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INTRODUCCION

El tema de analisis del presente trabajo es la “Necesidad de incluir en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, la responsabilidad patrimonial del Estado”, debido a que el sistema legal
prevaleciente en los Estados Unidos Mexicanos no se establecen medios de defensa adecuados para
resarcir a los particulares cuando sufren dafios en su patrimonio a consecuencia de las actividades
emprendidas por los organos encargados del ejercicio del Poder Publico.

Por ello, es necesario introducir en el sistema legal vigente la responsabilidad econdémica o
patrimonial del Estado, con el fin de que el Estado responda por los dafios causados; ya que de no ser
asi, se estarian trasgrediendo los principios del Estado de Derecho.

El objetivo de esta tesis es analizar la necesidad de incluir la responsabilidad estatal directa y
objetiva en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a través de la demostracion de
que el Estado es una creacion humana; en él, el Poder Publico existe como el instrumento por medio
del cual se asegura la convivencia humana y el mejoramiento social.

Al ser, el Estado quien tiene a su disposicion los recursos para cumplir con los fines que le son
propios; debe utilizar también dichos recursos para resarcir a los particulares por los dafios causados a
consecuencia de las actividades desarrolladas por la Administracion Publica, ya que al lesionarse sus
bienes y derechos se generan situaciones de desigualdad e injusticia en relacion a los demas miembros
de la sociedad.

Asimismo, al Estado se le reconoce como persona juridica colectiva con el proposito de
someterlo al Derecho; por lo tanto, no se justifica que en nuestro sistema legal no existan medios de
defensa eficaces para que los particulares lesionados en su patrimonio por las actividades del Estado
sean resarcidos, toda vez que en otros sistemas legales la responsabilidad patrimonial del Estado es
una institucion fundamental, vinculada al Estado de Derecho.

Este trabajo surgié por la inquietud de entender los motivos por los cuales en nuestro régimen
legal no se concede la relevancia que merecen los dafios causados por el Poder Publico, aun cuando
constantemente se generan situaciones de desigualdad e injusticia que vulneran la consecucion de los
fines superiores de la organizacion estatal y los principios fundamentales del Derecho, sobre todo en el

ambito de la Administracion Publica, que por la gran diversidad de actividades que tiene a su cargo, se



encuentra en constante interaccion con los particulares; a consecuencia de ello se producen lesiones a
los particulares respecto de las cuales no existen medios adecuados de defensa.

En otro orden de ideas, siendo la Universidad Nacional Auténoma de México una institucion
fundamental en la realizacion de los fines mas elevados, tanto para nuestra sociedad como para el
género humano, su creacion responde al proposito de conocer las realidades del pasado, el presente y
el futuro, para asegurar que los avances de la ciencia y el humanismo sean los medios para superar
carencias y rezagos. Las solucion a los problemas sociales solo puede darse a partir de una adecuada
comprension de la realidad humana; de ahi la importancia del Derecho como instrumento para lograr la
convivencia y el continuo avance social.

Por tal motivo es indispensable analizar la importancia de la responsabilidad patrimonial del
Estado como parte de las tareas que tiene encomendadas la Universidad, ante la necesidad de
establecer medios para superar la realidad imperante en los Estados Unidos Mexicanos respecto a la
irresponsabilidad prevaleciente en relacion a los dafios causados a los particulares por la
Administracion Publica como consecuencia de las actividades que tiene a su cargo. Por ello, es
importante analizar las caracteristicas de esta institucion y la viabilidad de incluirla en el sistema legal
prevaleciente, para con ello cumplir con el papel de la Universidad de incidir en la convivencia y en la
continua transformacion para el mejoramiento social.

La Universidad Nacional Auténoma de México da a sus estudiantes la oportunidad de enseitar
en su seno, como parte del Programa Institucional de Ayudantias el cual esta compuesto por distintas
etapas, en las cuales destaca la posibilidad de participar de manera directa en el proceso de ensefianza-
aprendizaje a través de la imparticion de clases. El dar clases implica no solo la ensefianza, sino la
retroalimentacion en el aprendizaje de lo que se imparte. Y precisamente al impartir una clase con el
tema “La Responsabilidad Patrimonial del Estado”, el autor de esta tesis descubrié los alcances del
tema al abrir una discusion sobre la conveniencia de incluir o no esta figura en la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos. De tal discusion nacio la idea de trabajar el tema, en amplio, a
través de la tesis de licenciatura.

Por otra parte, la sociedad es un fenémeno complejo que continuamente cambia, por lo que es
indispensable que las instituciones que conforman al Estado y al Derecho, respondan a las necesidades
sociales, por ello, urge la existencia de medios de defensa que permitan a los particulares afectados por

las’ actividades administrativas del Estado ser resarcidos por los dafios dos en sus bi y




derechos, ya que es insostenible que la ley. contrario a su propoésitos, sea fuente de desigualdad e
injusticia.

En ese c« » es pertinente precisar los criterios utilizados para seleccionar a los autores en
los que se apoya el presente trabajo: en principio, se ha buscado conocer la postura de los distintos
autores nacionales que se han interesado sobre el tema de la responsabilidad patrimonial del Estado.
Claros ejemplos son: Antonio Carrillo Flores, Gabino Fraga, Antonio Castro Estrada y Miguel Acosta
Romero entre otros. A fin de contar con una perspectiva mas amplia, se ha recurrido a autores
extranjeros, como: Jesis Leguina Villa, Allan Brewer-Carias, José Canasi, Juan Carlos Casgne, José
Roberto Dromi, entre otros reconocidos autores en el campo del Derecho Administrativo y sobre
todo, por ser estos ultimos una fuente esencial de lo que acontece respecto a la responsabilidad
patrimonial del Estado a nivel internacional.

Es asi que en el capitulo 1 se analizan los fundamentos que hacen al Estado ser base de la
organizacion social, mediante el estudio de los factores que le dieron origen, su composicion y por
ende el elemento humano, el territorio como condicion de existencia de la organizacion estatal, el
Gobierno y el Poder Publico, los fines del .Estado y ¢l bien comun, el concepto de Estado, las
actividades del Estado, las funciones del Gobiemno y los cometidos de la Administracién Publica, asi
como la vinculacion que hay entre el Estado y el Derecho, los elementos del Estado de Derecho y su
definicion, la responsabilidad patrimonial del Estado como elemento del Estado de Derecho y el
Estado de Derecho en los Estados Unidos Mexicanos.

El capitulo 1l tiene como proposito fundamental éstudiar la experiencia que tienen Francia,
Espaia y Estados Unidos en materia de responsabilidad patrimonial del Estado en comparacion con la
de los Estados Unidos Mexicanos, mediante la exposicion de los antecedentes que dieron lugar a la
conformacion y a la consolidacion de su organizacion estatal y la evolucion que ha tenido esta
institucion y como se regula en su sistema legal vigente.

En el capitulo Il se estudia la vinculacion que existe entre el reconocimiento del Estado como
persona juridica colectiva, la unidad de accion de los érganos que integran al Estado frente a los
particulares, la naturaleza de los hechos y los actos juridicos que le permiten cumplir con los fines que
tiene a su cargo, asi como la evolucion de la responsabilidad en general como forma para alcanzar la

convivