ellos los soportard sin derecho a indemmiza--—-
cifn (Artfculo 1914). ’

2.~ Irresponsabilidad del incapaz, El principio general es que el in
capaz slempre es responsable por sus actos, pero deja de serlo cuando -
conforme a la ley, otra persona asume la que a &} le corresponde .

3.~ Irresponsabilidad por el hecho de otra persona. El tutor y ascen
diente, no responden del hecho ilfeito de los incapaces sujetos a su po--
testad, cuando estfn fuera de su control y lo estdn bajo el cuidado de =«
otra persopa por razones de ensefianza ¢ trabajo (Artfculo 1920 y 1921). -
Tampoco cuando estando bajo su control prueban que ha sido imposible evi-
tar el dafo. "Esta imposibilidad no resulta de la mera circunstancia de -
haber sucedido el hecho fuera de su presencia, si aparece que ellos no —
han ejercido suficiente vigilancia sobre los incapaces" (Artfculo 1922),

4.- Irresponsabilidad de maestros artesanos, patrones y duefios de es

tablecimientos mercantiles, No son responsables por las conductas lesivas
de sus enpleados, dependientes, obrervs u operarios, si se domwestra = -

{34) Gutiérrez y Gonzélez, Obligaciones, Ob. Cit., pS%gs. 624 y s, s.
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que fue imposible evitar el dafo o no existe culpa o negligencia por par
te de los subordinados. (Artfculos 1922, 1923 v 1924),

5. Irresponsabilidad por hecho de cosa, Cuando un animal ha causa-
do dafios, el propietario no responde por ellos cuando haya imprudencia -
de la victima, o bien resulte por caso fortuito ¢ fuerza mayor, El Artf-
culo 1930, en este oxden de ideas dispone que "si el animal que hubiere
causado el dafio fuere excitado por un tercero, la responsabilidad es de
&ste y no del dueio del animal.

6. Irresponsabilidad por cafda de un Arbol. El propietario del vege
tal no responderi por los dafics si la cafda fuere por caso fortuito o -~
fuerza mayor.

7. Irresponsabilidad por prescripeifn. Cuando en el plazo de ley el
perjudicade, persona pasiva del hecho ilfcito, no demanda el restableci~
miento de la situacifn anterior al dafio o la indemizacifn, opera la —
prescripeifn y ya no se podrd consequir 1a condena judicial,

8, Irresponsabilidad del Estado. De los anteriores casos de irres—-
ponsabilidad se denotan como factores camnes, que la ausencia de respon
sabilidad se origina cuando se presenta el caso fortuito o la fuerza ma-
yor, © bien cuando ha sido imposible evitar el dafio o ho a mediado cul-
pa o negligencia por parte del subordinado que ha producido el desperfec
to. Sin embargo, el tratamiento cue da la ley a este caso de irresponsa-
bilidad del Estado es diferente y contrario a los preceptos que viene -
manejando en el mismo capftulo,
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En efecto, mientras que s6lo se admiten casos rigidos y concretos -
para excusar de su responsabilidad a la perscna capaz, al incapaz o a la
persona moral, se trata al Estado bajo un régimen especial, pues no obs-
tante que se trata de otra persona moral, no se le aplican los mismos --
principios que sustenta el c&digo para las otras personas. En este caso
se invierten los papeles, mientras que en términos generales se busca --
¢que sea el patrén, duefio o maestro artesano, el que responda por sus ope
rariog, trahnjadores o empleados (para conseguir tener un responsable in
mediato), en el caso de la responsabilidad del Estado, quien responde pri
mero es el funcionario y s6lo respondera aquel en forma subsidiarja. Es -
decir, que sSlo "podrd exigirsele al Estado la reparacifn del dafio provo-
cado por el hecho ilfcito de su funcionario, cuando éste no tenga bienes,
o los que posea sean insuficientes para responder del dafio causado. (35)

¢Qué es lo que motiva la existencia de esta "pequena diferencia"?.

Supéngams que una mdquina, de alguna dependencia de gobierno, por
imprudencia del chofer, se estrella contra la fachada de una casa, cau--
sindole serios dafios. Ante este hecho ilfcito, se detiene al manejador ~
del vehfculo y se camprueba que ha causado el dafio debido a la impruden-
cia en el manejo,

Independientamente del delito penal por dafic en propiedad ajena, lo
que el duefio del inmueble desea es que se le indemnice por los desperfec
tos ocasionados en su casa, mismos que ascienden a X cantidad de pesos.
(Oué debe hacer entonces? Demandar conforme al artfculo 1928, al conduc-
tor de la miquina y después de largos meses de sequir el procedimiento,
se encuentra con que esa persona, dados sus rodestos ingresos como em---

(35) Gutiérrez y Conzilez, Obligaciones, Cb. Cit., piq. 620.



41

pleadn de gebierno, no tiene bienes suficientes con que pagarle; obtenida
fehacientemente esta constancia se procedrf a demandar al Estado,

Inicia la demanda contra el Estado, el cual se defiende, a la vuelta
de diez o quince afios, se cbtiene sentencia favorable a los intereses del

propietario de la casa.*

¢Es ésto justicia?. Esto, es lo que resulta de la aplicacién del ar~
ticulo 1928 del cddigo civil para el Distrito Federal,

Esta es nuestra lamentable situacifn jurfdica actual,

* Tomado de Gutifxxez y Gonzdlez, Derecho de las Obligaciones,



CAPITULO II

LA ADMINISTRACION PUBLICA

2,1,- El Derecho y el Estado.

El Estado tiene como premisa mayor para concebirlo la preexistencia -
del Derecho, puesto que camo fenfimeno histérico, el Derecho es anterior en
tiempo al Estado, Esto es 1o que afirman un gran ntmero de doctrinarios, -
salvo aquellos que defienden la postura de la escuela de Viena, que encabe
zada por Hans Kelsen (1) y apoyado en Otto Von Gierke (su precursor), sos-
tienen que el Estado y el Derecho surgen al mismo tiempo y se presuponen -
reciprocamente, (2)

Camo quiera que 8sto sea, el Derecho y el Estado son realidades de —
existencia actual y se encuentran permanentemente ligados al hambre, de ——
ahf su naturaleza cambiante; pues segln lo exigen las circunstancias de -~
sus elementos en el tiempo, el espacio y el progreso social, tendremos una
forma u otra de Estado y de Derecho, pero siempre estaran ah{.

Hoy en dfa practicamente todos los .iambres y mujeres del mundo se en-
cuentran conviviendo en sociedades inmersas en el Estado. Estos (los Esta-
dos) se diferencian entre si s6lo en la medida en que las organizaciones -
representativas que los integran cuenten o no, con un alto grado de desa--
rrollo social, politico y econfmico; 1o cual les permite fortalecer su so-
ciedad civil, o irse quedando en el atraso.

Todos nosotros, en mayor o menor medida, tenemos cotidianamente rela-
ciones, de derecho o de hecho, con algin érgano de este ente jurfdico supe
rior; relaciones que se diferenciaran de una sociedad a otra, por el grado
de fortalecimiento c{vico-social gue hayan alcanzado las relaciones entre
el Estado y sus gobernados.

(1) Kelsen Hans. Introducci6n a la Teorfa Pura del Derecho, UNAM MEx, ~-—
Cap, VII,

(2) REos Elizondo Roberto. El Acto de Gobierno Ed. PorrGa, Méx. 1975, --
pdg, 45,
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El gobierno es el Srgano administrativo del Estado por medio del cual,
institucionalmente, se ejerce el poder (3}, y es a través de sus organcs -
camo se aplican sus decisiones con sujecifn a un orden jurfdico que dimana
de una nomma primaria o Constitucién,

Zn principio, toda finalidad que se atribuya al Estado, para que sea
ejercida por conducto de los organos del gobierno, viene a afectar los in
tereses de los particulares,

Bsto 1o podriamos representar came dos cfrculos concéntricos que guar
dan entre si una relacién de necesidad (4). Por ello, el problema mis gran
de y grave de la sociedad moderna es la determinacidn de la situacién del
hovbre frente al Estado, estableciendo derechos para uno y limitaciones pa
ra el otro,

En la &poca liberal de la sociedad el Estado ocup$ una posicibn de vi
gilancia, se limitaba a una accifn de "Estado Gendarme", absteniéndose de
intervenir en el negocio privado. Con la paulatina cafda de esta forma de
actuacitn, se fue generando el “Estado-Providencia®, el cual se infiltr$,
poco a poco y en forma continua, en-la vida econfmica del pafs, al consi=~
derar camo prioritarias y de interés social alqunas ramas de la economfa -
nacional con lo cual, se adentro en nuevas esferas de accifn, antes exclu-
siva del particular. (5)

(3) Bobbio N, y Matteucci No. Diccionario de Polftica, Ed. Siglo XXI M8x,-
1981 Tamo I pig. 743.

{4) Andrég Serra Rojas. Derecho Administrativo, Ed, Porxfia, Méx, 1981 Tamo
I pdg. 20.

(5) Bulman Rene, Introduccibn a la polftica, Ed. Mirasol, Buenos Aires, —~
Arg. 1963 p4g. 35 y 55.
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Lo anterior, se presentd al demostrarse que el hambre era incapaz -
de otorgar a su préjimo los mfnimos satisfactores sociales, Es entonces,
cuando el Estado toma en sus manos una serie de actividades tendientes a
equilibrar las grandes desigualdades econfinicas, Esta situacién, motivé
nuevos problamas en todos los &vbitos de la actuacién del Estado; ya en
politica, en econamfa; y por ende, en toda la estructura juridica,

Ante este avance del Estado en la vida econfmica y social de su -~
pueblo, se deja sentir una inquietud consistente en no saber si en el fu
tuwro se llegard a eliminar el interfs individual frente a las exigencias
socjales, o si ¢l Estado loqrard con la democracia federal una forma ar-
moniosa de transaccién en que se mantenga el equilibrio entre la accifn
particular y la accién ptiblica, (6)

Io que s§ se conoce, es que en &sta primera etapa, el Estado se en-
contraba limitado en sus fines, pues &stos se constrefifan al mantenimien
to y proteccifn de su existencia como entidad scberana y a la conserva~=
cién del orden jurfdico y material. Sin embargo, en el proceso de genera
cifn del "Estado-Providencia®, se fueron asuniendo atribuciones compati-
bles con la libre actividad privada, cuando ésta era insuficiente por --
una parte y exigfa por la otra, la satisfaccibn de necesidades colecti—
vas.

"En este mamento, camprobado que el individuo no ha sido capaz de -
satisfacer las necesidades de la colectividad, se va desarrollando una -
tendencia intervencionista o estAtista, en la que se considera que el Es
tado representando en buena parte la actividad privada, va imponiendo a

(6) Jufrez de Parga y Cabrera Manuel, los Regimenes Polfticos Contemoors
neos. Ed, Tecnos. Madrid, 1960.
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ésta restricciones o limitaciones para amonjzarla con el interés gene--
ral; va creando servicios pdblicos y va encaminando su actuacién con el
fin de estructurar la sociedad, de acuerdo con un ideal de justicia que
no ha logrado el capitalfsimo del sistema liberal. De esta manera el "Es
tado Gendarme" se va transformandoc en un "Estado-Providencia" o "Estade
Social de Derecho". (7)

Debido a este devenir histérico del Estado, los fines, y con ellos
las atribuciones que se le han venido asignando a través del tiempo, se
han modificado sustancialmente, Para llegar a este punto el Derecho y el
Estado, el Estado y el Derecho, se han ido adecuando jurfdicamente en to
da su estructura y han modificado en igual forma las relaciones entre Eg
tado y gobernado,

Los fines particulares del Estado atienden a las actividades varias
y cambiantes en la Historia de éste. (8)

"Estos fines, obedecen a los intereses particulares o imaginarios de
los gobernantes y pueblos en situaciones especiales de su historia y con-
dicionan el tele de la actividad del Estado™ (9)

Por su parte el Derecho como ciencia, tiende a dar al Estado cam -
ente jurfdico supraordenador, y a los gobernados en su calidad de subor-
dinacién, un marco de referencia general de sus deberes y obligacicnes;

(7) Fraga, Derecho Administrativo. Ob. Cit. p4g. 13.

(8) Mayer J.P., Trayectora del Pensamiento Polftico, F.C.E. México 1976.

(9) Lépez Alvarez Francisco, la Administracién Pdblica y la Vida Econ6-
mica de México, Fd, Porrfia. 1956 pig. 30.
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y es concretamente el derecho administrativo la rama que se encarga de -
moldear o regular jurfdicamente los objetivos que brotan de los fines --
del Estado,
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2.2.~ las Atribuciones del Estado.

Cuando la sociedad {camw parte del Estado) precisa un camino que con
figure una corriente de opini6n, se requiere organizarlo en fines, clasi-
ficarlo en Srganos y proveerlo de medios, para que pueda ser cumplido en
fonma de bien para la comunidad, En otras palabras, el Estado tiene camwo
fin, transformar tendencias sociales en formas jurfdicas,

Para que la inguietud social se convierta en realidad, el Estado --
cuenta oon tres noclones esenciales: las atribuciones, las funciones y --
los servicios piblicos (10), De la suma de éstas 3 nociones se integra la
actividad global del Estado, la cual es el conjunto de actos materiales y
jurfdicos, operaciones y tareas que realiza en virtud de las atribuciones
que la legislaci6n positiva le otorga.(1l)-

Por atribucién podemos entender las asignaciones de fines que, a tra
vés del tiempo, se han venido dando al Estado, Se trata de todas las acti
vidades que el Estado realiza con apoyo en sus facultades legales.

Siendo las atribuciones medios para alcanzar los fines del Estado, -
éstas varfan al variar estos. Los criterios para fijarlos constituyen --
cuestiones de la ciencia polftica y no del derecho,

Existen un gran nfmero de atribuciones seqfin el tipo o génerc de -~
asignacifn que se le dé al ente pdblico, Por ésta misma razén san varias
las clasificaciones que se han hecho de las atribuciones. En el mamento -
aétual se pueden agrupar en las siguientes categorias:

(10) Bonnard; Precis de Droit, Administratir, Parfs 1932, Citado nor An--
drés Serra Rojas, Ob. Cit. psg. 18.
(11) Fraga, Derecho Administrativo. Ob. Cit., oig. 13.
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al Atribuciones de mando, de policfa o de coacién que camprendan to-
dos los actos necesarios para el mantenimiento y proteccifn del Estado y
de la sequridad, la salubridad y el oxden pliblico,

b} Atribuciones para regular las actividades econfmicas de los parti

culares.
¢) Atribuciones para crear servicios ptiblicos.

d) Atribuciones para intervenir mediante gestifn directa en la vida
ccondmica, cultural y asistencial del pafs, *

Parfpntesis interesante en la historia de la configuracifn del Dere--
cho Administrativo, fue el intentado, al inicio de este siglo, por log --
eminentes juristas Puguit, Jéza y Bonnard, quiénes dieron a la luz del oo
nocimiento jurfdico la nocién de “Servicio PGblico” como fundamento, jus-
tificacién y lfmite de la existencia del derecho atdministrativo. Esta es-
cuela adopr$ el criterio del servicio pfblico para negar los supuestos de
rechos de soberanfa y de poder piiblico, que venfan imperando en esta rama
del conocimiento jurfdico, para dar fundamento y sefialar el campo de apli
cacin de esta materia. Sin embargo, las impugnaciones hechas a estos ju-
ristas en el sentido de que en ningln momento se podfa asegurar que el Es
tado era tan sGlo prestador de servicios, llevaroh a desechar esta doctri
na como la Gnica nocifn para fundar la existencia del derecho administra-
tivo, v con ello la idea de que el derecho de los servicios pblicos era
igual al derecho administrativo.

* Tamdo de Gabino Fraga, Derecho Administrativo,
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No obstante, a partir de este momento, la nocibn de atribuci6n, ad--
quiri6 mayor valia al admitir en su concepto las nociones de poder y de -
servicio pdblico, "ya que si la Ley otorga la atribucién al Estado es por
una parte en razén de que tal otorgamiento se hace porque el Estado puede
proceder en forma distinta de camo procedfan los particulares en sus mu=-
tuas relaciones, y por la otra, porque s6lo el propio Estado puede pres--
tar servicios que, o bien exceden de las posibilidades de la iniciativa -
privada, o bien no tienen un carfcter remunerativo, pero que de todos mo-
dos son indispensables para satisfacer las necesidades pdblicas".(12)

Camo el Estado es una cbra colectiva y artificial, creada para orde-
nar y sexvir a la sociedad, no se le puede concebir si no cuenta con las
atribuciones que le permitan dar satisfaccifn a las necesidades sociales.
Al decir de Herman Heller: "las pretenciones del Estado no se justifican
por el hecho de que &ste asigne "cualquier" ordenacién social, sino, tan
s6lo, en cuanto aspire a una ordenacién justa (13); ésto es, que el Esta-
do debe poseer las atribuciones que le hagan posible cumplir los fines --
que la sociedad, sametida a 81, le exige ocon el objeto de garantizar su -
convivencia y su desarrollo, )

Frecuentemente se confunde el concepto atribuciones con el de funcio
nes del Estado y se usan indistintamente, sin ambargo, debe advertirse --
aquf que no son similares, puesto que atribucién significa lo que el Esta
do tiene facultad de hacer, y funcifn indica en cambio, camo y en que con
diciones realiza el Estado esa actividad. En consecuencia, la funci6bn es
la forma de ejercicio de la atribucién.(14)

{12) Fraga. Derecho Administrativo, Ob. Cit., pig. 24.

(13} Heller Herman, Teoria del Estado, Ed. F.C.E., Méx. 1974, pig. 235 y
S.8.

(14} Martfnez Vera Rogelio, Nociones de Derecho Administrativo, Ed. Banca
y Camercio México 1978, pdg. 114,
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si bien el Estado s6lo puede hacer aquello que le estd especificamen-
te permitide por la legislaci6n, y en consecuencia, tiene camo limitante -
la frontera de las atribuciones conferidas, se debe pensar en la existen--
cia de una serie de autolimitaciones expresamente impuestas,

Aunadas a las atribuciones que constituyen el poder hacer del Estado,
las restricciones o limitaciones que en forma voluntaria se imponga el en-
te, configuran los lfmites de su scberanfa hacia los gobermados. Atribucio
nes y limitaciones integrarfan el marco de actividades que posee el Estado,
Se trata de fijar el punto de partida para sameter al Estado a un enjui--
ciamiento critico o legal de su quehacer diario, Pues juntas las atribucio
nes con las limitaciones, formaran el cerco jurfdico para fijar los alcan-
ces que tiene el poder en la actuacién del Estado.

Fn el mayor nfmero de Estados-Nacién que integran nuestro planeta, —
los fines del Estado se hayan desvirtuados; ya que "con ld aparicién del -
1llamado Estado Nacional, toda prictica social se fue convirtiendo lentamen
te en un instrumento al servicio de los objetivos singulares del poder po-
1ftico, que no corresponden ya a los intereses de la generalidad, sino, --
mis bien a los deseos y necesidades de castas y de clases privilegiadas en
el Estado" (15). Es asi que en la actualidad existe un divorcio entre los
reclanos populares de justicia, y las acciones del ente pdblico encamina--
das a satisfacer dichas demandas,

Entonces, lo que debe de ser mis natural, mds 16gico, es que en un ré
gimen de derecho se suponga que los actos del Estado (como persona moral)
sean “actos jurfdicos”, es decir, manifestaciones de voluntad ajustada a -

(15) Rocker Rudolt. Macionalismo y Cultura, Ed. C8jica, Puebla 1949. pig.-
6
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la Constitucifn directa o indirectamente, (16) Sin embargo, es de todos
conocido, que &sto no es as{ en todos los casos,

(16) Rfos Elizondo, El Acto de Goblemo Ob. Cit. pfg. 299.
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2,3.~ las Funciones del Estado.

El Estado moderno se va haciendo cada dfa mis canplejo, se debe esto
a la creciente intervencién que este tiene en la vida de los individucs -
gue se encuentran bajo su influencia, a la satisfaccién de los medios que
amplea para atender sus necesidades y la de su gobernados, ¥y en parte a -
los adelantos t&cnicos y cient{ficos de nuestro tiempo. Influye tanbién -
el hecho de que actuan sobre el Estado contemoordneo grandes masas de per
scnas y no grupos reducidos, lo que provoca que tam$ para s{ mayores acti
vidades que crecen en ntmerc e importancia.

"La Divisi6n de Poderes, expuesta... para combatir el absolutismo y
establecer un gobiemo de garantfas, se ha convertido en principio bfsico
de la organizacifn de los Estados constitucionales modernos" y es vequisi
to indispensable para conocer la teorfa de las funciomes del Estado (17).

Debemos tener en cuenta que cuanto mis extensa sea la actividad del
Bstado, mds se dejar&n sentir los resultados de sus funciones y por consi
guiente mis activa serd la intervencifn del pueblo en la accifin del Esta-~
do, pues mayores serdn los puntos de tangensia entre sus actividades recf
procas,

las relaciones tan intensas que se originan entre &1 y la ciudadanfa,
se deben a que cada uno de ellos (la colectividad camo ente privado, por
una parte; y el Estado oxmo ente péblico, por la otra), buscan realizar -
sus propias metas. Miamas que se encuentran estrechamente ligadas pues —-
van paralelas las unas a las otras, ya que las funciones del Estado son -

(17) Fraga, Derecho Administrativo. Ob. Cit., pdg. 28.
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los fines de &ste y "constituyen direcciones, metas, propSsitos o tenden-
cias de caricter general que reconoce el Estado para su justificacién". -
(18)

En otras palabras, las funciones del Estado son las de la sociedad -
{sequridad, justicia, bilenestar social y econfmico); en este sentido el -
Maestro Serra Rojas afimma, que los intereses individuales y colectivos -
pueden coexistir, pero su existencia y efectividad, solo estfn garantiza-
das por la norma jurfdica obligatoria y por tanto, coactiva eh caso nece-

- gario.

Por su parte, Bonnard dice que: "las funciones del Estado son los me
dios que le permiten cumplir sus atribuciones, Del mismo modo, camo las =
personas realizan ciertas operaciones para ejemerh su profegin, el Esta=
do ejecuta ciertas funciones a efecto de poder cumplir sus fines". (19)

las funciones del Estado tienen un apoyo 16gico y jurfdioco, por ello
la consecucién de los fines del Estado y la creacién y aplicacién del De~
recho requieren de una regulaci6n apoyada en el Cerecho pdblico, Para --
ello se organiza conforme a una Ley Suprema o Constitucifn y una serie de
leyes especiales emanadas de ella, de forma que los diferentes Srganos --
ejercen una determinada funci6n, "Si el Estado entrafia por esencia, el po
der, el mando supremc scbre la colectividad, debemos concluir que esas --
funciones significan el ejercicio de ese poder para casos generales y pa-
ra casos concretos, segin se trate de hacer el derecho o de aplicarlo a -
situaciones individuales". (20) -

(18) Serra Rojas, Derecho Administrativo, Ob. Cit., Tamo I, pig. 41.

(19) Rafael Bielsa, Derecho Administrativo, Roque Depalma Editor 1955, -
Buenos Aires, Arg. Tomo I, p&g, 151.

(20) Rfos Elizondo, El Acto de Gobierno, Ob. Cit., p4g. 301,
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Por ello se dice que, "la administraci6n, en sentido amplio, es la -
actividad total del Estado para la realizacifn de sus fines necesarios y -
contingentes"(21)

"El concepto de funcién se refiere a la forma de la actividad del Es-
tado", la cual puede ser clasificada en dos categorfas:

a) Desde el punto de vista del 6rgano que la realiza (criterio for-- -
mal, subjetivo u orgénico), y

b) Desde el punto de vista de la naturaleza instrinseca de la fun-—-
cién (criterio cbietive, material) que prescinde del 8rgano al cual estd
atribuida. (22)

En este sentido apunta Eduardo Garcfa Maynes (23), "la Administra--
cién P@blica, en sentido material u cbjetivo, es la actividad del Estado,
encaminada a la satisfaccifn de intereses generales, En sentido formal,-
por administracién pblica se entiende todo acto del poder ejecutivo".

Ahora bien, desde un punto de vista mis restringido, se puede decir
que Administracién P@blica, es la actividad del poder ejecutor en la rea
lizacifn de los fines del Estado, que le corresponden en razén de su com
petencia, Para ello se distinguiran tradicionalmente dos funciones: la -
legislativa y la ejecutiva, la cual a su vez se subdividfa en administra
tiva y judicial; de aquf se tormo a la postura de Montesquier (24), de -

(21) Lbpez Alvarez Francisco, La Administraci6n, Ob. Cit., p4g. 41.

{22) Fraga, Derecho Administrativo, Ob. Cit. ofgs. 26 y 29.

(23) Introduccién al Estudio del Derecho, Ed. PorrGa, Méx., 1980. pig, 140

(24) Del Espfritu de las Leyes Libro XI, Ed. Porrda, “Sepan Cuentos" Mo.-
191 Méx, 1977, phg. 102 v s. &,
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dar a cada poder una separacién que derivara en el ejercicio de las tres
funciones estatales, a fin de evitar el absolutiamg o la tiranfa.

De estas funciones es imprescindible la administrativa para que el =
Estado exista, Se puede concebir un Estado depStico sin leyes, sin jueces;
perc un Estado sin administraci6n serfa anarquia. Cada una de estas fune=
clones ejerce el poder estatal en una forma y con ciertas caracterfsticas.
Sin embargo, las tres tienen un camn gue su ejercicio afecta al goberna-
do en una u otra forma. Por tal razfn, podemos afixmar que por cualquier
actividad del Estado (legislativa, judicial o administrativa), se puede -
producir, y se producen, transgreciones a los derechos ciudadancs.

Bstas ihjusticias se dan en forma activa o pasiva, ya sea a través -
de un perjuicio directo o por alguna abstencifn en la conducta del agente,
lo cual acarrea en una forma y otra un dafio al particular. En otras pala-
bras, la produccifin de un dafio al particular, por parte del Estado, se ==
puede generar por el ejercicio de cualquiera de las funciones que lo con-
forman,

Cada funcibn del Estado tiens sus caracter{sticas y paturaleza ine--
trinseca propia, que la define y distingue. De las tres funciones, la ad-
ministrativa, es Bin lugar a duda, aquella que tiene mds relacién con el
gobernado por su extensifn y complejidad, de tal suerte que incluso para
determinar el concepto de administracifn, en alguna ocasifin se le defini8
cono el residuo que resulta de desglosar de las actividades del Estado, =
la. actividad legislativa y la judicial. Por ello dice Adolfo Merkl: “el =
oconcepto de administracifin es el resultado de una sustracclén, en el que
el minuendo lo constituyen 1a suma de las actividades del Estado y el sug
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traendo la suma de la legislacién y justicia". (25)

Esta manera tan especial de determinar el concepto se explica, agre-
ga Merkl, por la estructura de aquella actividad del Estado a que se re--
fiere 1a Administracién, porque la actividad del ente pdblico que cobija-
mos bajo el nambre de administracién es tan abigarrada, tan diversa caw
su forma y contenido, *

(25) Teorfa General del Derecho Administrativo parte General, Ed. Nacio=--
nal, M&ico 1975, pg. 12,

* Es por &sta razén de importancia y trascendencia por lo que se ha cir--
cunscrito el presente trabajo a tamar la responsabilidad civil que resul-
ta de esta funcibn, (es decir, el excluir de esta exposicién las otras --
dos funciones del Estado), va que de lo contrario se tendrfa que desarro-
llar otros tantos trabajos para estudiar cada una de las responsabilida--
des que resultaran de cada funci6n con sus caracterfsticas y situaciones
propias.
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2.4,- La Adninistracifn Pdblica.

Es la Administraci6n Pdblica una funcifn del Estado para la realiza-
cifn de sus fines necesarios y contingentes, lo cual trae consigo el se—-
11lo de la sociedad que la engendra y del Estado que la conforma,

Mediante la funcifn administrativa, el Estado tiende a la satisfaccién de
los intereses colectivos,

Se puede definir en términos sencillos, a la Administracién Pdblica
camo la “actividad a través de la cual el Estado y los sujetos auxilia——
res de 6ste, tienden a la satisfaccién de intereses colectivos® (26). -
O bien, camo la actividad del ejecutivo regulada por el Derecho Adminis-
trativo.

No puede concebirse la funcifin administrativa, sin una organizacifn
que la aplique, y su adaptacin es a través del Derecho. "Hablar de la -
organizacién administrativa es mencionar un objetivo jurfdico, reglado -
jurfdicamente; realizando fines jurfdicos aunque tengan proyecciones so-
ciales", (27) ’

En otras palabras, la Administracifn Pblica es la actividad organi
zadora del Estado.

"El Derecho es, por exigencia légica, la forma de la organizacitn -
administrativa: ante la heterogeneidad funcional, la nomma reparte el =~
trabajo como principio de oonguencia, unidad y eficacia, garantiza a los
gobernados las condiciones y términos de la accién administrativa, ommo
principio de certeza; y, finalmente, sanciona la conducta de los agentes

(26) Santi Ramano. Curso de Derecho Administrativo, Principio General. Pa
dova 1932, pig. 1.

(27) Flormi Bartolams, Manual de Derecho Administrativo, Buenos Aires, -
Editora la Ley. 1968, Taw I, pig. 118.
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de la Administraci6n PGblica-titulares de sus 8rganos como principio de -
responsabilidad". (28)

la Administraci6n Pblica es la ejecucifn detallada y sistemitica --
del derecho pdblico.

Por lo tanto, se puede aceverar que la Administracifn Pfiblica reali-
za sus actividades con base en las atriluciones legales que se conceden;
la forma de materializar esas atribuciones son las funciones y el medio -
de que se vale para llevar a cabo estas, son los actos de sus funciona--——
rios, A Estos actos se les denamina actos administrativos,

“El acto administrativo puede conceptuarse como la manifestacifn de
voluntad del funcionario pliblico por medio de la cual el 6rgano realiza -
sus actividades" (29) conforme a derecho.

Si tanamos en cuenta que el derecho administrativo moderno deriva ——
del derecho constitucional, merced a la indiscutible intervencién del Es—
tado; y si las modernas constituciones adoptan en definitiva el sentido -
politico-social, abandonando el corte polftico individualista en cuanto -
que tienen incorporadas nommas protectoras y reivendicatorias de las cla-
sas sociales mds desprotejidas, es 16gico que el derecho administrativo -
contenple ésta filosoffa. Serfa un grave error el negar que el derecho ad
ministrativo de hoy, es un derecho sopial. Cano lo observa Mario de la --
Cueva, {30)

(28) Chuayffet Chemor Emilic, Introduccifn al Derecho Administrative, - -
Ua 1981, pdg. 12.

(29} Martinez Vera, Nociones, Ob, Cit., pfg. 138.

(30) El Muevo Derecho Mexicano del Trabajo, £d. Porrfia, M&x. 1980, Cap. I
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La denominacidn "Derecho Social® tiene diversas acepciones y es aplicable
a otras discinlinas jurfdicas, incluso al derecho Privado; 8ste puede de-
finirse, segtin lo propone Alberto Trueba Urbina, cam "el conjunto de --
principios instituciones y nomas que en funcién de integracién protegen,
tutelan y reivindican a los que viven de su trabajo y a los econfmicamen-
te débiles". (31 y 32)

De lo anterior se desprende que el derecho administrativo debe con--
tamplar una filosoffa social, Y si el Derecho que regula al acto adminis-
trativo es social, éste a su vez también lo debe ser.

Lo que se intenta establecer es el hecho de que, cualgquier actuacifn
de la Administracifn Plblica debe contener un respaldo legal que la justi
fique y fundamente y que, en el mamento cue no cumpla con los requisitos
de Derecho y que por consecuencia violen derechos ciudadancs o patrimonia
les, el Estado debe de responder efectivamente por los actos cametidos en
su narbre. .

YActualmente las damcracias s6lo pueden justificarse con una Admi-—
nistracién Plblica que funcione con eficiencia para resolver con pronti--
tud los prablemas del pueblo que mediante el voto ha constituido esta for
ma de gobierno". (33} Pero para que sea posible lograr éste propSsite, -
se requiere que los trabajadores y funcionarios al servicio del Estado —-
sean personas capaces, honradas y no escogidas al azar, pues de lo contra
rio vanos son los esfuerzos por conseguir una recta y limpia administra--
cibn,

A Bste respecto asegqura Antonio Carrillb Flores: "la burocracia no -

{31) La Primera Constitucifn Politica-Social del Mundo, Ed. Porrfia, Méx.-
Cép. III, Secc. I,

(32} Nuevo Derecho del Trabajo, Ed, Porrfia Méx, 1979, Cdp. 1I, Secc. 3,

{33) Flores GGmez, Carbajal,Nociones de Derecho Positivo Mexicano, Ed. Po
rrGa, M&x, 1977, pig. 179.
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es sino el gobiemo del E:tado realizado a través de técnicos no electos
por el pueblo, Técnicos buenos o técnicos malos, pero al fin y al cabo la
explicaci6n de la burocracia le da el carfcter técnico de la administra--
cifn conterpordnea. Por ello uno de los mayores criticos de la burocracia,
Stuart Mill, decfa, que, como forma del Estado modermo, la burocracia, es
té en constante peligro de convertirse en la “"pedantocracia” de los técni
cos". (34)

Las funciones de la Administracién PGblica, tienen dos aspectos, uno
encaminado al provecho directo de la colectividad {oaw son los servicios
piblicos, policfa, etc.) y otro que se refiere a los quehaceres internos
o propios de la administracién {se trata del ma\nejo de personal, la pla~—
neacifn presupuestal etc.).

En una forma mfs amplia se ha dicho (35), que la administracifn reco
noce diversos objetivos esenciales camo sons

a} Funcionamiento técnico de las entidades phblicas o sea cuales son
las estructuras gubernamentales (ue permiten la realizacifn de los fines
pablicos,

b) Determinacién del camportamiento de los &gentes de la administra-
cién,

c) El presupuesto como programa de la administracién.

d) La responsabilidad social de gobernantes y gobernados para lograr
la integraci6n y actuacifn de un todo orgénico, basado en deberes y obli-

{34) Carrillo Flores antonio, La Justicia Federal y la Administracién Pt~
blica, Ed. Porrda, Méx, 1973, Pig. 4.
(35} Serra Rojas, Derecho Administrativo, Ob. Cit,, p&g. 91.
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gaciones reciprocas.

e) Precisar la importancia del administrador en sus relaciones con ~
los 6rganos que tienen a su cargo la fijacin de la polftica general del
pafs.

Inmerso en £sta declaracién de objetivos esenciales se encuentra cam
prendida la necesidad de implantar un régimen de legalidad que garantice
al gobernado que sus patrimonios y persona se encuentra a salvo de actos
lesivos provinientes de la propia administraciéin,

A &sto se le ha denaminado camo la defensa jurfdica de los particula
res frente a la Administracifn Plblica y que el derecho a agrupadc bajo -
el nombre de 1o contencioso administrativo o justicia administrativa.¥

Conforme a derectn, se conciben tres posiciones para el interés pri-
vado frente a la actividad estatal, las cuales son:

a) Total independencia entre el interfs privado y el inter®s estatal
{es lo llamado por los juristas europeos camo la zona jurfdica indiferen-
te}, es decir, no existe conflicto de intereses entre las partes;

b) La coincidencia de ambos intereses, y
c) 1a oposicién de un sujeto y otro,

* Tas locuciones contenciosc-administrativo y justicia administrativa, en
vigor no son sinfnimos, La primera es mis amplia y corresponde a fenfime~-
nos ajenos a los abarcados en la sequnda. Lo "contencioso afdministrativo"
es, estrictamente, la conticnda que se origina de la Administracidn Pdbli
ca, tanto en su seno caw fuera de ella, 1a "Justicia Administrativa" en
cambio, se refiere a la intervenci6n jurisdiccional que tiene como mate--
ria o antecedente un acto administrativo, y que desarrollada por 6rgancs
autbnamos que han alcanzado la calidad como jueces o tribunales.
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No siempre todas las situaciones de oposicifn de intereses constitu-
yen oposicién de derechos, Ya Don Teodosio lares, en 1852 (36) advirti6 -
que hay ocasiones en las cuales aunque el particular tiene un interés, le
estd negado en lo abscluto un derecho, porgue la situacifn favorable que -
disputa al Estado no admite tutela jurfdica. lares ofrece varios ejemplos,
entre ellos éste: Los propietarios de predios préximos a una plaza pfiblica
en la cual van a ejecutarse a unos delincuentes, sufren una lesifn al no -
querer nadie (as{ se pensaba en esa época) habitar las propiedades colindan
tes con la plaza, por lo cual sufriran una depreciacifin en su valor; ante
esta situacién no se puede derivar un derecho a favor del propietario para
que se cambie el lugar de la ejecucibn,

En la doctrina actual a Bstos casos se les denominan cawo de "intere-
ses simples", por lo cual no tienen proteccifn jurfdica de ningfin tipo. =--
(37

En contraposicifn a lo anterior, existe el derecho pblico subjetivo
del individuo, el cual protege el interfs de la persona jurfdica frente al
interés colectivo que el Estado representa. Por tal razén, el dato para de
terminar cuando el inter@s alcanza el rango de derecho es siampre la ley;
a ésta toca decidir, sin que contravalga jurfdicamente ninguna considera--
ci6n a esta situacién. A esto se le llama "interés protegido”. (38)

Hay otra situacién importante en relacifn a la defensa jurfdica de -
los particulares frente a la Administraci6n Pfiblica, y es la posici6n de -

(36) Lecciones de Derecho Administrativo, Imprenta de Ignacio Cumplido, -~
M&xico 1852, Versi6n Fascimilar UNAM. 1978 pdg. 63.

(37) Carrillo Flores, ILa Justicia Federal, Ob, Cit. pig. 64

(38) Idem. pdg. 67
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los intereses del particular frente al llamado "poder discrecional" (39)
del 6rgano estatal.

Para que el poder discrecional no se constituya en una arbitrarie-
dad, ni se vea limitado su ejercicio por parte de la Administraci6n pd-
blica, se requiere que este poder se encuentre delimitado juridicamente.

"son dos lasmanifestacionesmds inportantes para delimitar el poder
discrecional: la que en la doctrina europea constituye el "desvio de po-
der", y la que el derecho americano, representa el “"debido proceso legal"
cuando opera como garantfa substancial y no de procedimiento". (40)

De todo lo antes expuesto se puede concluir cue el gobernado tiene,
o debe tener, un derecho que le permita acudir en la via jurisdiccional
a defenderse de los actos de la Administracifn Pfblica, cuando ésta afec
ta sus intereces familiares, patrimoniales o civiles,

Pero la reclamaci6n no debe quedar en la simple anulacién del acto,
debe de contener una instancia gue permita resarcir los dafios patrimonia
les que se sufran, por la actuacién de la Administracién Pdblica.

(39) Merkl, Teoria General, Ob, Cit., pdg. 185 y S.5. )

Se denomina poder discrecional (Merkl) a la posiblilidad que tiene
el érgano estatal para hacer valer su voluntad en cposicién a lo -
ocurre cuando este poder discrecional falta, Este poder se otorga’
con el objeto (Haution) de capacitar a la Administracibn Pfblica pa
ra que asuna un papel directivo, para la satisfaccifn Sptima de los
intereses socjales cuando (Freund) se obra con fundamento en hechos
cuya prueha o no es posible o no estd obligada a suninistrar.

(40) carrillo Flores, La Justicia, Ob. Cit. pig. 71,



CAPITULO II1I

"IA RESPCNSABILIDAD CIVIL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA"

3.1, El principio de la responsabilidad civil de la Administracifn Pdblica.

Se ha planteado anteriormente la defensa juridica del particular fren
te a la Administracién P@blica en forma genfrica y de camwo se debe de con-
templar un medio jurfdico que permita cbtener la eliminaci6n del acto ad--
ministrativo lesivo. »

Esta eliminacifn puede asunir dos formas concretas: una es la declara
toria de invalidez del acto, lo cual ocasiona que se retrotraigan jurfdica -
mente las cosas al estado que guardaban antes de la violacifn; y una sequn
da, consistente en la reparacién patrimonial del dafio o perjuicio sufrido
por el particular a consecuencia de la actuacién del 6rganoc administrati--.

vo.

En la primera hipbtesis el particular se enfrenta al Srgano, argumen-
tando que ésta actu$ fuera de su campetencia o quebrantando la ley (un es-
tremo de esta hipStesis se da en el desvio de poder el cual constituye una
violaci6n, si no al texto legal, si al denominado espiritu de la ley).

En cambio, en la segunda f6rmla el particular busca el litigio con =
el Estado, porque se busca que los recursos materiales y patrimoniales de
los que dispone este, (los cuales normalmente se destinana la satisfacci6n
de las necesidades generales), sufran una afectaci6n individual por virtud
de la cual se dediquen a la reparacifn concreta del dafio sufrido por el --
agraviado.

Esta sequnda forma de reparacién es la que da origen a la responsabi-
1idad civil del Estado, en general y de la Administraci6n Ptblica en lo -~

particular,
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ta forma de conten~--
jur{dica del parti

Bn este sentido, Carrillo Flores ha afirmado:
cioso no se ha podido entender nunca camo una relaci
cular con el 6rgano, sino que ha habido que aceptar que cuando existe con
forme al derecho positivo, el sometido a la jurisdicpifn no es e} 6rgano
sino el Estado, Esta forma . . . . de contencioso (que en la doctrina --
francesa se 1lama de plena jurisdiccién; en oposici®n al contencioso de -
anulacidn, llamado también objetivo, porgue es un tencioso en que pro-
piamente . . . no hay demandado), no puede concebi allf donde el partj
cular no cuenta con medios expeditos, ya no de enjuiciar al 6rgano del Es
tado, sino al Estado mismo; ya no de demandar en ahstracto la anulacién ~
del acto respectivo, sino de demandar al Estado migmo. (1)

la responsabilidad civil de la Administraci6n Pdblica, originada en
favor de los particulares por los darfios surgidos el desarrollo de las
funciones y servicios que tiene encamendada por disposicién de ey, es -~
hasta nuestros dfas, wa de las instituciones mig camplejas, problemdti--
cas y sugestivas de la ciencia juridica,

Tradicionalmente se ha negade la responsabilidad civil de la Adminds
traci6n Pblica y del Estado, por ser &ste, han afirmado algunos ju
ristas, un ente jurfdico sin conciencia ni voluntad propia, que realiza ~
sus finalidades por medio de personas fisicas (funcionarios-empleados), ~
las cuales son las que violan la ley y no el pblico,

A pesar de que han predominado las tesis sustentan la irrvesponsa

bilidad jurfdica del Estado, ya nadie cree que/la impunidad de éste, por
los dafios causados a los subditos, sean un precio obligado para que la ad

{1) La Justicia. Ob. Cit, pég. 192.
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ministracién pueda funcionar, El Estado no se puede considerar dispensado
de la sujeccibn a las normas jurfdicas. (2)

El progreso actual del Estado y por ende de su Administracién Plibli-
ca, asf camo de las leyes que los regulan, han plantesdo la necesidad, ya
im,oerios&, l&gica y justa, que los dafios ocasionados por una administra--
cién pﬁbiica, deban scr reparados.

La pregunta en este caso es: ¢Quién serf el responsable de esos da—
fios, el funcionario, el empleado, la Administracién P@blica o ambos?

Mo abstante que se han abierto paso las teorfas gue aceptan la res--
ponsabilidad estatal, inspiradas en propSsitos mis nobles de justicia, --
iqualdad y derecho social, alin no se ha llegado a un postulado unanime, -
pues la institucién general de la responsabilidad civil gravita en dos --
grandes premisas o teorfas que han sido muy discutidas por la doctrina, -
Son éstas, el tftulo en virtud del cual responde la Administracién PGbli-
ca {es decir, si la responsabilidad se finca en forma directa o indirecta
sobre el ente plblico), y la naturaleza de la responsabilidad civil (o -
sea, la posible preexistencia de culpa para reclamar la reparaci6n o la -
carencia de tal elemento, adentréndose la accifn en contra del responsa-—
ble sin que medie prueba alguna; en otras palabras, el simple dafio trae -
consigo la reparacién; es &sta la teorfa del riesgo creado u objetivo),

A continuacifn expondremos las teorias mds adelantadas scbre esta --
Institucibn con el objeto de brindar una pancrfmica general del estado --
que guarda esta materia en la doctrina y préctica del derecho contempora-
neo.

(2} De Aguiar, Tratado, Ob. Cit., pfg. 189,
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3,2.~ Titulo en virtud del cual puede responder la Administracién pdblica.

Es conveniente antes de continuar la exposicién de esta materia, ==
cuestionarnos scbre las formas por las cuales se puede llegar a reclamar
la responsabilidad civil de la Administracién Pdblica (aunque este sea -

en ocasiones mera teorfa).

Se trata de conocer de que manera pusde estar sujeta la Administra--
cién pdblica al régimen general de la responsabilidad civil.

Se han fijado dos criterios para determinar a que sujeto se le pue-
de fincar la responsabilidad, y asf obtener el resarcimiento de los da=—-
fios; estas sont:

1.~ Responsabilidad directa (o por hecho propio) .
2.~ Responsabilidad indirecta (o por hecho ajeno).

De estag formas se desprenden que la Administracifin P@blica podrs -
responder segln la doctrina en tres posiciones.

a) Ia responsabilidad de la administracifn serf siempre directa;

b) Ia responsabilidad de la administracifn serd. siempre indirecta, y

c) La responsabilidad de la administracifn serd directa en ciertos -
casos e indirecta en otros.
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3.2.1,~ La Administraci6n Pblica responde siempre directamente.

Se apoya esta opinién en la teorfa orgénica, segfin la cual el dafio -
causado a un particular se imputa directamente al ente de cuya organiza--
ci6n forma parte el funcionario causante del mimmo, puesto que la activi-
dad del funcionario se configura camo actividad del ente y, por consi----
quiente, este debe ser responsable de todas las consecuencias, dafiosas o
no, que generan dichas actividades,

la Administracién PGblica, "es siampre responsable de la actividad -
de sus agentes en el funcionamiento de los servicios pfblicos o en la rea
lizacién de su esfera de competencia, Ia culpa en el servicio se origina
por el funcicnamiento reqular de &ste que ocasiona dafios imprevistos", --
(3)

Deteniéndonos en el examen tefrico de fondo que respalda esta opi--
nién doctrinal, se puede decir que el ente pblico, camo tal, es una pura
realidad ideolécica y abstracta que debe servirse de personas ffsicas pa-
ra poder desarrollar su actividad y llevar as{ a cabo lag tareas para las
cuales ha sido creado o reconocido por el ordenamiento jurfdico.

Este ente tiene una serie de frganos que lo ponen en contacto con =-
otros sujetos, a través de las acciones que dan origen a efectos jurfdi--

cos externos a €1,

Tales 6rganos cuentan con una titularidad, la cual es atribuida nor-
malmente a una persona fisica,

(3) Serra Rojas, Derecho Administrativo, Ob, Cit. Tamo II, pig. 682,
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De esta forma, el Srgano viene a constituir, en el muindo jurfdico, -
la manifestaci6n inmediata del ente persona juridica, y las personas fisi
cas, titulares de los 6rganos, se identifican con el ente {que quiere y -
actua), siempre que desarrollen su actividad dentro del fmbito de las fun
ciones y tareas atribuidas a los mismos érganos.

La existencia de 6rganos permite que el ente al que pertenecen, sea -
capaz de actuar, o bien, le confiere la capacidad de imputacién jurfdica,
de tal manera que los actos del funcionario titular del 6rgano son imputa
dos enteramente al ente, el cual responde de los migmos camo actos pro--=-
pios.

las doctrinas mas avanzadas son las que han apoyado esta f.iqura jurf
dica, y para responder asf, se ha fundamentado la responsabilidad en la
nocifn del "6rgano" que se creapara sustituir a la fiqura del "represen—
tante legal", camo consecuencia de una exigencia vinculada justamente con
la responsabilidad civil. (4) "Se querfa, por medio del Srgano, cbtener
el resultado de atriluir al ente-persona jurfdica todo lo que fuese com— |
portamiento de su funcionario, de forma que el ente respondiese en todo -
caso frente al particular", (5)

Efectivamente, toda la concepcién se basa en la responsabilidad del
ente pblico frente al tercero. Para lograr la plena responsabilidad (que
no se alcanzaba con la figura del representante) la teorfa del érgano y -
de la relacién orginica, parecfa mostrar plena virtualidad al eliminar de
la relacién trilateral (revresentado-ente, representante-agente fisico, y
tercero) uno de los sujetos (al representante) identificfndose frente al

(4) Leguina Villa Jests, La Responsabilidad Civil de la Administracién P
blica, Ed. Tecnos. Madrid. 1970, pig. 53
(5) g;anmm M.S. Qurso de Derecho Administrativo, Milano 1967, Vol. III
g, 161
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rercero el érgano con el ente, y convirtifndose la relacién anterior en -
una relaci6n bilateral, entre el ente ptblico y el tercero.

En consecuencia, la actividad del 6rgano serd la del ente pdblico y,
por consecuencia, la responsabilidad del drgano ser§ siempre responsabili
dad de la administracifn.

ce le ha criticado a esta postura que, sobre esta base, cualquier im
putacifin directa al ente ptblico, sea una actividad jurfdica o puramente
material, tanto en el &mbito de la esfera pdblica, cam en su actividad -
privada, la administracifn serd llamada a responﬁer directamenté de los
dafios causados al tercero por cualquier tipo de actividad ejercitada por
un funcionario o un agente titular de un &rgano.

Cano se puede cbservar esta tesis, supone un concepto de &rganc ex--
traordinariamente amplio, que no en todas lag doctrinas es aceptado.

Se podrfa afirmar que su amplitud estd condicionada por una concepe-
ci6n aproristica de la responsabilidad de la Adwinistracifn Pdblica, cam
responsabilidad directa, de tal forma que esta responsabilidad directa --
tenga lugar &in excepcién alguna,
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3,2.2,~ La Administracién PGblica responde siempre indirectamente,

Hablando en términos generales sobre la responsabilidad civil, se ha
entendido a la responsabilidad indirecta camo un medio resarcitorio que -
opera por razones de polftica legislativa y que tiene como cbjeto garanti
zar g'Ta victima de un dafo la reparaci6n del mismo, teniendo en cuenta -
que frecuentemente en los casos conterplados por las disposiciones que es
tablecen responsabilidades por hechos ajenos, el agente irmediato del da-
fio es insolvente o resulta inimputable. (6)

Esta postura pretende contar, desde el momento en que se produce la
responsabilidad,con algiin sujeto que garantice la indemnizaci6n. Sin em
bargo, en algunos sistemas jurfdicos no se consigue esto porque la adminis
tracifn c niega el nexo causal o declara su responsabilidad camo subsi-
diaria.

la tesis reccnoce que la responsabilidad civil de la Administracién
Pdblica eh lo particular,o la del Estado en lo general, deben respon-
der en forma indirecta para protejer al tercerc perjudicado.

5in embargo, existe una teoria original y curiosa scbre la responsa~
- bilidad indirecta de la Administracitn Pfblica que sustenta el italiano -
Casetta, la cual se considera coamo una de las posiciones mds originales -
por conservadora y estitica,

No obstante de haber gozado con pocos seguidores, le prestarams =-
atencifn, no tanto por conpartir sus planteamientos sino porque se ha mos
trade su teorfa como wna contribucién al debate del tratamiento y andli~
sis del tema que nos ocupa.

(6} Leguina, Responsabilidad, Ob. Cit.,pdg. 33
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Podemos decir que "hay responsabilidad indirecta o por hecho ajeno -
cuando el hecho generador del dafio ha sido cametido por una persona distin
ta do la que es obligada a responder ante la victima", (7)

Partiendo de esta base, se establece que "el funcionario es el finico
responsable de sus actos, porgue estd obligado al cumplimiento de la ley"
y si obra ilfcitamente esta obligado a responder por su violacién, (8) —--
siendo la Administraci6n PGblica la encargada de velar o garantizar la in-
demnizacién.

Sin erbargo, en la tesis de Casetta se asume una proposicifn distinta
a la anterior: la responsabilidad extracontractual del ente p@blico por --
los hechos ilicitos de sus funcionarios, es siempre una responsabilidad in
directa.

El punto de partida de la tesis radica en la negacién de la capacidad
de obras de las personas juridicas y, por tanto, de los entes piblicos. La
capacidad de cbrar implica la capacidad de entender y de querer, la cual -
pertencce s6lo a los seres humanos, 8sto es, segfin las propias palabras --
del autor, a las personas capaces de "asumir materialmente determinados -~
camportamientos susceptibles de valoracién normativa". (9)

Esta forma de pensar del autor hard sospechar que se adhiere a la vie
ja teorfa de la representacifn, sin ambargo, nada mds lejos de la realidad,
&1 establece que la Administraci6n Pdblica s6lo puede responder por sus =-
funcicnarios en situaciones jurfdicas concretas.

Esta teorfa mantiene una trayectoria original que &l mismo ha califi-

(7) Melich Orsini José, Responsabilidades civiles extracontractuales, Ed., -
Cajica Pucbla 1965, pdg. 21.

(8) Serra Rojas, Derecho Administrativo, Ob. Cit., Taw I, pSg. 682.

(9) Cassetta. E1 Ilfcito del Ente Pdblico. La Torino 1953, p&g. 112.
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cado cano "Teorfa de la imputacién orgdnica".{10)

Ias diferencias con las otras teorfas son las siguientes: una vez ne
gada la capacidad de obrar del ente plblico, agrega que ningtn principio
organizativo puede sustituir la capacidad natural del sujeto £fsico, Gni-
co ser que puede adoptar camportamientos volitivos. Bmpero, el ente p@bli
co puede participar en la vida del cerecho, si bien no desde una posicién
dindmica, si por medio de la "actividad" de personas ffsicas con cardcter
de sus agentes.

Observa Cassetta que es necesario distinguir los dos posibles senti-
‘dos de la noci6n de "actividad" (1l), Se entiende este vocablo,.primero -
camo canportamiento de un sujeto dirigido a producir un acto jurfdico; y
en un segundo sentide, cawo el acto jurfdico mismo obietivado por el com-
portamiento o por la accitn del sujeto ffsico, Solamente en este segundo
sentido, el ente plblico puede tomar parte en la vida jurfdica en calidad
de sujeto, ya que el acto jurfdico producido por la persona ffsica puede
serle imputado directamente por el ordenamiento. Los 2 sujetos (el ente -
pOblico y la persona fisica) permanecen siempre distintos y no se origina
la llamada identificacién orgénica. Entre ambos s6lo existe una relacifn
jurfdica en virtud de la cual el sujeto fisico debe ejercitar su activi--
dad en interfs del ente pblico, lo cual justifica en términos de Derecho
positivo que el resultads de aquella actividad (el acto jurfdico) sea ju~
r{dicamente imputado al ente en lugar de a la persona ffsica.

Bl acto jurfdico, a su vez, se diferencia del llamado acto material,
es decir, de la conducta de un sujeto ffsico a la que el ordenamiento ju-

(10) Cassetta, El Ilfcito,Ob, Cit.,pdg, 123 Y s.s.
(11) Cagsetta, El Ilfcito Ob, Cit.,pdg. 114 y s.s.
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ridico sefiala eventualmente la produccién de efectos jurfdicos. Este acto
material (que a su vez presupone la existencia de un acto jurfdico del --
cual parta su ejecucifn) es siempre ffsico y jurfdicamente adjudicado a -
la persona ffsica que lo realiz6; no obstante sus eventuales efectos jurf
dicos pueden ser imputados al ente.

Es aquf donde la teorfa de Cassetta se diferencia de la teorfa de la
representacifn y de la orgfnica, precisamente porque no s8lo los efectos
jurfdicos resultantes del comportamiento de la persona ffsica pueden ser
referidos a la persona jurfdica, sino también "aquellos resultados de un
camportamiento que dotados, por asf deciy, de vida autfnama en el mundo -
jurfdico, son a su vez productores de efectos jurfdicoes (12), es decir,
los llamados actos jurfdicos. Y éstos son reconducidos a la persona jurf~
dica por un fen@meno de imputacién jurfdica y orgfnica dispuesta en cada
caso por el derecho positivo.

"En otros téminos, mientras el camportamiento de un sujeto puede le
sionar de un modo irmediato el interés patrimonial ajeno, el comportamien
to que se concreta en la ejecucitn de un acto jurfdico alcanza el mismw -
resultado cambiardo o tratando de cambiar la energfa suministrada por el
Derecho en un acto administrativo. Si posteriormente, en la ejecucifn ma-
terial de dicho acto se verifican otros eventos dafiosos, éstos tendrin su
premisa en el acto administrativo con el solo abjeto de poder ser imputa-
dos, a través del nommal nexo causal, a aquel Gnico camportamiento", (13}

En conclusién, para el autor de la teorfa, es un dato innegable que
el hecho generador de un dafio, visto bajo el prisma de la responsabili--

(12) leguina Villa, La Responsabilidad, Ob, Cit., pSg. 72,
{13) Cassetta; El ilfcito, Ob, Cit., pdg, 133,
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dad del ente pfblico y del funcionario (sea producido a través de un acto
administrativo, de un actc material o una conducta omisiva) es en todo -
caso un oopportamiento no ya del ente pdblico, sino de los sujetos ffsi--
cos que actudn en el dmbito de su organizacitn,
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3.2,3 La Administracién Poblica responde en ocasiones directa y en otras in-
directamente,

Esta teorfa ha sido sustentada por el italiano Alessi, notable tefri
co~jurfdico, con una amplisima trayectoria y bibliograffa en el tema de -
la responsabilidad civil de la administracién.

Se basa la teorfa en distinguir dos tipos de sujetos ffsicos en el se
no de la organizacibn administrativa: 1} Los funcionarios o titulares de -
los 6rganos, vinculados al ente por una relacifn orgdnica, que desarrollan
la llamada actividad institucional del ente pdblico, es decir la actividad
volitiva o jurfdica, directamente imputable al ente, y que da lugar a la -
respongabilidad directa del mismo; 2) Los agentes pdblicos no fuﬁciona-—-—
rios, no vinculados al ente por una relacifn orgdnica (sino a lo mds por -
una relacién de servicio), que efectuan actividades de naturaleza puramen-
te material y que pueden dar origen a una responsabilidad indirecta del en
te pGblico, (14)

Para Alessi el ente, en cuanto sujeto jurfdico unitario no es una -~
realidad natural, sino una creacién del derecho, en virtud de la cual la -
voluntad y el pensamiento de las personas ffsicas gue camponen su sustrato
humano pueden ser imputados al ente misme.

En todo 6érgano estatal, dice Alessi (15), se pueden distinguir dos -
elementos:

(14) Alessi, Principio de la Responsabilidad Civil de la Adninistracién P4
blica, Curso de especializacién en ciencia administrativa. Curso de -
especializacifn en ciencia administrativa. Bolofia 1956., pig. 87

{15) Idem, Ob. Cit. p&g. 85.
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1) Uno objetivo: el funcionario o titular del Srgano, o sea la perso-
na ffsica emplazada al frente de un "oficio" concreto para el ejercicio de
las funciones piblicas que integran &ste Gltimo.

2} Un elemento subjetivo: el "oficio" o grupo de funciones especiales
del Srgano del cual es investido una persona fisica;

Lo que caracteriza al Srgano pdblico, segfin ésta tesis, consiste en -
gque su actividad ser8 siempre de carfcter jurfdico, es decir, serf el desa-
rrollo de aguella parte de la funcifn y del poder jurfdico creado por el ==
ordenamiento y atribuidos a una persona ffsica~funcionario, S8lo en éste ca
so la actividad del funcionarioc es imputada jurfdicamente al Estado ca --
otro ente ptblico.

El alcance del fenfmeno jurfdico de imputacifn directa al ente de las
actividades de sus funcionarios, no puede ser abroluta; debe tener clertas
limitacicnes.

Por tal razfn, la actividad del funcicmario, dice Alessi, puede sexr =~
atribuida directamente al ente cuando reune las siguientes condiciones:

1) Que constituya el ejercicio de un poder jurfdico existente;

2) Que se manifieste a través del ejercicio de la funcidn pdblica; y

3) Que se haga patente con la intencifn de conseguir un fin propio -
del ente.
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De lo anterior se desprende que la Administracién Pdblica responderd
directamente de los dafios ocasionados a un tercero por la actividad de un
funcionario siempre que sea posible descubrir una actuaci6n ilfcita del -
ente plblico, 0 sea, cuando se origine una lesién que se funde en el ejer
cicio de una funcifn ptblica antijurfdica.

Por su parte, la actividad dafosa del funcionario daré lugar a un —

ilfcito cuando se reunan dos condiciones:

1) Que la lesi®n esté conectada con el ejercicio de un poder juridi-
co del ente pdblico; es decir, con la emanacién formal de un acto adminis
trativo en sentido estricto.

2) Que el funcionario que haya dictado el acto lesivo de los dere—
chos de un tercero, posea un legitimo tftulo de investidura.

Se podrfa pensar que la responsabilidad de los entes pdblicos se ago
ta en la responsabilidad directa y que, por tanto, en todos los dafios que
no pueda ser configurado un ilfcito directamente imputable al ente, queda
ria éste excento de responsabilidad, esténdo obligado exclusivamente a su
resarcimiento el funcionario del cual emana la actividad o el camporta—
miento lesivo,

Sin embargo, la teorfa moderna de la responsabilidad civil de la Ad-
ministracin Pdblica, no adnite semejante conclusifn negativa,

Se admite en éstos casos una responsabjlidad del ente, que si bien -
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no serd directa, lo serd indirecta o por hecho ajeno.

Sa han considerado dos casos de responsabilidad indirecta:

1) los dafics ocasionados por ciertos elementos del aparato administra
tivo (funcionarios y agentes), es decir, aguellos casos en que la lesién -
no provenga del ejercicio de un poder pdblico o bien no constituya el obje
to de un acto administrativo;

2) Supuestos de dafios causados por los bienes pertenecienteg al ente
pdblico, En ambos casos la responsabilidad se atribuye al ente pdblico a -
tftulo indirecto.

Por otra parte se puede asegqurar que habrd un ilfcito del funcionario
o agente y no del ente pdblico en los siguientes casos:

1} Cuando los dafios originados se produzcan por una actividad mate-—-
rial de un agente del ente ptblico;

2) Cuando el daiio sea derivado de la conducta material de un funciona
rio realizada en el ejercicio de una funcifn adninistrativa; y

3) Que el daflo sea ocasionado por una actividad tfcnica; ya sea en si
misma (ejemplo de un médico) o bien traducida de una cbra (ejamplo una cons
trucecibn),

Por cuanto a la responsabilidad por los dafos causados por los bienes
pertenecientes al ente pdblico, el fundamento de la responsabilidad civil



80

seria, en este caso, la garantfa debida por la Administracién Pdblica, --
frente a la potencialidad lesiva de los bienes de su propiedad, suscepti-
bles de causar dafios.
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3.2.4, la Administracifn no responde por m.ngﬁn titulo,

Si bien esta teorfa defiende la antitésis de éste trabajo, no serfa -
justo dejarla fuera del contexto, ignordndola por reaccionaria.

Es intencifn de &ste aparato repasarla en su contenido, scbre todo --
con la intencién de hacer historia sobre una "doctrina que con toda seguri
dad estd destinada a desaparecer”, (16)

En este sentido afirma Serra Rojas {17); "Durante largo tiempo se sos=
tuvo el criterio de la irresponsabilidad del poder pdblico y no se acepts
que los particulares lesionados tuvieran derecho o accifn para exigir del
Estado la reparacién de los dafios que le ocasicnaran®.

Fue la escuela hist6rica del derecho, encabezada por Francisco Carlos
de Savigny, la que inicia la postura radical que ha sostenido la irrespon-
sabilidad, no sblo del Estado (y por ende de la Administracién ptblica), -
sino en términos generales la de las personas morales. ’

Influenciado por la teorfa tradicionalista de la culpa, consideran —
estas escuelas a las personas morales camo entes ficticios, carentes de =-
responsabilidad.

La teorfa de la ficcifn limita a la persona moral al derecho privado,
al darle sSlo lugar en el orden meramente patrimonial, y afirmar que no --
cuenta con derechos de familia, y gue sflo posee los relativos a bienes =
(propiedad, derechos reales, sucesiones). Se le asemeja sienpre al incapaz,

(16) De Aguiar, Tratado Ob., Cit., Tawo II, pdg, 191.
(17) Derecho Administrativo. Ob. Cit., Tomo II, pdg. 679.
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para hacerse presente jurf{dicamente y conseguir que se le reconozca, hece
sita de quien lo represente. Por otra parte, la persona moral no puede de
linquir, y los actos de sus representantes, hechos a su norbre, no consti
tuyen delitos propios. (18)

Podemos resumir que la Escuela HistOrica y todas sus seguidoras fun-
damentan la doctrina de la irresponsabilidad en 7 puntos: (19)

1° El Estado no puede prestar autoridad contra si misro, ni sameter
a su jurisdicci6n sus actos de imperio.

2° El fin del Estado es tutelar los derechos y el bienestar social,
no el de asequrar a los gobernados contra los dafios que pudieran sufrir,

3° Los funcionarios son parte el Estado por lo cual no se puede im-
putar al ente un acto realizado por aguellos, pues serfa inputarselo al
propio Estado.

4° 1as relaciones contraidas por el Estado son reguladas por los =
principios del derecho y sflo subsidiariamente por los del derecho priva
do.

5° Siende el funcionario indispensable para el ejercicio de las fun
ciones del Estado, no pucde ser este responsable por un hecho impuesto -
por la necesidad.

(18) De Pina Rafael, Derecho Civil Mexicano, Ed. Porrda, México, 1960, To
mo I, pags. 248 y 249,

{19) Hexnéndez Patrn José. la Pesponsabilidad de la Administracién T.P.
México 1939.
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6° Ia responsabilidad se funda en la presuncifn de que se hizo de -
una mala eleccifn al escoger al funcionario, sin embargo, el Estado, no
cuenta con la libertad de eleccifin de los miembros que lo integran y por
tanto no es responsable.

7° El Estado que queda perjudicado por el mal servicio del funciona
rio no debe sobrecargarse con los perjuicios que sufre el ciudadano,

A lo antes transcrito podemos apuntar las siguientes refutaciones:

Contra la teorfa de la ficcifn se puede decir que ha sido con mucho
superada, va se ha dicho reiteradamente que, los entes ficticios pueden
tener derechos, camw los tienen las personas fisicas. ¥ si se quisiera -
hacer del Estado una excepcifn es forzoso concebir otra expresién de vo-
luntad dindole derechos y abligaciones y con ello una voluntad legal, ap
ta para responder por sus actos. (20)

Por otra parte, el intentar reducir a las personas morales al canpo
del de’recho privado (camo lo aseguran dichas teorfas) no campagina con -
la realidad, pues en la actualidad se les reconoce nanbre, damicilic, pa
trimonio e incluso naciopalidad, {artfculo 6 de la Ley General de Socie-
dades Mercantiles) (21), o se le reconooe personalidad para actuar camo
tenedor de tftulos de crédito, desempefiar el tftulo de candsicnario, etc,
{Art. 44 de la Ley General de Instituciones de Cr&dito y organizacicnes
auxiliaves). (22)

(20) De Pina Rafael, Derecho Civil Mexicano, Ed, Porr@a Mfxico 1960, PAgs.
251 y s.8.

{21} Ccédigo de Camercio y leyes Complementarias. Ed. Porr(la, MExico 1985
Pag. 175,

{22) Legislacién Bancaria Ed. Porr@ia M8xico 1985, Pig, 103.



24

Considerar a la persona moral restringida al derecho privado es un
absurdo, pues nicga de plano la existencia del Estado al excluirlo del -
derecho pablico.

En cuanto a los demds argumentos que esgrime esta teorfa, estos se
tornan inaceptables pues carecen, en la actualidad, de un respaldo jurf-
dico s8lido; Asf, en el primer de los siete puntos que vimos, esta teo--
ria, olvida el principio de organizacifn de los Estados modernos, los =-
cuales, desde hace siglos, se fundamentan en la divisi6n de poderes, ba-
se jurfdica que permite encamendar a uno de estos la revision de la lega
lidad de los actos ejecutados por los otros. (En MExico tenemos camo —
ejenplo de ello los artfcules 103, 104 Fracc. III, 105, 107 y demds rela
tivos de la Constituci6n General de la Repfiblica. (23)

Los seguidores de la Escuela Histérica, como se ha dicho, estable—
cen que el Estado no tiene camo fin asequrar a los gobernados contra los
dafios que puedan sufrir por su actividad. A este respecto se puede adu—
cir que, siendo el chjeto del Estado velar por la aplicaci6n del derecho,
es razén para que responda por los actos de sus agentes. 5i bien no pode
mos equiparar los principios civilistas que emuncian la responsabilidad
del patrén por los actos de sus dependientes, pues los patrones son per-
sonas independientes a los subalternos, si podemos afirmar que el Estado
cano ente moral no es distinto a los gobernados, sino la misma persona.

Con relacifn al tercero de los puntos expuestos, la teorfa confunde
dos entidades juridicas distintas, el Estado y el funcicnario. Este gpe-
ra en nanbre de aguel.

(23} Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos EQ. Trillas,-
México 1983,
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Suponiendo que tal confusidn existiera, porque entonces sélo se re-
conocen como pertenecientes al Estado los actos legales del funcionario y
no los ilegales.

Ampliando los argumentos de la refutacién agregaremos que actualmen~
te las relaciones contraidas por el Estado ya no se les puede considerar
camo exclusivamente reguladas por el derecho pdblico. Es cbvio que el Es-
tado moderno ha penetrado en sus relaciones diarias al campo del derecho
privado, ya no en forma subsidiaria o esporddica como ellos indican, sino
en forma permanente, constante y en diversos &nbitos del derecho.

Por otra parte, si la designaciin de una persona f£fsica es imprescin
dible para que el Estado ejercite sus atribucicnes, es éste quien debe su
frir las consecuencias y riesgos que se produzcan y no el gobernado, S5i ~
este argumento fuera vdlido lo mismo aducirfan el resto de las personas -~
morales y hasta algunas personas fisicas que ejercitaran actos jurfdicos
por medio de mandatario.

Nadie puede negar que el Estado puede contraer responsabilidad civil
cuando posee bienes cans propietario particular, y que ha llegado a acep-
tar su responsabilidad por dafios causados a los ciudadanos por motivo de
guerra u ocasionandos en el ejercicio de la soberanfa, por mayorfa de ra-
26n debe de responder por actos que se producen por la simple administra-
cifn,

Otra teorfa que acepta la irresponsabilidad del Estado es la tradi~-
cional de la soberanfa. Fsta considera que todos los dafios que el Estado
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ocasiona, deben de soportarlos los particulares “Lo propio de la sobera-
nia es imponerse a todos sin campensacién. El antiquo derecho francs —
afirmS "Le roi ne pent mal faire", y el derecho inglés: "The king can do
not wrong". (24) ILas nociones de responsabilidad y soberanfa son opues-
tas, segin &sta teoria, y agrega, que si el Estado es soberano, no puede
ser responsable y vicoversa. la soberanfa no puede ser limitada por un -
elemento extrafio a si mismo, ni sometida a obligaciones que ella no de—
see.

Se ha refutado esta teoria con argumentos claros, sSlidos y de apli
cacibn actual, y se ha demostrado que el concepto de scberanfa ha evolu-
cionado notablemente y acepta ya, camo prictica diaria, que la misma, se
funde en causas sociales y se autolimite, creando un régimen jurfdico ~-
propio de responsabilidad, inspirado en la justicia social, configurado
asi, una garantfa mis: la del Estado responsable que se inscribe en log =
tradicionales derechos del harbre.

Afin suponiendo que los conceptos de scberanfa y responsabilidad se
excluyan, la doctrina de la responsabilidad civil de la Administracifin -
Pdblica se ha objetivizado, desligandose del concepto de soberania, ad—
quiriendo la Institucién carta de naturalizacifn en los Estados modernos,
sobre todo en los pafses con gran experiencia jurisprudencial, y que cueh
tan con preceptos sustentados en principios de Estado de Derecho.

Todas las constituciones del mundo occidental y capitalista concuer-

dan en contener, camo un principio candn, el respeto al derecho de propie
dad y llegan en algunos casos, a consagrar a la propiedad privada camo -~

(24} Serra Rojas, Derecho Administrativo, Ob. Cit., Tomo 11, pig. 680.
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una funcibn social, sustentando el principic de la responsabilidad del Es
tado en materia de expropiacién, mediante indemnizacién, camo el fundamen
to para que se legisle en materia de responsabilidad civil de la Adminis~
tracifbn Plblica. (25)

Para concluir podemos decir que no cbstante ser varias las teorfas ~
que exponen la irresponsabilidad del Estado y en concreto de la Adminis~e
traci6n Piblica, todas ellas hoy en dfa doctrinariamente estin superadas
(no obstante que aln en la prdctica se aplican en la legislacién vigente
de muchos pafses).

Por Gltinn podemos indicar que se han producide teorfas conciliado—-
ras y eléctricas entre la responsabilidad y la irresponsabilidad de la ad
ministracién piblica. Estas se basan en el tftule de las funciones del Es
tado y dicen que cuando eate actual en su calidad de soberano (como perso
na jure imperi) no debe responder; perc cuando actua en el orden patrimp
nial, cam particular, es un ente enjuiciable como cualquiera otra perso-
na juridica. (Josserand, Savatier, Bettremieux entre otres). (26)

Debe hacerse notar que estos estudios estfn cormprendidos en la teo—
rfa clisica de la culpa, por lo cual son insuficientes para lo avanzada -
que se encuentra la institucifn de la responsabilidad civil de la Adminis
tracibn Pfiblica.

(25) Bobbio-Matteuccl, Dic. de Polftica, Ob, Cit., pigs. 1336 y s.s.
(26) Citado por De Aguiar, Tratado Ob. Cit., Taw I, pS. 102,
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3.2,5. 1a responsabilidad civil de la administracién desde el punto de vista
del sujeto dahado.

Después de analizar los principales planteamientos proporcianados ——
por la mderna doctrina, trataremos de obtener algunas conclusiones criti
cas, (27)

Una nota canlinque caracteriza a las corrientes que defienden la res-
ponsabilidad civil de la Administraci6n Pdblica,es que todas giran (en —
sentido afirmativo o negativo) en torno de la teorfa orgdnica, lo cual de
nota que el instituto de la responsabilidad civil de la Administracitn PG
blica es y sigue siendo un producto, derivado y necesario de una concep—
cifn previa sobre la organizaci6n de los entes p@blicos, la actividad de-
sarrollada por éstos y la relacifn que les une a sus agentes ffsicos.

En tal sentido se puede afimmar cque la concepcién orgdnica, induda—
blemente ha cumplido un eficaz papel para acabar con el dogma de la irres
ponsablilidad patrimonial del Estade, pero a la fecha ha perdido su origi-
nal validez y funcionalidad, pues los ordenamientos positivos modernos ——
han incorporado el dogma de la responsabilidad civil en los entes.

A este respecto afirma Duguit (28) que, la doctrina del 8rgano crea-
da por Gierke y Jellinek y adoptada por Hauriou y Michoud en Francia, es
“una funcién ingeniosa imaginada por sGtiles jurisconsultos para conciliar
la responsabilidad del Estado con un sistema jurfdico, segdn el cual no -
puede haber responsabilidad mds que allf donde hay personalidad conciente
y con voluntad". De esta forma se sanete al ente pdblico al régimen de la

(27) Legquina, La Responsabilidad, Ob. Cit., pigs. 76 y 8.S.
(28) Las transformaciones del Derecho Pblico, traduccién de Adolfo Posa~
da. Ed, Guadarrama, Madrid 1915. pig, 341,
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responsabilidad civil, mediante la vinculacitn del régimen e los dafios co
metidos por los funcionarios a la teorfa general de los actos administrati

VoS,

Tiene caw limitacifn la concepcifn orgénica que al colocar en su cep
tro de construccifn al autar del dafio {agente funcionario) dejaban fuera -
dos importantes tipos de dafios, cuantitativa y cualitativamente importan—-
tes:

1} Los dafios anfnimos; y
2) Los causados por la actividad material de la administraci6n.

Para estas corrientes, lo que importa es la sancifn de una conducta -
voluntariamente dafiosa; el dafio en cuanto tal y la victima del mismo ocupa
ban un puesto secundario en la configuracién del instituto,

Por eso, tratindose de los dafios causados por un ente pdblico parecfa
muy importante resolver la cuestién de la titularidad de la conducta con ~
el objeto de resclver a quien corresponde la responsabilidad, scbre todo -
cuando se configuraba la respomsabilidad indirecta camo una responsabili—~
dad subsidiaria, (29}

Este esquema funcionf aceptablamente, pues los dafios causados por la
adninistracién plblica no eran excesivamente numerosos, siendo, ademds, re

lativamente ficil identificar la conducta dafiosa gue debfa ser sancionada,

“En nuestros dfas, sin embargo, este esquema ya no es vilido, 5e ha ~

{29) Leguina, Responsabilidad, Ob. Cit., pig. 77
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producido una modificacién cualitativa de la disciplina de la responsabi
1idad civil, provocada por un aumento sienpre creciente de los peligros -
de dafio {en cantidad y calidad), que ha originado la necesidad de una ma-
yor proteccitn de los particulares contra log riesgos que el desarrollo -
de la era tecnoldgica lleva consigo". (3p)

De lo anterior podemos afirmar que la institucibn de la responsabili-
dad civil de la Administraci6n Pblica, se ha desplazado en su tendencia
tebrica hacia la trasferencia de la incidencia del dafio del sujeto~victi~
ma, a otro que debe soportar el resarcimiento,

En otras palabras, el problema de la responsabilidad civil no consis~
te en el descubrimiento del verdadero autor del hecho dafioso {al wue fre~
cuentemente no se le encuentra), sino en la fijaci®n de un criterio que ~
permita sustituir la atribucifn del dafio por una atribucién juridica,

Por tanto, desde el punto de vista del hecho dafoso y de la victima ~
que 1o ha soportado, el problema del tftulo en virtud del cual el ente pG
blico estd obligado a responder pierde su antigua importancia, viniéndose
a romper, por otra parte, el nexo dogmitico por la doctrina orgfnica en--
tre responsabilidad y organizacifn. Desde el punto de vista de la victima,
el ente pblico responde directamente del dafio que le ha sido causado a -
aquella, se considere o no a &ste el verdadero y propio autor del dafio.

El dafio no es otra cosa que un simple hecho que adquiere relieve jurf-
dico en el patrimonio del sujeto injustamente lesionado, cualquiera que ~~
sea la posicibn del sujeto causante o la naturaleza de la actividad que lo
haya causado, Por consiguiente, la finalidad del instituto resarcitorio -~

{30) Leguina, Responsabilidad, Ob, Cit. pdg. 6L.
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aplicado a la adninistracifn no seri la sancifn o castigo del ejercicio --
ilegal de una protestad administrativa, sino la de reparar el dafio injusto
causado en el patrimonio de los administrados por la actividad gubernamen-
tal,

En este caso, es perfectamente vdlido que la responsabilidad se pue-
da atribuir simuiltdneamente a dos sujetos jurfdicos distintos (el ente pl-
blico y el funcionario) por un mismo hecho danoso; siendo ambos responsa--
bles en via principal (o directa) frente al sujeto pasivo dafado. (31}

No se podrfa afirmar lo mismo respecto de la responsabilidad penal o
la administrativa. Cuando se afirma que tanto la responsabilidad penal co-
mo la administrativa son, por su propia naturaleza, exclusivas de la perso
na fisica que ha canetido un hecho ilfcito penal o administrativo; quiere
decir que éstos dos institutos contemplan precisamente al autor del hecho
ilfcito y no a la eventual victima del mismo, que puede incluso no exis---
tir, y que su finalidad no es de naturaleza resarcitoria, sino mis bien de
carfcter preventivo-retributivo, razén por la cual ambos tipos de responsa
bilidad no pueden ser atribuidos en ninglin caso a la administracién, Por
el contrario, la responsabilidad civil conteampla principalmente a la victi
ma del dafio cuya esfera jurfdica se trata de garantizar mediante el resar-
cimiento patrimonial.

Si contemplamos la responsabilidad civil desde este punto de vista -
el dato fundamental del instituto radica en el dafio padecido por el suje-
to lesionado en su patrimonio; "Teniendo presente tal dato, la responsabi-
lidad civil consiste en la transferencia de la detraccifn patrimonial pro-
ducida por el hecho dafioso en la esfera jurfdica del dafiado hacia otro su~

(31) Leguina, Responsabilidad, Ob. Cit. pig. 84.
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qua situacibn econfmica, De ésta forma, la responsabilidad se presenta co~
mo un término de conexidn entre el hecho que ha provocado el dafio y el de~
ber de resarcimiento que surge de la previa declaraci6n judicial de respon
sabilidad dictada en aplicaci6n de la norma jurfdica, {3%)

"Se podrfa, por tanto, definir la responsabilidad civil como la impu~
tacifn a un sujeto de un hecho dafioso sufrido por otro sujeto, mediante la
aplicacién de un determinado eriterio nommativo en virtud del cual el suje
to daclarado responsable estd obligado al resarcimiento patrimonial del da
flado™, (33)

Es conveniente estando en este punto, hacer una breve, pero convenien
te distincifn entre responsabilidad civil y responsabilidad penal, antes =
de continuar.

5i consideramos que el concepto de responsabilidad en téominos genera
les implica el surgimiento de una aclaracifn entre la persona que vulnera
un deber de conducta y su victima a través de una obligacién de resarcir -
el dano producido, la distincién entre responsabilidad civil y penal po-—-
drfa decirse que consiste en que la primera se origina sin que exista una
aclaraci6n juridica previa entre los sujetos que intervienen ( agresor y -
victima), mientras que la responsabilidad penal supone la vielacién a una
disposicifn jurfdico-penal previamente tipificada en la ley penal, la cual
comurmente lleva inplfcita la noci6n de punibilidad. (34)

Ahora bien, la sencillez de la distencifn oculta en su seno, ciertas

{32} Leguina Responsabilidad Ob. Cit., p&g. 128,
(33} leguina Regponsabilidad Ob. Cit., pdg, 129.
{34) Lamelf, bcho. F, Represivo, Ob. Cit., pdg. 185.
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imprecisiones. “En primer lugar, la distincién entre la responsabilidad ci
vil y la penal, sobre todo en las situaciones 1fmites, se aparece camo una
cuestibn relativa histéricamente cambiante, {ncluso de politica legislati-
va, podria decirse. En sequndo lugar, un miamo hecho puede tener potencia-
lidad suficiente para desencadenar varias responsabilidades", (35)

Mds f&cil es intentar sefialar una serie de caracterfsticas de ambas -
responsabilidades en el orden legal y préctico, lo cual pretendo hacer a -
continuacién:

- Los delitos penales implican la idea de una accién (u amisién), tipi-
ca, antijurfdica, culpable y punible, (36) mientras que los delitos civi—-
les se refieren a una accibn (u omisién) simplemente antijurfdica y culpa-
ble.

~ En los delitos penales la reaccién jurfdica no sélo persique la repa-
raci6n de un dafio, sino la imposicién de una pena (37), en tanto que en los
delitos civiles se persigue tan sflo el resarcimiento del dafio.(38)

~ Mientras la responsabilidad penal puede desencadenarse sin necesidad
de un dafio efectivamente producide (39) (tentativa, encubrimiento), para -
que pueda hablarse de responsabilidad civil es absolutamente necesario un
dafio efectivamente producido. (40)

(35) Rogel Vide, la Responsabilidad, Ob. Cit,, pig, 27,

(36) Jiménez de Asfia. La ley el delito, EA, A, BELLO, Caracas, pig. 256,

(37) Castellanos Fernando. Lineamientos elementales de derecho penal, Ed.
Porrda, Mex. 1977, pig. 306 y S.S.

(38) Pav6n Vasconcelos Francisco, Manual de Derecho Penal Mexicano, Ed, -
Porria Mexico 1978, pdg. 189,

(39) Pavén, IGem. pig. 191.

{40) De Aguiar, Tratado, Ob. Cit., Taw I, p4g. 21,
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~ Se ha dicho que con un delito penal se viola un derecho subjetivo
peblico del Estado, en tanto que con el delito civil se viola simplemente
un derecho subjetivo privado. (41)

- La responsabilidad penal es siempre consecuencia de una conducta -~
propia, pendndose, generalmente, acciones. {42) En la responsabilidad ci
vil, por el contrario, se responde no s8lo de los hechos propios, sino --
también de los ajenos, e, incluso de los dafios causados por cosas prooie~
dad del responsable o scmetidas a su poder, penfndose, frecuentemente, omi
siones consistentes en una falta de diligencia.({43)

- Ia culpabilidad, elemento indispensahle del delito penal {44), o -
no 10 es, o se encuentra muy atenuada como elemento del delito civil,

- Bl frea de personas legitimadas para ejecutar la accifn derivada dal
delito penal es, con creces, mis amplia que el de las personas legitimadas
para ejercitar la accifn de resarcimiento de dafios vy prejuicios derivada -
de la responsabilidad civil. (45)

- Otro 6ltimo criterio de disfuncifin se encuentra en la tipicidad, si
bien "es un ingrediente extrinseco, contingente, cambiante histSricamente®
{46}, pues es ahf{ donde se perfilan con exactitud las ilicitudes valoradas
cano crimenes, para evitar su duplicidad con las civiles, o en su caso, —
afladiyr a éstas la pena, que la caracterizar#, para perder su naturaleza ci
vil y "eriminalizarse", (47)

(41) De Aguiar, Idem., pigs. 19 y 20.

(42) pavon, Manual Ob, Cit. pfgs, 354 y 355

(43) Gutifrrez, Derecho de las Cbligaciones, Gb, Cit., pSg. 621.

(44) Castellanos. Lineamientos, Ob, Cit, pfg, 231.

(45} Roge, Responsabilidad Civil, Ob. Cit. pig. 28.

{46) Rivera Silva Manuel, El Procedimiento Penal, Ed. Porr@a Mex. 1978, —-
pigs., 55 y 95

{(47) Roge,lLa Responsabilidad Civil, Ob. Cit. pig. 29.
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- Una diferencia mds la encontramos en las condiciones en que surgen -
ambas responsabilidades, esto es, la responsabilidad penal es mis exigente
que la civil; la responsabilidad penal atiende para su surgimiento al prin
cipic "Nula pena sine lege", mientras la responsabilidad civil emerge del
simple hecho del perjuicio., (48)

{48) De Aguiar, Tratado., Ob., Cit, Taw I, pSg. 20,
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3.3,~ Naturaleza de la Yeparacién,

Vamos a tratar de analizar en esta parte de nuestro trabajo el proble
ma relativo a la naturaleza de la responsabilidad civil de la Administra—-
ci6n Plblica. Problema éste, sin duda, crucial para el instituto,

En resumen, el planteamiento general del tema puede reducirse a la si
quiente prequnta: ¢ Se requiere para fincar la responsabilidad del ente
pdblico, la previa existencia de una conducta culpable causante de un he--~
cho dafloso 0, por el contrario, el supuesto que condiciona la obligacién -
de resarcimiento de la administraci6n no requiere del elemento subjetivo -
del dolo o de la culpa?

"En el ler, caso, el fundamento de la responsabilidad serfa la realiza
ci6n de un ilfcito subjetivamente culposo y, por consiguiente, la naturale
za de dicha responsabilidad serfa siampre culposa, mientras que, en el se-
gundo caso, el fundamento de la responsabilidad de la administracifn serfa
la canisi6n de un ilfcito objetivo y, en consecuencia, su naturaleza serfa
tawbién objetiva". (49)

Para contestar la pregunta, es necesario definir cuando la administra
cifn es potencialmente provocadora del acto responsable y cuando no lo es,
en otras palabras, saber el lfmite hasta el cual estd obligada a responder .
por actos de otros.

Partimos para ello, de la suposicién de que el Estado estf capacitado,
patrimonial, técnica y jurfdicamente, para que se le considere apto para =

(49) Leguina. Responsabilidad. Ob. Cit, pfg. 99,
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ctorgar la indemizacisn civil que gepere, y ademis, sc puede colocar al ni
vel del particular-gobernado, sujetdndose por voluntad propia, al régimen -
de derecho privado. )

El Estado es una persona moral de derecho p(blico, "concepto universal
mente aceptado, aun cuando en muchos pafses, incluso el nuestro, sea en los
cBdigos civiles donde se reconozcan la personalidad jurfdica del mismo (ar=-
tfculo 25 Frace. I y II del C&dige Civil del D,F.), por tal razén posee to-
dos y cada uno de los atributos de cualquier persona moral como es la capa-
cldad, la cual otorga la posibilidad jurfdica de adquirir.., derechos y =-
obligaciones relacionados con sus fines". (50)

Siendo un fin primordial del Estado guardar y vigilar la integridad de
los ciudadanos—gobernados, velando por no causarles privaciones en su vida,
libertad, propiedades, posesiones o derechos, este debe, por comsecuencia,=
responder ante este posible acontecimiento, Ahora bien, ¢cufndo deber§ re—
sarcir el ente pGblico, si se camete un hecho dafioso de esta naturalezd ~-
cudndo existe culpa en la camisién del daio? o, por el contrario, ¢no se -
requerird la prueba de tal elemento para repercutir en contra del agente le
sivo? .

De la respuesta que se obtenga de esta interrogaci6n se configurarf de
una forma o de otra la responsabilidad civil de la administracién.

Por tal motivo, pasemos a penetrar a los argumentos de las tesis con-
trapuestas en la doctrina gue dividen y preocupan en todos los pafses de -
nuestro hemisferio cultural,

{50) Rojina Villegas Rafael, Cawpendio de Derecho Civil, Ed. Porrfla, MSx. -
1977, Temo I, pdg. 155.
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3.3.1, Teorfa que postula la responsabilidad por culpa de la Administra——
cién Pdblica.

Establece la teorfa que el ilicito que constituye "el fundamento de -
la responsabilidad civil de los entes pliblicos consta de 2 elementos: wn -
elemento cbjetivo, integrado por el hecho dafloso autdjurfdico, y un elemen
to subjetivo, constituido por un comportamiento culposo o doloso™. (51)

Ahora bien cam en téminos generales los cfdigos civiles no propor—
cionan ninguna definicién de dolo o de culpa, el concepto que se tiene de
ellos es amplfsimo, al extraerse de pensamiento jurfdico canin. Acercindo-
se al derecho penal para determinar su aleance y significado, se ha esta—
blecido que "la culpabilidad reviste dos formas: el dolo y la culpa®. (52)
Siendo el dolo la voluntad del hecho dafioso, previo el conocimiento y la -
previsién del dafio, mientras que la culpa se caracteriza por la ausencia -
de previsién y de voluntad del dafio causado, lo que no cbsta a su reprocha
bilidad, pues la imprudencia es producto de la rnegligexw:ia y de todas las
normas precaucionales detectadas por la costumbre o la ley, para hacer fac
tible la convivencia social. (53}

En otras palabras, se puede incurrir en la responsabilidad civil “me-
diante una determinada intencién delictuosa (dolo), o por un olvido de las
precauciones indispensables exigidas por el Estado para la vida gregaria
(culpa). 1%4)

Para la concepcifn tradicional de la responsabilidad civil indirecta

o culposa del Estado, la culpa del autor se considera camo principio funda

{51) Leguina. La Responsabilidad, Ob. Cit. pdg. 100

(52) Castellanos, Lineamientos, Ob. Cit. vig. 236

(53) Pavén Vasconcelos Manuel, Ob. Cit. pfgs. 365 a 394,
{54) castellanos, Lineamientos. Ob. Cit. pdg, 236.
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mental sobre el cual se apoya todo el edificio de la institucién., "El pos-
tulado no hay responsabilidad sin culpa es admitido sin discusién. (55)

Esta teorfa "se inspiré originariamente en los principios del dere—
cho privado, en el capftulo relativo a la responsabilidad por culpa de ter
cero y de carfcter subsidiario., Ia fundamentacin., . . la encontramos en el
cuasi delito, en la falta que cometan determinadas personas en la vigilan—
cia o en la eleccifin de otras que estdn bajo su potestad o su responsabili-
dad", (56)

Estas ideas se encuentran atadas a la concepeifn civilista de culpa,
cam requisito previo para poder imputar un determinade dafio y la obliga—
citn del deber de indemizar. (57)

Los diferentes criterios entre los partidarios de la responsabilidad
subjetiva o por culpa canienza al tratar de determinar el modo concreto de
articulacitn del elemento subjetivo de la culpa.

Cuatro son, por lo menos, las respuestas suministradas por la doctri-
nas (58)

a) La responsabilidad subjetiva requiere un carportamiento culposc.» -
del fuhcionario, el cual al estar relacionado al ente p@blico, es conside~
rado como camportamiento culposo del ente mimwo, Esta inputaci6n directa
de la conducta culposa a la administracifn, se realiza sin atender a la ac
tividad (material o jurfdica), o al tipo de persona que lo ejecuté (funcio
nario o agente). Preterdle la tesis contar con una claridad y simplicidad -

(55) Leguina, Responsabilidad, Ob. Cit. pdqg. 124,

(56) Serra Roja, Derecho Administrativo, Ob, Cit, Tamo II. pfig., 685.

(57) Martin Rebollo L. la Responsabilidad Patrimonial, Ed. Civitas Madrid
1977, pdg. 47.

(58) Ieguina, Responsabilidad, Ob. Cit. pdg. 102 y S. 5.
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que permita llegar sin problemasa la determinacidn de la imputacién del -~
ocomportamiento.

Pero ocurre que la simplicidad y claridad desaparecen cuando el com-
portamiento del funcionario o agente ha sido dolosa y no culposa, pues en
este caso se niega que también el dolo de la persona ffsica pueda ser im-
putada al ente plblico, Se afirmma que en este caso se produce una ruptura
de la relacifn orgfnica que deslinda la responsabilidad.

b} Inspirada en el Derecho laboral, establece una similitud con la -
responsabilidad del patrén de responder de los dafios ocasionados por los
trabajadores en el desampeio de sus labores, Al igualar al Estado oon el
patrono, se concluye que aquel debe cubrir los riesgos que implican el —-
funcionamiento de los servicios pblicos y el ejercicio de todas sus atri
buciones,

Se ha atacado a esta tesis por intentar buscar en férmlas lahorales,
inspiradas a su vez en disposiciones civiles, respuestas a problemas ad-
ministrativos.

¢) La administracifn es la culposa al no haber puesto en prictica las
precaucicnes debidas en la seleccifn de sus funcionarios y agentes. Se tra
ta de fincar la culpa ineligiends o invigilando.

Esta teorfa cuenta con muchos opositores, al indicar que en ningtn mg
mento es la Administraci6n PGblica la que elige a los funcionarios, sino -
otrag personas ffsicas que ejercen volitivamente sus facultades para dele-
gar funciones y responsabilidades en otros miembros del Estado. Por tal ra
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z6n la responsabilidad serfa de la persona fisica que eligi6 al agente o -
funcionario y no el ente pblico por carecer de voluntad.

En oposicién a lo anterior se ha argumentado que esta responsabilidad
se considera indirecta en “"el sentido de que se le impone en atencin a un
acto administrativo en si, sino precisamente en razén de los realizados --
por sus funcionarios, Esto es una consecuencia del cardcter que éstos tie-
nen para con aquella, Si la administracifn aparcce representada por el fun
cionario y éste realiza un acto concreto, especial, en beneficio de aque--
1lla, es evidente que los efectos tanto benfficos camo adversos, han de re-
caer en quien encomend6 la gestibn especial®, (59)

d) Se funda esta teorfa en el funcionamiento irregular del servicio -
pblico. Se toma en consideracitn que el servicio ptblico, cawo chligacién
de la administracifn, tiene que ser atendido debidamente, y que cualquier
anamalia productora de algln riesgo es culpa del ente pdblico por haberse
constituido en wn peligro para el ciudadano,

La prestacifn del servicio genera para el ciudadano derechos que deben
ser respetados.

De las cuatro tesis antes expuestas se puede detectar, como factor co
min, que el elemento generado del dafio es, directa o indivectamente produ-
cido por alguna persona fisica que guarda relacién orgdnica con la adminis
tracién, Sin embargo después de producido el dafio, no siempre se puede de-
terminar individualmente al funciocnario productor del ilicito,

(59) Serra Rojas. Derecho Administrativo. Ob. Cit. Tamo II, pig. 686,
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La teorfa de la culpa, resurida por Von Jhering (60) en la £8rmu~
la; "sin culpa, ninguna reparacifn®, satisfizo por mucho tiempo a 108 ===
doctos jurfdicos y ha seguido influenciando la resistencia contra gquie-=
nes la atacan con postuladks més avanzados, y proclaman su insuficiencia.

El sistema tradicional de la culpa no ha podide resclver el prable-
ma de la responsabilidad indirecta o por hecho ajenc.

1a teorfa se basa en considerar la imposicién del resarcimiento en
el carfcter penal; delito y reparacifin se identifican estrechamente de —
tal modo que précticamente no se distingue unh elepento del otro. El fun-
damento de la reparacifin no se encuentra sin el delito. "Se llegS a tal -
punto que se asimil® la significacitn de responsabilidad a la de culpabi=
lidad, llegéndose a estructurar el problema de la reparacifn de los da~
fios sufridos por una persona con la pregunta Jquidn es responsable?, en =
lugar de buscar quien debe reparar los dafios". (61} °

(60) De Aguiar, Tratado, Ob, Cit., Tomo I, pSg. 55.
{61} Herm&ndez Patrén. Ia responsabilidad, Ob. Cit. pég, 67.



3,3.2. Teorfa de la responsabilidad objetiva o por riesgo creado.

Es esta la tesis jurfdica mis actual en esta institucitn, Pues con-
templa a la responsabilidad civil teniendo m&s en cuenta la posicifn ju-
ridica de la victima que ha sufrido el dafo, cque la del sujeto que la ha
provocado. (62}

Los carbios tecnolbiicos y organizativos propios de la sociedad de
nuestros dfas, implican la creacifn de un mayor nimero de situaciones ge
neradoras de peligros o causas de dafio, en el orden cuantitativoy cuali-
tativo, y la mayor parte de estos dafios son andnimos, Por este motivo, -
la institucién de la responsabilidad civil sufre una serfa excepcifn a -
fines del XTX, con la teorfa que postula una responsabilidad sin que me-
die culpa, y se basa en el argumento: “El hanbre debe ser rasponsable, -
no solamente del dafio que el causa por su culpa, sino aun del que es con
secuencia de un simple hecho; desde el mamento en que ejercitando su ac
tividad causa un dafio a otro, le debe reparacifn" (63), Naci$ asf, por
primera vez, un principio que hasta entonces parecfa insostenible: la se
paracitn de los conceptos de culpa y responsabilidad,

8e ruede definir someramente a la responsabilidad objetiva de la si
guiente forma:

“es la canducta que impone el Derecho de reparar el dafio y el perjuicio
causado por cbjetos o mecanismos peligrosos en si mismos, al poseedor le
gal de 8stos, aunque no haya cbrado ilfcitamente", (€4)

{62) Garcfa de Enteria Eduardo. La Responsabilidad del Estado por Camperta
miento Ilegal de sus Organos en Derecho Espafiol, Rev. de Derecho Admi
nistrativo, Madrid 1963, pdg., 19, 20.

(63) Hexmanos Mazeaud. Tratado Tefrico Préctico, Cb. Cit. Tamo I, pig. 60.

{64} Gutibrrez y Gonz&lez, Derecho de las Obligaciones, Ob. Cit. pig. 634
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La Administracién P@blica puede incurrir en esta responsabilidad si
el funcionario, actuando en acatamiento de un mandato legal, causa un me-
noscabo al patrimonio de un gobernado, Por ello debe de ampliarse la defi
nicibn anterior agregando gue responsabilidad objetiva es una fuente de -
cbligaciones por virtud de la cual, aguel que ocasiona un dafio o perjuie~
cio a otro debe de responder reparando, aun cuando haya obrado 1icitamen-
te,

Lo anterior se ha de comsiderar al prescindir del elemento subjeti-
vo para tamar en consideracién los datos de cardcter abjetivo entre la --
conducta {aun lfcita) y el dafio producido.

"Conforme a esta.teorfa toda actividad que crea un riesgo para los
danis hace responsable al agente de los dafios que cause, sin necesidad de
que se investigue si hubo o no culpa de su parte"., (G5)

Diversas voces se han levantado para fundamentar el principio de es
ta teorfa, caw un principio general del Derecho, entre otras tamamos las
siquientess’

a) El principio de la equidad (Mayer y Berthélewy), se funda en con
siderar las situaciones excepcionales de los casos no previstos por la --
ley, oon ¢l objeto de atamperar el rigor de ésta y hacerla equitativa,
(66)

b) El principio del dafio o sacrificio social: (Duguit y Jozé) finca
la igualdad de todos los ciudadanos ante las cargas ptblicas. Cuando este

{65} Francisco M. Rufz, Citado por Rojina Villegas Rafael, Campendio de -
Derecho Civil, Ed. Porr@a, M&xico 1977. Taw III, pig. 276.
(66) Serra Rojas, Derecho Administrativo, Ob. Cit. Tow II, pig. 684
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equilibrio se ramwpe debe de eximirse al ciudadano-gobernado de cumplir «—
con su carga impositiva o indamizarsele, (€7) y

¢} El principio de la lesién {(Garcia de Enteria) técnicamente el da-
fio para delimitarse, requiere de un perjuicio evaluable patrimenialmente,
de una ausencia de causas de justificacién {civiles) respecto del patrimp
nio contamplado y una imputacién del acto lesivo a una persana que respon
da del mismo. (60)

Esta teorfa del riesgo creado u objetivo tiene el mérito de darse ~—
cuenta del exuivoco en que cae la préctica de la responsabilidad por he—
cho ajeno. Y establece.que el problama de la responsabilidad debe ser la
reparacién del daflo ocasionado. La indemizacién no se debe cuantificar -
tamando cano parfmetro la culpabilidad, sino el propio hecho productor de
la lesi6n a un bien jurfdico.

Se justifica y fundamenta esta teorfa en algunos partidarios de la -
escuela del derecho natural del siglo XVIII (Thamsius y Hemmeneccius), -
los cuales expusieron que lo ilfcito debe tener una sancin en el propio
orden jurfdico, o deja de ser tenido camo tal; asi caw el Derecho y lo -
i1fcito son una realidad social, la modificacién de la esfera jurfdica de
los dends individuos no depende en ocasiones de la voluntad del sujeto.

Con base en estos postulados jurfdicos se fue desarrollando esta =-
idea progresista. De tal forma que “al igual que en el derecho civil se -
ha efectuado una evolucifn, eliminando o entendiendo mejor el concepto —

{€7) Duguit, Derecho Constitucional, Ed. Ariel, Madrid. 1979, oig, 281,
(68) Garcfa de Enteria, Los Principios de la Nueva Ley de Expropiacifn ~
forzosa. Instituto de Estudios Polfticos Madrid 1956, pdg. 175 y s.s.



106

subjetivo del derecho y reemplazdndolo por un concepto objetivo, en el -~
campo del derccho pdblico, se ha destruido el mito de 1a soberanfa (que =
hacfa impecables a los gobernantes) y lo ha reemplazado un criterio no me
taffsico, realistas el criterio de la funcifn social del Estado, la no——
cifn de servicio pdblico camo fuente, razén de ser y lfmite de la autori-
dad. Si el Estado no presta este o lo hace mal, debe una reparacifn al —
perjudicado, pues el Estado a faltads, a su deber de sarvir bien". (69)

De lo anterior se desprende que esta teorfa es una amanacién del con
cepto de justicia social y que la responsabilidad surge de todo hecho u -
anisifn del Estado, o sus funcicmarios, ejecutado con o sin culpa, que —
agrede los derechos legftimos del gobernado.

El criterio de la culpa es insuficiente y funcionalmente invAlido pa
ra responder a las necesidades de Imputacién de todos los casos en los —
que se producen dafios por actividades organizadas, cuyo ejercicio se ca—
racteriza por una cierta continuidad, no se pretende que la responsabili-
dad por culpa desaparezca del Derecho modermo. “En las relacianes de indi-
viduwos con individuos no hay otra, Pero la nocién de culpa no puede meg—
clarse cuando se trata de relaciones de grupo entre si o de grupos con =—-
los individuos". (70)

La desaparici6n del criterio de culpa motiva la busqueda de nuevas -
explicaciones jurfdicas sobre la imputacién de la actividad generadora --
del dafio, y de la indemizacién que ocasicna,

{69) H, Pareja Carlos, Cursos de Derecho Administrativo TeSrico y Préctico,
#d, El Escolar, Bogota Colambia, 1939, Tamo I pSg, 505.
(70) Dwuit, las Transformaciones, Ob. Cit. pig. 342,
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Surge as{ el llamado criterio del riesgo, porque el dafio causado ha -
sido la consecuencia de una actividad organizada potencialmente creadora --
de daflos previsibles o imprevisibles, junto a esta idea se ha generado --
otra concepcién que a la responsabilidad por riesgo "un mecanismo técnico
previsto por el ordenamiento para llegar a la eliminacién de los riesgos -
socialmente injustificados, imputando los dafios que se deriven de una acti
vidad peligrosa a quien tiene el control de las llamadas "condiciones gene
rales del riesgo". (71)

El fundamento jurfdico’de la teorfa de la responsabilidad por riesgo
creado es clarp; "es consecuencia l6gica del principio de la personalidad
y de la capacidad para adquirir derechos y contraer cbligaciones, El Esta-
do no es incapaz {aunque Se le quiera ver asf en ocasiones para negarle su
responsabilidad) y por lo tanto es responsable.

La responsabilidad estatal no busca al culpable del dafo, sino reparar
a la victima". (72)

(71) Leguina, La Responsabilidad, Ob. Cit. pig, 146.
(72) Garcfa de Enteria, Principios, Ob. Cit., pdg. 70



CAPITULO v

“LA RESPONSABILIDAD CIVIL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO"
4.1, Antecedentes,

Se ha afirmado (1) que fueron los legisladores mexicanos del C8digo
civil de 1870 quienes, antes de Ferri y los tratadistas franceses, contem
plaron en una legislacifin la doctrina del riesgo objetivo, ya que en el ~-
articulo 1595 del citado ordenamiento se dispuso:

"También habrg lugar a la responsabilidad civil por los dafios que —-
causen los establecimientos industriales, ya en razén del peso y movimien
to de las micuinas, ya en razén de las exhalaciones deletéreas o por aglo
meracifn de materias o animales nocivos a la salud o por cualquier otra -
causa que realmente per‘judique a los vecinos. Esta materia queda sujeta a
los reglamentos de policta® (2). .

Cano se puede apreciar, el ordenamiento tiende a eliminar en primera
instancia cualquier elemento {incluso la culpa o el dolo} que impidiera -
perfeccionar la responsabilidad civil, sin embargo los autores de este ar
tfculo, fueron un tanto cuanto timidos para consagrar una auténtica res-~
ponsabilidad por riesgo creado, al agregaruna dltima frase gque convier-
te a esta disposicién en una ficcifn jurfdica.

Con este antecedente se da en MSxico un primer pasc para desplantar
la teorfa de la responsabilidad objetiva o por riesgo creado.

Sin embargo este esfuerzo legislativo no tuvo continuadores que le -
permitiera proseguir el desarrollo integral de esta teorfa, la cual, irre
versiblemente habrfa llegado a convertirse, con el tiempo, en toda una ing

{1) GutiSrrez, Responsabilidad Objetiva, Cb. Cit., pdg. 637.
{2) Cbdigo Civil del D,F, y Territorios de la Baja California Inprents de

Aguilar e hijos, MEx. 1882.
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titucién a la altura de las necesidades de nuestra época moderna.

lag disposiciones existentes en nuestra legislacién vigente, en mate-
ria de responsabilidad objetiva, tienen su origen con la pramlgacién del
C6digo Civil de 1928, el cual rampib con el viejo principio de la culpa, -
tal y camo lo indica en su exposicién de motivos, al aceverar que:

"Las revoluciones sociales del presente siglo han provocadc una revi-
si6n campleta de los principios bdsicos de la organizacién social y han he
chado por tierra dogmas tradicionales consagrados por el respeto secular".

"La profunda transformacifn que los pueblos han experimentado a conse
cuencia de su desarrollo econfimico, de la preponderancia que ha adquirido
el movimiento socialista, del mejoramiento de las grandes urbes, de la ge-
neralizacién de espfritu democrtico, de los nuevos descubrimientos cient{
ficos realizados y de la tendencia cooperativista cada vez mis ascentuada,
han producido una crisis en todas las disciplinas sociales, y el derecho -
que es un fenfmeno social, no puede dejar de sufrir la influencia de la —
crisis", (3)

Estas ideas se plasmaron en diversos articulos del cédigo civil y pos
teriomente en algunos otros ordenamientos.

Ejemplos de ello son los artfculos 1910 y 1913 del C&digo Civil para
el D.F., y 291 y 473 de la ley Federal del Trabajo.

En estas disposiciones se pretende proteger los intereses juridicos y
patrimoniales de los individuos que han sufrido algln dafio o perjuicio a -

{3) Garcfa T6llez Ignacio, Motivos, Colaboracién y Concordancias del C6di-
go Civil Méxicano, México, Abril 1928,



manos de alguna persona fisica o moral, sin ambargo ninguno de estos artfcu
los contempla al Estado entre las personas jurfdicas que deben de sujetar-
se a las reglas de la responsabilidad civil abjetiva.

Por ello se ha podido afirmar sin temor a equivocaci6n que "El mayor
vacfo que existe en materia de derecho pblico positivo en nuestro pafs, -
es la carencia de disposiciones jurfdicas que sujeten al Estado a una obli
gaci6n directa de indamizar y por lo tanto falta un elemento indispensa--
ble para contar can un Estado de Derecho". (4)

Al haberse superado los razonamientos de aquellos que defendfan la —
irresponsabilidad del Estado no se justifica el porgue en México no se han
adoptado lag noxmas y criterios jurisprudenciales y legislativos que den -
origen a un auténtico régimen modemo de responsabilidad civil de la Admi-
nistraci6n Pdblica,

Haciendo una remembranza de las disposiciones y ordenamientos que en
México han contenido algfin concepto sobre la responsabilidad eivil del Es-
tado, podemos decir que han existido desde los primeros afios de la indepen
dencia, leyes y decretos que han reconocido en una u otra forma la respon-
sabilidad civil del Estado, Dichas disposiciones se han constrefiido a reco
nocer los dafios y perjuicios ocasionados a los ciudadanos por causa de las
querras civiles y bajo ciertos requisitos,

Asf, el decreto del 28 de junio de 1824 dispuso:

(4) Fraga Gabino, Breves Observaciones sobre el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del D.F, y socbre el régimen de Legalidad en México en -
la Revista del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del D. F., --
No. 2, pag. 12, México, Julio 1973,
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"El Congreso, queriendo dar un testimonio de su respeto a la fe pi—
hlica y a su rigurosa observancia de los principios de justicia, para —
arraigar y afianzar sobre bases sblidas el cré&dito nacional ... decreta -
el pago de la deuda contraida por el Gobierno de los Virreyes". {5) Con -
ésta disposicifin se busca, dar garantfas, responder por la deuda civil de
un régimen anterior con el que se rompe, buscandoe garantizar los derechos
de los civdadanos ante el nuevo gobierno.

Durante el perfodo de las guarras entre liberales y centralistas se
dictaron puen nmero de disposiciones legales que contemplaban las recla-
maciones de dafios sufridos por los gobernados durante esas guerras.

Entre otras leyes tenemos las promilgadas por el General Juan N, Al-
varez en 1855 y las del Presidente Judrez del 11 de febrero, 25 de marzo y
17 de diciembre de 1860, (6) todas tendientes a indennizar a las victimas
de dafios y perjuicios sufridos en aceifn de guerra,

Estas disposiciones jurfdicas tienen de notorio que se inspiraron en
la teorfa del riesgo creado u cbjetiva, es decir, aceptaron el dafio sin ~—
considerar la culpa,

Este tipo de leyes y decretos se siguicron dando con alguna frecuen--
cia, debide a las continuas guerras que sufrié el pafs durante largos afos.

Asf llegamos al siglo XX y nos percatanmos gue despuds de 1910 “La ra-
quitica legislacifn positiva en materia de responsabilidad se puede inciuir
dentro de tres grupos;

{5) Citado por Hernfndez Patefn, Responsabilidad, Ob, Cit., pig. 69.
{6} Guonfin Galarza Mario, Documentos Bisicos de la Reforma 1854-1875, To-
mas 1y II, P,R.I., México 1982,
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a) El de las Leyes expedidas en los afios de 1911 a 1924 en las que -
el Gobierno Federal acept$ indamizar los dafios causados por la Revolu---
cibn .e;

b} El de la legislacifn civil de responsabilidad subsidiaria del Es-
tado por los dafios causados por sus funcionarios en el ejercicio de las -
funciones que les estfin encamnendadas; y

c} El de la ley del 31 de diciembre de 1941 denominada “Iey de Depu-
racifn de Créditos a cargo del Gobiemo Federal" que admite la responsabi
1idad directa del Estado, cuando se trate de actos u amisiones que impli-
quen una culpa en el funcionamiento de los servicios pdblicos". (7)

En la primera y sequnda decada del presente siglo, se publicaron una
serie de ordenamientos ‘tendientes a reglamentar los casos en los cuales -
el gobierno da la Revolucifn admitfa la responsabilidad civil por dafos.
Disposiciones concretas fueron los decretos del 31 de mayo de 1911 expedi
do por el Preaidente Lefn de la Barra y, el del 30 de julio de ese mismo
afio pramlgado por el Presidente Madero, los cuales establecieron ia Cami
sifn Consultiva de Indemizaciones por los dafios sufridos en la Revolu~—
cifn de noviambre de 1910; En mayo 10 de 1913 se decrets$ el reconocimien-
to para que los extranjeros y mexicanos reclamaran la indemnizacién de ==
los danos causados en la Revolucifn.

Posteriormente se establecié por decreto del 24 de noviambre de - -
1917 del Presidente Venustiano Carranza, la Camisién Nacional de Reclama-
ciones, dependiente de la Secretarfa de Hacienda, la cual adwitfa las re-
clamaciones que se fundaran en:

(7) Fraga Cabino, Breves Observaciones, Ob. Cit., pag. 13 y 14,
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1.~ "Dafios causados por fuerzas revolucionarias reconocidas camo ta-
les por los gobiernos legftimos que se hayan establecido en la Repfiblica
al triunfo de la Revolucifn respectiva;

II,~- "Los causados por las fuerzas de esos mismos gobiernos en ejer-
cicio de sus funciones y durante la lucha contra los rebeldes y

III.- "Los causados por las fuerzas dependientes del llamado ejérei-
to federal hasta su disolucibn®,

Esta disposicién fue reglamentada el 24 de diciembre del misw ajio,~
(y reformada por decreto del 1° de octubre de 1918), con base en los ante
cedentes existentes en el decreto de “Monclova® expedido por el entances
Primer Jefe del Ejército Constitucionalista,

En este ordenamiento s¢ estableci6 que la Comisi6n Nacional de Recla
maciones fungirfa camo una dependencia de la Secretarfa de Haciendz, a -~
efecto de resolver sobre las indamizaciones por los dafios ocasionados de
1910 a 1917 durante la Revolucifn.

"El dictamen de la Comisifn sblo estatuia sobre la procedencia y mon
to de la reclamacifn, pero quedaba sujeto a la resolucién inapelable de -
la Secretaria de Hacienda. Despubs de sefialar privativamente los casos en
que procedfa la reclamacifn, circunscribfa la procedencia de la demanda -
Gnicamente a los daflos patrimoniales y no a los perjuicios", (8)

Por otra parte, fue esta disposicifn legal la primera que concedib a

(8) Quintanilla Caffin Pedro, la Responsabilidad Civil del Estade, pig. -
64, T.P,, U.N.AM,, MBxico 1940,
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los extranjeros la facultad para reclamar ya en forma directa, ya por la -
via diplandtica, ante un Tribunal Arbitral, los dafios por ellos sufridos,

Pocos afios despufs, un nuevo ordenamiento jurfdico vié la luz oon la

Ley de Raclamaciones del 30 Qe agosto de 1919. (9) Esta ley no se limith a
conceder la reparacién de los dafios patrimoniales, sino que aceptf indemni
zar los dafios personales que se causaron por la muerte o lesiones de victi
mas de la guerra. De tal fomma, que se abarcaban con este ordenamiento los
perjuicios que se originaban por causa de muerte, estos dafios se regulaban
o base en el C&digo Penal del D.F, y debfan ser pagados inmediatamente -
que fueran aprobados por el Ejecutivo Federal.

Con este caso también se amplié la procedencia de la reclamacifn, no
s6lo a los casos por fuerzas revolucionarias reconocidas por los Gobiermos
legitimos, los provocados por las propias fuerzas de estos Gabiemmos en —
ejercicio de sus funciones y los producidos por los miembros del antiguo -
ejército Federal (camo lo estableci6 la ley anterior), sino también los —
causados por’ foragidos o rebeldes, si se camprababa amisin o negligencia
en las autoridades encargadas de dar garantfas.

Establece esta disposicifn en su considerando tercero {10} :

"son abjeto de la ley, las reclamaciones que se funden en dafos causa-
dos:

I.~ Por las fuerzas revolucionarias o reconocidas cano tales por los -
Gobiemnos legftimos que se hayan establecido en la Repblica al triunfo —

(9 )Herndndez Patrén, Responsabilidad, Ob, Cit., pig. 69.
(10) Diario Oficial de la Federacibn, del dfa 11 de Septiembre de 1919.
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de la Revolucién respectivaj

1I.~ Por fuerzas de esos misws Gobiernos en ejercicio de sus funcio-
nes durante la lucha contra los rebeldes;

I1I.~ Por fuerzas dependientes del antiguo ejército federal hasta su
disolucifn; y

1V,~ Por foragidos o rebeldes, siempre que se comprucbe que el dafo ~
causado se consumlb a consecuencia de algdn acto, lenidad y amisifn imputa
ble a las autoridades legftimas encargadas de dar garantfas. No habiendo
lugar a indeamizaciones si el paciente del dafio hubiere ejecutado actos vo N
luntarios significativos de un reconocimiento expreso de la autoridad de -
los rebeldes o foragidos o de la intencifn de ayudarlos contra las autori-
dades legftimas encargadas de dar garantfag”,

Con estas disposiciones "Se reformaba el procedimiento de la Ley del
24 de novienbre de 1917 y se ampliaba el principio a los casos de muerte o
lesiones que no estaban expresamente incluides en la misma™ {11).

Durante el perfodo post-revolucionario se dictaron otros ordenamien~~
tos que “"Camlementaron estas disposiciones (como fueron) los decretos del
4 de septiembre de 1920, 19 de julio de 1924 y 11 de mayo de 1927, amplian
do cada vez mis la responsabilidad del poder ptblico”, (12)

Este perfodo de la responsabilidad civil, fue meramente ocasicnal, y
se le di6 concretamente a la institucifn de la responsabilidad del Estado

(11) Herndndez Patrén, Responsabilidad, Ob. Cit., pig. 70.
(12} Quintanilla Caffin Pedro, Responsabilidad, Ob. Cit., pig. 65.



la apariencia de un acto gracioso del poder Diblico,

Por otra parte, lo que impidié a estas disposiciones contener un au-
téntico derecho para el ciudadano-gobernado, o una real obligaci6n de par
te del Estado, fue el hecho de que en el decreto del 24 de noviembre de -
1917 y en la Lev del 30 de agosto de 1919, se dispuso que agquella persona
que acudiera a la via administrativa a efectuar su reclamaciSn, renuncia-
ban “al derecho de recurrir a la judicial”, (13)

Parece con esto, que el Gabiemo contra el temor vy la esencia de dar
a la indemnizacién un enfoque de concesifn graciosa, admite la posibili~~
dad de un enjulciamiento ante tribunales por los dafios o perjuicios que -
haya ocasionado en los. términos de esas leyes.

No obstante, las prescripciones de estas disposiciones legales, vie-
nen a determinar una cbligaci6n faunque primaria) del qobiemo, de repa~-
rar los dafios ocasionados por €1, en el patrimonio y las personas de los
afectados.

Por cuanto a las reclamaciones efectuadas por los extranjervs, pode-
mos decir que todos los gobiexnos de la &poca revolucionaria se preocupa-
ron por proteger, por razones politicas, los intereses de Bstos. Y es por
ello que se estableci6 un procedimiento especial para conocer sus reclama
ciones,

Pero siempre el Estado cbrf "ex-gratia® y siempre declarb que no re~
conocfa una verdadera obligacifn internacional, sino que por razones de ~
justicia graciosamente aceptaba otorgar ciertas indemizaciones.(l4)

(13} Herndndez Patrdn, Responsabilidad, Ob. Cit., pdg., 7}
(14) Tratados ratificados y convenios ejecutivos celebrados por México, -
1823-1972, Tomo V, 1924-1928, Senado de la Repdblica, México 1972,
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1a atencifn que se le dif a estas reclamaciones internacionales fue -
obra de tratados especiales celebrados con Francia (25 de septiembre de =-
1924), Alemania (16 de marzo de 1925) , Espafia {25 de noviembre de 1925), -
Italia (13 de enero de 1927), Eflgica (14 de mayo de 1927), Gran Bretaia
{1° de septiembre de 1928) y los Estados Unidos (9 de septiembre de 1923 y
16 de agosto de 1927}, (15)

(15) Tratados, Ob, Cit., Tomo v, 1924-1928,



118

4.2. 1a ley de Depuracién de Créditos a cargo del Gobierno Federal,

Existi6 en nuestra legislacién una digposicién de exigua vigencia -
digna de no olvidar por haber sido en algfn momento una excepcifn a la -
regla general.

"Ante la triste realidad de aplicar el artfculo 1928 del C8digo Ci-
vil, el legislador en un rasgo de honestidad poco camin, expidié la Ley
que se menciona, la cual se publich en el "Diario Oficial" de la Federa-
cifin, correspondiente al 31 de diciembre de 1941; en ella se establece -
la responsabilidad directa, ya no subsidiaria del Estado®. (16)

Hay que reconocer que esta ley indudablemente dif un paso significa
tivo, Bin embargo, se le criticS porque coloct al derecho ptblico en una
situacién de atraso respecto al derecho civil que reconoce la responsabi
lidad por riesgo creado. Porque sequir conservando para el Estado un ré&-
gimen de tan limitada responsabilidad practicamente equivale a una inmu-
nidad en su actuacifn. (17)

Con esta ley se ofrecif a los mexicanos, durante un corto perfodo,
un régimen jurfdico que permitfa, bajo ciertos casos especfficos, ocontar
con una accitn legal que realmente hacia efectiva la responsabilidad ob-
jetiva del Estado.

De todo el ordenamiento se destacan por su importancia jurfdica las
siguientes disposiciones:

(16) Gutiérrez y Gonzéilez, Derecho de las Obligaciones, Ob. Cit., pig. -
621.
(17) Fraga, Derecho Administrativo, Ob. Cit., pig. 424,
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Artfeulo 1°: Se autoriza al ejecutivo de la Unién para gque, por con-
ducto del Tribunal Fiscal de la FederaciSn, depure y reconozeca las obliga
clones no prescritas a cargo del gobierno federal, nacidas o derivadas de
los hechos jurfdicos acontecidos durante el perfodo que camienza el 1° de
enero de 1929, inclusive, al 31 de diciembre de 1941, y que se hallen pen
dientes de pago.

Artfculo 3°: Los acreedores de las cbligaciones sefialadas en el artf
culo 1°, deber&n reclamarlos ante el Tribunal Fiscal de la Federacifn en
un plazo que expirard el 30 de junio de 1942.

Artfculo 10°. Segunda parte: Cuando la reclamacifn se funde en actos
y amisiones de los que conforme a derecho dan origen a la responsabilidad
civil del Estado, no serf preciso demandar previamente al funcionario o -
funcionarios responsables, siempre que tales actos u anisiones impliquen
una culpa en el funcionamiento de los servicios pdblicos.

Articulo 11°, Fraccifn II: La sentencia deberf limitarse a declarar
que ha quedado o no dempstrada la existencia de un monto. Si este no pue
de determinarse con las pruebas aportadas, se absolver§ a la Hacienda P4
blica. (18) :

108 preceptos antes emgwiados se inspiran en la doctrina y la ju--
risprudencia francesa sobre la materia.

La norma empero "es my defectuosa, pues condiciona la accifn a un -
dato que el particular no puede conocer: la existencia o inexistencia de

(18) Ley de Depuracién de Cré&ditos a cargo del Gobierno Federal, incluida
en el tomo del C8digo Fiscal de Ediciones Andrade, México 1985.
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una partida presupuestal con cargo a la cual puede pagérsele. (19)

La ley, caw lo indica su artfculo 1°, fue temporal y respondis a -
las necesidades de un perfodo determinado por ella miama, siendo solamen
te aplicable para los créditos nacidos o derivados del 1° de enero de =
1929 al 31 de diciembre de 1941.

Después de este perfodo nuestra legislacifn volvif a carecer de un

ordenamiento capaz de hacer efectiva la responsabilidad civil de la Admi
nistracifn Pdblica.

(19) Carrillo F., la justicia, Ob, Cit., pSgs. 21 y 22
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4,3. Algunos proyectos de reformas.

Ia inquietud de algunos jurisconsultos mexicanos por subsanar la enor
me carencia que representa no contar con una ley que haga efectiva la res-
ponsabilidad civil del Estado, a dado camo resultado la elaboraci6n de al-
qunos proyectos de ley. Destacan entre estas iniciativas las siguientes: ‘

En 1962, se elaborS un proyecto que pretendfa sustituir en sus propG-—
sitos a la Ley de Depuracién de Créditos, definir los casos de responsabi-
lidad civil del Estado, en lo general y de la administracifn p@blica en lo
particular, y reducir con esta disposicifn las contingencias de reclama-—
ciones internacionales de tan amargas experiencias para M&xico desde la in
dependencia. Este proyecto pretendfa darle permanercia al derecho de toda
persona jurfdica a demandar la responsabilidad civil del ente pdblico.

5in embargo, el entonces Presidente de la Reptblica, Lic. Adolfo 16—
pez Mateos, no acept6 el proyecto, arqumentando (tal vez, no sin algo de -
razén) que siendo tan limitados los recursos e inversiones requeridos por
el pafs, para su desarrollo, serfa incongruente que se usaran para indemni
zar los actos irregulares que se cameten en la administracién federal.

Dos afios despufs, en 1964, se elabor$ otro proyecto de ley, esta vez
tendiente a crear el Tribunal Federal de Justicia Administrativa, el cual
debfa tener competencia para conocer, con algunas excepciones, de los jul
cios intentados "para reclamar la responsabilidad del Estado por dafios que
cause la actividad de la Administracién P@blica Federal, sin que sea preci
so demandar al funcionario responsable si lo hubiera". (20) Sin embargo es
te proyecto tapoco progrese.

(20) Heduan Virués Dolores, Estudios de Perecho PGblico Contempordneo, - -
F.C.E. Méx. 1972, Capftulo XVI,
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Camo estos proyectos y otros tantos més que pretendfan reformar el
sistema jurfdico nacional no fueron tomados en consideracién, por lo —-
cual se vi8 frustrado este noble empefio.

Asi pasaron al olvido los proyectos de ley que pudieron haber produ
cido el arramyue de una avténtica institucién de la responsabilidad cie-
vil de la Administracién Pfblica,

Ante este panorama tan desalentador, es conveniente resaltar un pen
samiento del maestro Andr8s Serra Rojas:

"El sistema de responsabilidad del Estado afn no se define oon pre-
cisifn en nuestra legislacifn, pues asf camo una ley secundaria camo la
de depuraci®n de créditos alude incidentalmente a la materia, asf tam~—-
bi&n, preceptos diversos del Cbdigo Penal del D,F, y Federal en la mate~
ria, . . . ¥ la Ley de Responsabilidades de los Funcionarios, reglamenta
ria del artfculo 111 de la Constitucifn, fijan diversas sanciones por he
chos delictuosos de los mismos. En la exposiciSn de motivos de la dltima
ley citada se dice: "La actuacién criminal de los malos funcionarios, ~~
cuando quede indefinidamente inpune, ademds de constituir un perjuicioso
ejemplo, puede conducir al pueblo a rebeldias como @nico medio para li~-
bertarse de ellcs; o bien puede llevarselo a la abjeccifn camwo resultado
de un sametimiento inpotente, signo indudable de decadencia o bien produ~
cir un estado lamentable de inconformidad y el rencor, que lo hace ver -
al gobiermo no camo una entidad superior instituida para su beneficio, =
respetable y alentadora, que habr§ de conducirlo al bienestar y al progre
80, sino camo un poder despético y con cupiscente que s6lo exprime y ex--
plota", {21)

(21) Derecho Administrativo, Ob. Cit., Tomo II, pl4g., 689
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4.4, La sltuacifn actual,

Toda revolucifn no es sino la modificacifn violenta de los fundamen
tos jurfdicos de un Estado; y toda modificacifin trae consigo la esperan~
za del canbio y el anhelo de un mejoramiento social,

Las disposiciones en materia de responsabilidad civil del Estado —
surgidas por la Revolucifén para reparar los dafios del movimiento anmado,
dejaran abierta la esperanza para cambiar el anterior estado que guarda=
ba esta institucifn, y que se propiciara el anhelado cambio colectivo ==
que permitiera cbtener del Estado el resarcimiento que por dafios y per——
juicios hubjera ocasichado.

'Sin embargo, de este primer avance que reconocfa la respansabilidad
objetiva, se pasé con el CAdigo Civil de 1928 a la virtual desaparicifn
de la institucifin. Con el establecimiento de la responsabilidad subsidia
ria para el Estado (reconocida en el artfculo 1328 de este C8digo Civil
para el D. P.), se oriqiz'\ﬁ, no sélo la negacién de lo ya conquistado en
este campo, sino que se le propino un rudo golpe a la evolucién de esta
institucibn,

El ordepamiento civil en mencifn,en su Libxo Cuarto "De Las Obliga
ciones”, Capftulo V (De las obligaciones que nacen de las Actos Ilfcitod,
artfculo 1928, dispone: (22)

“El Estado tiene obligacifn de responder de los dafios causados por
sus funcionarios en el ejercicio de las funciones que les estén encamen
dadas. Esta responsabilidad es subsidiaria, y s6lo podr& hacerse efactiva

(22} C6digo Civil para el Distrito Federal en materia confin y para toda
la Repfiblica en materia Federal. EQ. Porrda, México 1984, pég. 345



124

contra el Estado cuando el funcionario directamente responsable no tenga -
bienes, o log que tenga no sean suficientes para responder del dafio causa-
do”.

Este precepto a simple luz denota ser defectuoso al ordenar que la -
responsabilidad del Estado siampre ser§ subsidiaria y nunca directa; “oon
el inconveniente de que hay que hallar a un responsable directo, de manera
que cuando no se pueda lograr, afin cuando notoriamente esté demostrada la
culpa en el servicio, no habré manera de alcanzar al Estado". (23)

No cbstante, que son muchos los casos en los cuales los particulares
se ven perjudicados por actos u amisiones de la autoridad, son bien pocos
aquellos en los cuales se pueda determinar con precisifn cual fue la perso
na ffsica causante de dicho agravio,

“Pero ésto no es todo: afin hallando al responsable directo, es preci
so0 antes hacer excursifn en sus bienes, y todavia, si por tribunal campeten
te se logra la condena no podrd hacerse mds que obtener la notificaciSn del
fallo a la autoridad administrativa para que 6sta, dentyo de la orbita de -
sus facultades, proceda al cumplimiento de lo resuelto", (4)

Por esta razfn, afirmamos que el contenido de este artfculo, se pudie-
ra haber limitado al primer pirrafo, pues deja de tener el mfnimo valor ju-
ridico al contar con la parte final del mismo. Este dltimo pSrrafo hace que
1a disposicifn quede fuera de toda posible aplicacifn préctica, haciendo de
ella ma farsa jurfdica y una auténtica burla para el ciudadano-gobernado.

{23) Carrillo Flores, la Justicia Federal, Ob, Cit., p4g. 199,
(24} Carrillo Flores, Idem,
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"Cawo se ve esta segunda parte es insuficiente para proteger a los -
administrados contra las fallas personales del funcionario, sino del ser~
vicio mismo; ni contra dahos causados sin culpa, ni negligencia, por el ~
funcionamiento normal de la organizacifn administrativa, esto sin contar
con la posible, pero muy frecuente, insolvencia del empleado plblico y —
del costo de los procedimientos para hacer la excusifn de los biehes del
funcionario directamente responsable®, (25)

Queriendo interpretar éste artfculo con el deseo de encontrarle algu
na explicacién o justificacifn, podrfa decirse que se trata de un caso en
el cual el legislador quiso consagrar el derecho para demandar al respon-
sable de la canisi6n de un dafio, pero con esta redacciSn, s6lo cantamplo
aguellos casos sombrios y evidentes en los cuales exista culpa grave y ma
nifiesta de parte del funcionario, pero se cierra ante cualquier otra po~
sible motivacién del dafio; adends, proteje al Estado, pues niega casi por
campleto la relacién del funcionario con aquel, no sin antes otorgar la -
responsabilidad subsidiaria que se convierte en el ocscenario de toda la -
farsa.

Ahora bien, de acuerdo con la doctrina que inspiro al ofdigo civil,-
la ilicitud de los actos consiste en que ellos se produzcan “sin derecho,
intenciocnalmente o por imprudencia o negligencia", (26) y s8lo quadan -—
exceptuados, por disposicién expresa, los casos de "abuso de derecho™ a —
que se refiere el artfculo 1912, y los de riesgo consignados en los artf-
culos 1913 y 1914%, (27) del CAdigo Civil para el D.F. de 1928, Sin embar
go, para el Estado se hacen regir disposiciones campletamente diferentes,

(25) Fraga, Breves Observaciones, Ob, Cit., pig. 4.
{26} Gracfa Téllez, Motives . . ., Ob, Cit,
{27) Carrillo Flores, la Justicia Federal, ., Ob. Cit., pSg. 200
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apartindolo de los lineamientos generales que rigen para el resto de todas
las personas f{sicas o morales.

Cano antecedente a esta situacifn encontramos en la exposicién de mo-
tivos del CGdigo Federal de 1884 una justificacibn a este r&gimen de irres
ponsabilidad civil, al argumentar con fundamento en la Constitucifn Gene—
ral de la Repfiblica de 1857, que no puede hacerse pago alyuno que no este
designado en el presupuesto o autorizado por decreto posterior, e indica -
que 81 precepto evitarfa que ni la vida de la Unif%n ni la de las entidades
federativas se vieran amenazadas por la crisis econfmica que pudiera surgir,
8i los jueces tuvieran la facultad de ocupar los fondos pblicos haciendo -
con ésto imposible los servicios administrativos y trastocando el orden so~
cial. (28)

Esta afinmacifn ha sido refutada en m&s de una ocasifn, y se ha dicho
que salta a la vista lo exagerado del argumento;...'basta para (que &sto no
ocurra) que en el presupuesto de cada afo se haga en general la provisifn -
de los fondos para canplementar las sentencias que se dicten". (29)

For otra parte, en un estudio scbre la responsabilidad de los funcio-
narios, Ignacio Burgoa (30), apunta con relacifn a este tama lo siguiente:
“"Por responsabilidad civil del funcionario p(blico no debaws entender la )
que contrae, camo persona en ocasién de los actos de su vida civil, ya que
en este supuesto su investidura de autoridad y el cargo respectivo que de-
sempefie son irrelevantes, Tan es asf, que el artfculo 114 de la Constitu--

(28) Miguel S. Macedo, Datos para el estudio del Nuevo CSdigo Civil del Dig
trito Federal y Territorio de Baja California. Documentos relativos a
la Reforma del C6digo Civil México, Imprenta Francisco Dfaz de Lefn —-
1884,

(29) Carrillo Flores, La Justicia Federal, Ob. Cit., pig. 200.

(30) La Responsabilidad de los Funcionarios P@blicos, Nmero especial de la
Revista Mexicana de Justicia, Procuradurfa General de la Repdblica, ME
rico, septiembre 1980, pig. 89.
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cifn declara que "En demanda del orden civil no hay fuero ni inmunidad pa-
ra ningtin funcionario pGblico”, sin distincién de categorfas. lLa responsa-
bilidad civil a que nos referimos consiste en la que asume todo funciona—
rio en el desameiic de los actos inherentes a sus funciones o con motivo -
de su cargo frente al Estado y los particulares, con la obligacin indemni
zatoria o reparatoria correspondiente. Esa responsabilidad puede provenir

de hecho ilfcito o de delito o faltas oficiales".

Es decir, el funcionario, camo cualquier otra persona fisica, estf —
abligado a responder por los dafios que ocasione pues su investidura no tie
ne ninguna limitaci6n jurfdica para protegerlo, Por lo tanto, ya sea a tf-
tulo persanal o camo subordinado del Estado, estarf obligado a responder —
por los daiios que ocasicne en una u otra forma,

De las anteriores consideracicnes se desprende el unanime consentj-—-
miento de los doctrinarios nacionales por reconocer la necesidad de comtar
con una efectiva nomatividad que cantemple a la responsabilidad civil de
la Administracin Pfiblica, como un instrumento que responda a la realidad
del pmblena-, se constituya en una auténtica institucién aplicable en el -
fondo, y se sustituya en la consecucién de uha garantfa social realmente -
operable.

Por lo expuesto podemos resumir que, la respansabilidad civil de la -
Administracién Pdblica, directa o indirecta aun no es un derecho para los
mexicanos, Por lo cual sigue existiendo un vacfo legislativo que no ha si-
do cubierto con ninguna disposicifn jurfdica,

Actualmente para poder recurrir ante el Srgano judicial, cuando hanos



sufrido algfin dafio en nuestro patrimonio, se requieren confome a lo esta
blecido en el articulo 1928 del C&digo Civil para el D, F., una serie de
premisas sin las cuales no podraws iniciar el procedimiento; es decir, -
para ejercitar el derecho que nos permita exigir la responsabilidad subsi
diaria del Estado por actos de sus funcionarios, es indispensable:

. a) Que el funcionario directamente responsable cause el dafio; (y que
quede camprobado fehacientemente) ;

b} Que el dafio se produzca durante el ejercicio camo funcionario y -
que se motiven por el desarrollo de las funciones a €l encamendadas; y

c) El carfcter subsidiario de la responsabilidad sélo se har efecti-
va, cuando el funcionario responsable directamente no tenga bienes para --
responder, O los que tenga no sean suficientes, (31)

Aunadas a las limitaciones apuntadas anteriomente, el sistema de la
responsabilidad por hecho ajeno (fundamento de este artfculo), requiere de
la individualizacién de la culpa, o lo que es igual la existencia de un -~
responsable directo.

"Adanis, esa responsabilidad subsidiaria parece no estar establecida
mis que para el caso de que exista culpa de parte del funcionario, puesto
que el precepto de que venimos hablando se encuentra dentro del capftulo -
del Cbdigo Civil relativo a las obligaciones que nacen de los actos ilfci-
tos". (32)

(31) Serra Rojas, Derecho Administrativo, Tamo II, Ob. Cit., p&g. 690,
(32) Fraga, Derecho Administrativo, Ob, Cit,, pdg. 422,
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Son precisamente los casos en los que no es posible determinar al di
recto responsable del dafio, los mis graves y en 1o que el derecho a la re
paracifn adquiere sus perfiles mds justos.

5i el Estado s6lo es responsable indirecto, su intento de responder
por los dafios ocasicnados por sus funcionarios es absolutamente absurdo e
inprooedgnte, pues a pesar de conocer un dafio ocasionado por la adninis~
tracifn, ya sea por negligencia, omisién o imprudencia de alguna perscna
gque ejerza alguna funcifin gubernamental, o por causas inputables al desa-
rrollo normal del servicio, el daho ocasionado quedara en la inpunidad ~-
por no responder el ente piblico a una situacién de deber ser y de auténti
oo perecho. '

Queriendo encontrar una respuesta a la causa por la cual nuestra le-
gislaci6n cuenta con una f6rmmila civilista como la adoptada en este artf-
culo, encontramos que este estd inspirado en disposiciones semejantes que
albergaron en su tiempo los C5digos Civiles Suizo y Francss de las obliga

ciones.

En estos c8digos europeos la disposicién fue contemplada entre las --
que rige la responsabilidad por hecho de otro y del comisionade. (33) Sin
embargo, el artfrulo 1928 de nuestro C4digo Civil no tomb en consideracifn
la flexibilidad del Cdigo Suizo, ni mucho menos la versatilidad del art{
culo 1384 del Ch&digo Civil Francés (que es a su vez el fundamento del pre
cepto Suizo) pues de esta disposicifn, la legislacifn francesa formo a -~
través de su interpretaci®n,las tesis que dieron origen a la responsabili
dad directa del Estado por dafios civiles y morales.

(33) Antonio de Ibarrola, Cosas y Sucesiones, Ed. Porrdia México 1977, pdg.
1002.
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As{ pues, el artfculo 1928 de nuestro C&digo Civil establecio riguro
samente la responsabilidad subsidiaria del Estado y su concordante, el ar
ticulo 1916, declars en los mismos téminos, la indemnizacién por dafios mo
rales ocasionados por el Estado. (34)

Al redactarse el artfculo 1928, se quiso hacer de €1 la dnica dispo-
sicifn que estableciera la responsabilidad del Estado y para ello se acep
to una teorfa ya totalmente desechada en el pals de origen. For ello se -
explica, en parte, el atraso tan grande que tiene esta institucifn en Mg~
xico.

Otra muestra del atraso legislativo en el que se encuentra esta ins-
titucifin, la tenemos en las disposiciones sobre responsabilidad de los -
funcionarios pdblicos. Dentro del miamwo criterio seguido por el legisla--
dor del Cédigo Civil de 1928, se promulgs la Ley de Responsabilidades de
los Funcionarios y Bmpleados de la FederaciSn y del D, F. (del 21 de fe-
brero de 1940) la cual dispuso en su artfculo 5:

"Ia imposicisn de las sanciones a que se refiere esta ley por deli-—-
tos o faltas oficiales, debe entenderse sin perjuicio de la reparacién --
del daio, guedando expedito en su cargo, el derecho de la Federacibn o de
los particulares para hacerla efectiva o para exigir ante los trilunales
campetentes la responsabilidad pecuniaria que hubiese contraido el funcio
nario o empleado, por dafivs y perjuicios al cameter los hechos u amisio=—
nes que se le imputen, Esta responsabilidad ser§ exigible, siempre que se
oamprueben los dafios y perjuicios ocasionados con dichos actos u amisio-~
nes, afin cuando se absuelva al inculpado en el proocedimiento penal®. (35)

(34) leyva-Cruz, CAdigo, Ob. Cit., p&g. 298,

(35) ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Emvpleados de la Federa-
cifn y del D,F., y de los altos funcicnarios de los Estados, Ed. Porrfa
México 1978 (incluida en el Tam de la [ey Orgdnica de la Administra--
cién PGblica Federal ), pSg. 531. ’
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Se prevefa el derecho de los particulares para exigir la reparacién por
dafios ocasionados por el enpleado o funcionario cuando:

a) El funcionario directamente involucrado cause el dafio; y
b) Que el dafio se produzca durante el ejercicio camo funcionario.

5i bien en este artfculo ya no se habla de la responsabilidad sub-
sidiaria del Estado, no profundiza para darmos los medios adjetivos que
nos permitan llegar al procedimiento que permita hacer efectiva la repa-
racifn,

Esta’disposici6n jurfdica fue abrogada por la ley del 30 de Diciem
bre de 1979, expedida durante el gobierno del presidente Lépez Portillo;
esta ley no represent$ nada para el adelanto de la institueién y pasé de
sapercibida. (36)

En la actualidad no existe disposicifn samejante en la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Pfblicos, publicada en el Diario
Oficial el 31 de diciembre de 1882, (37) lo que viene a constituir una
despreocupacifn del Estadd por este tema, el cual no s8lo no progresa,-
sino que se le amite en nuevas disposiciones.

Aunado al problema de la falta de reconocimiento préctico de los -
dafios patrimoniales ocasionados por el Estado, se encuentra el problema
de los dafws morales producidos por este ente,

Camo ya se habfa esbosado anteriormente, el Cfdigo Civilde 1928, esta

{36) Iey de Responsabilidades de los Funcionarios y empleados de la federa
cifn, del Distrito Federal y de los altos funcionarios de los Estados
Diario Oficial de la Federacidn del 4 de Enero de 1980.

{37) Contenida en el Tomo de la Ley Oruénica de la Administracién Ptblica,
Ed, Porrfia México 1985, p4g. 708 y s.s.
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blece (38} en su artfculo 1916 gue el Estado y sus funcionarios tiemen ~-
obligacién de reparar el dafio moral conforme al artfculo 1928, con lo cual
incurre en el miso defecto ya apuntado ccasionando que cualquier accitn
que reclame la reparaciSn civil por dajios morales se convierta en letra ~
muerta.

No abstante ser un sinn@mero las lesiones morales que se originan en
un Estado oo el nuestro, con un Sistema policiaco-represivo que deja mu
cho que desear, no existe un derecho que permita reparar estos dafios en ~
forma pronta y expedita,

Es injusto que un ciuvdadano se encuentre, de hecho,imposibilitado de
reclamar no sblo el dafio patrimonial sufrido, sino el dafio moral del cual
haya sido dbjeto por parte del Estado,

(38) Cbdigo, Ob, Cit., pig. 345,



CAPITULO V

"NUESTRO TEMA EN OTRAS LIGISLACIONES"

5.1, Introduccidn

"La responsabilidad civil es una de aquellas materias en que la pro-
blemitica planteada y las soluciones adoptadas, aGn dentro de las peculia
ridades que diferencian a los distintos sistemas jurfdicos, presentan una
mayor semejanza, al ser aproximadamente iguales las necesidades de orden
econfmico-social que deben cncontrar satisfaceién dentro del dnbito del -
instituto resarcitorio”. (1}

1os derechos administrativos que disfrutan los particulares en los -
regimenes de legalidad de los actos de la administracién, se caracterizan
por poder exigir de la administracifn, que se sujete en su funcionamiento,
a las leyes de la materia, y que, por lo tanto, los actos que realice se
apeguen a las formalidades legales, y se verifiguen por los organos campe
tentes, por las motivaciones jurfdicas, con el contenido gue estas sefdw—w
len y persiquicndo el £in que las mismas indiquen,

Es decir, "el derecho a la legalidad se descompone en una serie de -
derechos, como son el derecho a la campetencia, el derecho a la forma, el
derecho al motivo, el derecho al chjeto y el derechio al fin prescrito por
1a ley.

Esos diversos derechos del administrado necesitan protegerse en fonm
de dar a su titular los medios legales para cbtener la reparacitn debida
en caso de violacién, es decir, para lograr el retiro, la reforma o la —
anulacifn del acto lesivo.

Para conseguir ese propSsito existe una gran diversidad de sistemas
en los Estados contemporéneos", (2)

{1) Leguina Villa, La Responsabilidad, Ob. Cit., pfg. 150.
{2) Fraga, Derccho Administrative, Ob. Cit., p&g. 438.
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Existen los medios directos e indirectos para salvaguardar los dere-
chos de los ciudadanos-gobernados.

1os medios irdirectos consisten, principalmente, en las garantfas —
que presta la propia administracién en su propio seno, aplicando un siste
ma de autotutela. Estos medios cuentan con el incanveniente de estar des=
tinados a supervisar y corregir la eficacia, eficiencia y congruencia de
la administracifn y s8lo en forma secundaria constituyen un elemento de -
proteccifin de los derechos del administrado.

Ios medios directos estan deatinados a satisfacer el interés privado
revisandose la legalidad y oportunida¢ de la actuacién, Estos sistamas se
presentan generalmente en forma de tribunales de lo contencioso adminis~-
trativo,

"La doctrina, las legisiaciones de diversos pafses y las conclusio~e
nes de diversos Congresos Internacionales de Ciencias Administrativas han
coincidido en considerar que las garantias que el procedimiento adwinis--
trativo debe asequrar, consisten en que las normas que lo integran consti
tuyen mandatos para la autoridad a fin de prevenir actos ilegales, erro=e
neos, abusos de poder o carentes de eguidad y de que las resoluciones se
formulen en forma expedita". (3)

Ya sea en una forma o en otra, en un gran nfmero de pafses se cuenta
ya, con algGn sistema jurfdico que protege al gobernado.

Son pafses con conciencia de su devenir histérico, que han postulado
y conseguido contar, segfn sus particulares circunstancias, con organos -

'(3) Praga, Breves observaciones, Ob. Cit., pdg. 10.
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que permitan accionar los recursos que les garanticen salvaguardar sus de
rechos, vidas y propiedades frente a las acciones u amisiones de la admi~
nistracién.

Pasemos a repasar algunas de estas instituciones para tamar de ellas
sus experiencias, formas de funcionamiento y conclusiones sobre un tfpico
que les es camin.
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5.2.Pafses con sistema* de legislacién romano-canénigo.

Entendemos cawo sistema de legislacifn romanow-canbnigo a los diver--~
s0s pafses y organismos intermacionales que bajo caracterfsticas comunes
enraizados en su devenir histfrico y jurfdico coinciden en una tradicién
jurfdica que subsiste y que esta en vigor en gran parte del mundo occiden
tal y que se caracteriza por tener diversas similitudes camunes con el de
retho civil ramno del "Corpus Juris Civilis" de Justiniano, y el dere~-
cho canfnigo de los siglos del renacimiento, {4)

Se caracterizan estos sistemas por contar con una clara separacifn -
entre los poderes legislativo y judicial, Dejando al primero la elabora~-
cifn de las leyes, base y fundamento, para que los jueces dicten senten~-
clas con apego a las mismas. Para ello cuenta el sistema jurfdico con of-
digos que cumplen wna funcifn de unificacifn proporcionando un cuerpo uni
tario de leyes (5) que tienden a ser un cuerpo capleto, y del cual el ==
juez estd abligado a encontrar una disposicifn para decidir en cada caso
especifico. .

* Se entiende, en este caso, cam sistema jurfdico a un cuerpo operativo
de instituciones, procedimientos y normas jurfdicas aplicables en un &m
bito temporal y espacial determinado. Por ejemplo en MExico tenampos un
sistema jurfdico federal y 32 sistemas locales; otros sistemas legales
distintos son los existentes en cada pafs e incluso en los organiams -
internacionales,

{4) Merryman John Henry, la Tradicifn Jurfdica Romano Canfiniga. F.C.E. M8~

xico 1971, Capftulo 1.
{5) Merryman, La Tradicién, Ob. Cit., pig. 66.
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Se encuentran apegados a esta tradicifn juridica la mayor parte de los
pafses de Europa Occidental **, todo centro y sudamérica (sin olvidar a Mé-
xico), muchas nacicnes de Asia y Africa, y ciertas zonas enclavadas dentro
del mundo del derecho consuetudinario (Lousiana, Quebec, Puerto Rico, entre
otros) .

Camo sistemas ixﬂepé.ndientes que son los unos de los otros, no obg--
tante ocontar con caracterfsticas y pasado canin, no todos ellos han evolu-
cionado a la par. Por ello, algunas naciones estan mds desarrolladas que -
otras, y caw cansecuencia, no todas poseen los mimmos derechos jurfdicos
que garanticen a los gobernados un régimen de legalidad ante la Adminis--
tracién Pdblica,

Destaca en esta esfera de pafses con tradicisn ramano-cancniga, por -
sus conoepeiones jurfdicas y adelantos legislativos en esta institucibn: -
Francia, Italia y Espafia,

Estas nacicnes, en mayor o menor medida, "han coincidido en conside—
rar que las garantias que el procedimiento administrativo debe asegurar ~-
oonsisten en que las normas que lo integren constituyan mandatos para la -
autoridad a fin de prevenir actos ilegales, errfineos, arbitrarios o caren-
tes de equidad y de que las resoluciones se dicten en plazos razonables",=-
(6)

** Ta mayor parte de los palses de Europa Oriental (incluyendo a la URSS)=-
eran hasta hace poco tiempo parte de la tradicién ramano-canoniga, que
luego paso a ser paises de derecho socialista,

(6) Fraga, Breves observaciones, Ob. Cit., p&g. 10,
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5.,2.1, Francia.

Ha sido Francia en donde esta institucifn ha avanzade con mayor ra
pidBz. Sus conceptos han sido ejenplo para otras legislaciones, pues su
trabajo se ha encaminado a considerar a la responsabilidad del Estado co
mo abjetiva, independiente de toda culpa o negligencia del funcionario,

"La presponsabilidad, dicen Gallhoin y Byes, se reconoce (en Francia)
porque la actividad gubermamental origind el riesgo del dafio, no porque~
la miama haya sidc censurable o se condujera de una manera culposa: si =
un individuo estd expuesto a un dajio particularizado por actos llevados
a cabo en narbre de 1a sociedad, es &sta y no aguel individuo quien debe
llevar la carga de la pérdida“. (7}

El llegar a este punto no fue fécil, y requirié de un esfuerzo cons
tante en la luwha de los derechos del pueblo francés,

Después de la Revolucifn Francesa, el nuevo r&gimen liberal dejs -~
incolume el principio de la irresponsabilidad del Estado camo necesaria
manifestacifn de la soberanfa estatal, (8) pues se pensaba que las nocio
nes de soberanfa y responsabilidad civil eran incompatibles.

Semejante idea no perduro mucho, pues existfa una contradiccitn en-
tre el principio de irresponsabilidad del Estado y los postulados que —=
sustentaban el nuevo rfgimen liberal burgufs, en particular el de sujec-
cifn incondicional de los poderes pﬂblicos. al Derecho,

{7} Carrillo Flores, La justicia. ob. Cit., pig. 22
{(8) Hariou André, Derecho Constitucional e Instituciones polfticas bd. -
Ariel, Barcelona 1971, p&g. 505, y s.s.
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El propio desarrollo del Estado de Derecho trajo la incorporacién -
del principio opuesto, esto es, de la responsabilidad civil de todos los
poderes que lo integran.

En un principio la responsabilidad fue limitada a los actos de ges=~
tién, es decir, a los actos jurfdicos en los cuales el Estado actua camo
una perscna privada.

"Pero myy pronto la jurisprudencia... inicif el proceso de someti——
miento indiscriminado del Estado al Derecho, que necesariamente habrfa de
desembocar en la plena' aceptacifin de la responsabilidad civil de los pode
res pblicos", (9} '

Fl derecho francfs en esta materia ha avanzado desde 1873 por el ca-
mino de la jurisprudencia y se ha ido apartando, desde entonces, de los =
principios del oBdigo civil.

En este devenir, la responsabilidad civil de la administracién p@bli-
ca se fue desprendiendo de la nocifin de culpa para transformar su respone
sabilidad en una delegacifn nacida de los dafios causados por el ejercicio
de su actuacifn material o jurfdica, sin importar la culpa del funciona=-
rio, pues la imputacibn del dafio se le adjudica al ente p@blico del que -
forma parte,

"La sentencia Blanco del 8 de febrero de 1873, fue la que consagra =
el principio de la responsabilidad del Estado, aislando al miamo tiempo -
la aplicacién de las normas del derecho camin y somete la responsabilidad
del Estado a los principios del derechio administrativo", (10) Para el sis

(9) Leguina, Responsabilidad Ob. Cit., pdg. 153.
(10) Serra Rojas. Derecho Administrativo Ob. Cit., Tomo II, pdg. 681.
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tema franc8s carece de relevancia jurfdico-prdctica la distincién dogms-
tica entre responsabilidad directa (o por hecho propio) o la indirecta -
{o por hecho ajeno) cuando es la Administracién P@hblica la llamada a res

ponder,

"En el eje de la contraccifin del instituto de la responsabilidad ci
vil es colocado el sujeto pasivo del dafio merecedor de reparaci6n. Basta
que el dafio, cualquiera que sea la actividad gue lo haya causado, puede
ser imputado al ente ptiblico en virtud de una hipotftica “culpa" del mis
mo, para que este responda indemizanda®. {11)

(11) Lequina, Responsabilidad, Ob. Cit., pfg. 87
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5.2.2, Italia,

Italia es otro pafs en el cual la institucién de la responsabilidad
civil del Estado ha adquirido carta de naturalizacién,

Antes de 1848 no existfa en la legislacién italiana ning@n precepto
que consagrarf la respansabilidad de los entes ptblicos, por lo tanto, -
correspondi6 a la doctrina y a la jurisprudencia la diffcil labor de in-
corporar al régimen pblico las disposiciones correspondientes tomando ~
caw base los cfdigos civiles de 1865 (Artfculos 1151 y 1153) y de 1942
(Artfculos 2043 y 2049) (12). Estos esfuerzos se vieron coronados en -
1948 cuando se px:umléé la Constitucifn de la Reptiblica Italiana, la --
cual postula desde entonces en su primera parte titulada "Derechos y de=
beres de los ciudadanos" (concretamente en el Articulo 28), la responsa=~
bilidad civil de los funcionarios y del Estado bajo los siguientes térmi
nost

"Ips funciocnarios y agentes del Estado y otros entes pdblicos serdn
directamente responsables, segfin las leyes civiles, penales y administra
tivos, de los actos realizados con lesifn de derechos. En tales casos la
responsabilidad civil se extiende al Estado y demfs entes pdblicos". (13)

En el derecho italiano el Estado esta sujeto a la obligacién de in-
damizar de igual forma que todos los demds entes ptiblicos, careciendo -
de todo fuero o exclusi®n y quedando sujeto a la regulacifn comdn conte-
nida en el c6digo civil,

la responsabilidad civil es contemplada por la Constitucién cam --

s

(12) Leguina, Responsabilidad, Ob. Cit., pig. 67.
(13) Leguina, Responsabilidad, Ob. Cit., pfg. 43.
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una garantfa patrimonial contra los dafios injustos gue la actividad de ~
los poderes pblicos, y oconcretamente de la administracifn, le puedan «—

causar.

La norma es considerada como una disposicifn tendiente "a conferir
una mis eficaz tutela de los derechos de los ciudadanos frente a los cam
portamientos ilfcitos de los oficios pdblicos, o bien la de dar al ciuda
dano la garantfa de un deudor siempre solvente". (14)

Este artfculo 28 de la Constitucifin italiana ha sido cbjeto de con-
tinwos estudios e interpretaciones. Estos estudios han ido produciendo -
una fimme evolucifn que ha llevado a la institucifn a conterplar los 1la
mados “dafios anfnimog", es decir, aguellos dafios que se verifican en el
4nbito de la actividad adninistrativa sin que sea posible individualizar
el funcionario responsable *,

1o que_cara.cteriza a esta digposicifn es que la imputacisn se efec-
ta sin requerir que se pruebe la conducta del agente ffsico (funciona——
rio o empleado pdblico) y por consecuancia, existe independencia en la -
relacifin entre el funcionario y el dajio, Ahora bien, cuando es factible
identificar concretamente al agente responsable, este tambiln respondera
pero siguiendo los principios de la respongabilidad directa de la Adminis
tracién Plblica.

* Camo ejemplo tenemos los dafios ocasionados por las prdcticas militares,
en las cuales cuando un tiro de fusil es causa de un dafio, el Estado -
responde aunque no se sepa de que soldado en concreto partif el disparo,

(14) reguina, Responsabilidad, Ob. Cit. pég. 178.



5.2,3, Espafia.

otro ejenplo de legislacifn que cuenta con esta institucifn resarci
toria es Espafia. Ahf "se ha hecho descansar la responsabilidad del Esta-
do en el concepto jurfdico de lesién del patrimonio" (15), y no se basa
en el perjuicio que es un concepto econfimico, Al respecto dice el juris-
consulto espaiiol Eduardo Garcfa Enteria: "Observese que no decimos per=-
juicio causado autojurfdicamente (criterio subjetivo), sino perjuicio au
tojurfdico en si misw (criterio cbjetivo), perjuicio que el titular del
patrimonio considerado no tiene el deber jurfdico de sopoi‘ta.rlo, auncue
el agente que lo ocasione cbre el mismo con toda licitud, Ia nota de au-
tojuricidad se desplaza desde la conducta subjetiva del agente, donde lo
situaba la doctrina tradicional, al dato objetivo del patrimenio dafiado".
(16}

En este pafs el desarrollo de la institucifn resarcitoria se fue ma
durando poco a poco. Tras nunerosos intentos aislados, la institucifn de
la Responsabilidad de la Administracifn Pfiblica, se incorpor§ a la legis
lacién, de manera general, al comprobarse la insuficiencia de las normas
del derecho canfin para satisfacer las exigencias de un Estado de Derecho.
Con la publicaci®n de la ley de Expropiacién Forzosa del 16 de diciambre
de 1954, se da el primer paso firme, para llevar a su consagracifin defi~
nitiva en el artfculo 40 de la Ley de Regimen Juridico de Administracién
del Estado del 26 de julio de 1957 que a la letra dice:

"Ips particulares tendréin derecho a hacer indemizados por el Esta-
do de toda lesifn que sufra cualguiera de sus bienesy derechossalvo en

(15) Fraga, Derecho Administrativo. Ob. Cit., pdg. 425.
(16) Los principios de la nueva ley de expropiacitn forzosa, Editorial -
IEP. Madrid 1975, p&g, 176,
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los casos de fuerza mayor, siempre qgue aquella lesifn sea consecuencia -
del funcionamiento normal o anormal de los servicios pfiblicos o de la =
adopcibn de medidas no fiscalizables envia contenciosa', (17)

Este articulo contiene subsumidos una serie de conceptos que englo-
ban una concepcién muy amplia de supuestos y que resumen toda una teorfa
scbre esta institucifn:

"Los particulares tendrén derecho a ser indemmizados por el Estado
de toda lesifn que sufra en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo -
en los casos de fuerza mayor, siempre que la lesién sea consecuencia del
funcionamiento normal o anormal de los servicios pfiblicos, Debiendo ser
el _dafio evaluable econamicamente e individualizado con relacién a una ==
persona o grupo de perscnas", (18)

Camo se puede apreciar en este sistama jurfdico se contemplan an -
ciertas restricciones o limitacicnes para que se haga efectiva la respon
sabilidad y con ella la indamizacién,

(17) Serra Rojas, Derecho Administrativo Ob. Cit., Tawo 1I, pig. 687,
{18) Martin Rebello. La Responsabilidad Ob. Cit., pdg. 35.
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5.3. Pafses con tradicién* jurfdica anglosajona.

Se conocen como pafses con tradicién jurfdica anglosajona aquellos -
sistemas legales que se distinguen por contar con un "conjunto de actitu-
des profundamente arraigadas y condicionadas historicamente acerca de la
naturaleza de la ley, acerca de la funcifin del derecho en la sociedad y =
la forma de gaobierno, acerca de la organizacién y operacifn apropiadas de
un sistema jurfdico y acerca del modo de cam el derecho debe crearse, ==
aplicarse, estudiarse, perfeccionarse y ensefiarse, Ia tradicién jurfdica
relaciona el sistema juridico con la cultura de la cual es una expresién
parcial® (19).los diversos sistamas legales anglosajones se han agrupado
bajo el rubro de “derecho consuetudinario® y se distinguen de otras tradi
ciones jurfdicas, camo son el “derecho socialista" o el “derecho civil®,
en la concepcifn de la soparacibn entre los poderes judicial y legislati-
vo, en la funcién que se le atribuye a los jueces y el manejo dada a las
copilaciones jurfdicas,

Estos sistemas se han caracterizado por el empuje que las resolucio-
nes judiciales imprimen a sus sociedades camo consecuencia de los carbios
sociales que generan, Ma sido a través de las sentencias judiciales camo
se ha producido el paulatino adelanto gue ha adquirido la institucidn de
la responsabilidad civil de la Administracifn Pfblica.

* Ios sistemas juridicos generalmente son clasificados en grupos o fami-
lias. De tal modo que sistemas legales camo los de Inglaterra, Nueva -
Zelanda, California, Nueva YorkoAustralia son llamados de "Derecho An
glosajon", por contar con conceptos, procedimientos, instituciones y -
normas similares, Sin embargo existe una gran diferencia de unos a ==
otros. Debida a las distintas peculiaridades de sus acendrados espfiri-
tus nacionales.

(19} Merryman, John H. La Traducci6n Ob. Cit., pdg. 15.



5.3.1. Estados Unidos de Norte América.

La legislacifn de la Unifn Americana, siguiendo el espfritu federa-
lista esta integrada por tantos sistemas locales camo Estados tiene la -
Unién,

Cada uno de ellos cuenta con reyimenes distintos, por lo cual en ==
sus ordenamientos internos se consagran derechos y deberes de diversa na
turaleza.

En algunas entidades la institucifn de la responsabilidad civil de
la AdministraciSn Pdblica estd mis desarrollada que en otras, pero en to
dos los Estados se cuenta con un sistema jurfdico para demandar a la ad-
ministracifn local por los dafios y perjuicios sufridos por el ente o los
funcionarios que laboran en su nambre,

A nivel federal, en Estados Unidos de Amfrica existe desde 1946 la
Ley Federal de Reclamaciones por actos ilfcitos (Federal Torf Claims =--
Act.) que garantiza la indermizacifn al agente pasivo lesionado por al—-
gn acto lesivo que genere la responsabilidad civil de la Administracién
pdblica,

Es de hacerse notar que las acciones para demandar a la administra-
cifn son parte de las garantfas del gobermado y las normas que integran
su procedimiento constituyen mandatos para la autoridad.
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5.3.2. Gran Bretafa.

Con la aprobacién en 1947 de la ley de procedimientos de la Corcna
{The Crown Procedings Act.), se puso fin en Gran Bretafa a la lucha por
alcanzar la proteccifn jurfdica que salvaguardara los intereses jurfdi-
cos y patrimopiales del pueblo ante cualquier dajio ocasicnade per la Ad
ministracifn Pdblica, En estas disposiciones se inicia una rica fuente
de ingpiracin que ha prawvido avances en la institucién de la respon-
sabilidad civil de la Administracitn Ptblica.

Si bien el sistema legal de este pafs es distinto al del resto de -
los pafses europeos y ‘el sistama anglosajon sigue siendo inferior al —-
eurocpeo, especialmente al franofs que . . . (se ha orientado) a conside~
rar la responsabilidad del Estado camo objetivo, independientemente de -
toda idea de culpa o negligencia" (20), podemos asegurar que también se
ha constituido camo una garantfa para este pueblo.

{20) Carrillo Flores A, La Justicia Federal Ob. Cit., pig. 22.
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5.4, Otras instituciones afines o semejantes.

son diversos los instrumentos juridicos que tienden a cumplir con -
el anhelo de vivir en un regimen de derecho que controlen los procesos -
legales de la Administracidn Pdblica y que protejan los derechos de los
particulares ante los abusos de los funcionarios piblicos,

Para amplir con este propSsito, existeenalgunos pafses el llamado
Canisicnado o "Justice Qrbudaman” que tiene camo objetive "ejercer una -
supervisifn general para asequrar que las leyes y reglamentos sean cum~-
plidos y que los servidores plblicos desempefien sus funciones adecuada=-
mente” (21). “El Qubudaman es un funcicnario del Parlamento que investi-
ga las quejas de los ciudadanos en el sentido de que han sido injustamen
te tratados por alguna dependencia gubernamental y que, cuando encuentran
la queja justificada le buscan un remedio". (22)

Son trés los rasgos esenciales de los sistemas originales del Ombuds
mant

"1) El1 Orbudsman es un funcionario independiente y no influido por
los partidos polfticos, representante de la legislatura, por lo general
establecido por la Constitucidn, que vigila la administracién;

2) Se ocupa de quejas especificas del pthlico contra la injusticia
' y los errores administrativos; y

3) Tiene el poder de investigar, criticar y dar a la publicidad las
acciones administrativas pero no el de rebocarlas", (23)

{21) C. Rowat Donald, E1 Ombudsman F.C.E. M&xico 1973, pdg. ¢

(22) Idem pdg. 41

(23) V. Castro Juventino. Ensayos Constitucionales Textos Universitarios,
Ed, Manuel Porrda, México 1977, p4g. 115.
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Esta institucién se repite, con algunas modificaciones o variantes, -
en diversos pafees; tales cow Noruega, Finlandia, Dinamarca, Alemania -—-
Occidental y Nueva Zelanda,

En otras Naciones se han hecho proposiciones jurfdicas y legislativas
con intenciones similares a las que posee la figura del Qmbudsman.

Algunos de estos intentos por establecer sisteamas de proteccién con—
tra actos lesivos del Estado han progresado, otros no han llegado a su cul
minacifn; pero sea de una u otra forma, se esta imponiendo en un importan-
te nmero de pafses, una seria necesidad de otorgar una institucifo que --
salvaguarde los intéreseg de los gobetnados ante la Administracién P@blica.



CONCLUSIONES

Se ha podido caiprobar gue la Responsabilidad Civil de la Administra-
ci6n Ptblica se ha constituido en una necesidad de las legislaciones de =
los pafses que tienden a un Estado de Derecho.

Toda legislacifin que sustente a algln Estado, debe contar con las ~——
atribuciones, funciones y limitaciones que regulen su quehacer ante los go
bernados. Pero asf camo el ente pliblico se fija metas para alcanzar el -
bien comin, debe de marcarse restricciones que tiendan al mismwo fin,

La autolimitacién de la soberanfa debe entenderse camo una accitn del
Estado tendiente a frenar los excesos y errores que se cometen en el ejer-
cicio de las atribuciones y puesta en pr&ctica de la funciones.

Cuando los excesos y abusos que se producen no son detenidos o corre-
gidos a través de un procedimiento &gil y ver&z que permita el resarcimien
to de los dafios y perjuicios sufridos en la persona o patrimonio del agra-
viado, se produce el resentimiento social que lleva a la colectividad a la
frustracién o a la sublevacifn.

México por su grado de evolucifn social requiere urgentemente de un -
procedimiento que permita salvaguardar los derechos personales y patrimo--
niales de las personas ffsicas y morales que sufran algin dafio a causa de
acciones u omisiones de la Administracién Pdblica, .

Ha quedado expuesto que la voluntad de los juristas, legisladores y --
jueces por encontrar el sistema resarcitorio mds idfneo para hacer efectiva
la Responsabilidad Civil de la Administraci6n Ptblica, se ha iniciado con -
un primer paso que abra las puertas a una evolucifin paulatina.
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Mixico requicre sin dilacién de una reforma en su sistema jurfdico =
que haga posible terminar con la inaceptable proteccifn que tiene la Admi
nistracién Pfiblica para desarrollar sus funciones, ya que la poca legisla
cibn sobre esta institucién, camo se ha mostrado, no s6lo es obsoleta si-
‘no letra muerta.

la reforma debe de extenderse a la inclusifin, en todo el sistema le
gislativo, de disposiciones sustantivas yadjetivas que en conjunto permi-
tan hacer efectivo el resarcimiento cuvando se produzcauna transgresifn a
1a ley.

Serfa conveniente elaborar un Sistema de Responsabilidad del Estado

. Mexicano que oontaxpla!l‘a desde su pramlgacifin, las reglas generales pa-

ra someter a la Administracifn Pfblica, a sus funcionarios y empleados -

al pago de indemnizaciones por los dafios y perjuicios que ocasionen. Di~

cho sistema contemplarfa el dmbito de aplicacidn, asf como los casos o tf

tulos en virtud de los cuales se responderfa; incluirfa ademds los proce
dimientos claros, prontos y expeditos para impartir justicia.

Podrfan incluirse en este Sistema, a las legislaciones existentes en
materia de contencioso administrativo y responsabilidades de los servido-
res pblicos, las cuales tan s6lo son aspectos muy reducidos e incomples~
tos de un auténtico Sistema Integral de Responsabilidades.

Si debe o no ser parte del Poder Judicial el 6rgano jurisdiccional -
encargado de impartir justiecia en materia de responsabilidades, es una --
cuestibn de menor inportancia, si se asegura su autonamfa y se le dota de
instrumentos que aseguren la eficacia de su accibn, sobre todo en lo - -
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relativo a la ejecucién de sus sentencias.

Ademfs de lo anterior, serfa oportuno contemplar en el Presupuesto -
de Byresos del gobierno una partida para el pago de indemnizaciones o -~
bién, dar algunos lineamientos que impidan dilatar el paqo correspondien-
te, o eviten medidas que sirvan de pretexto para no curplir con las obli
gaciones que se generaran por causas de la responsabilidad civil.
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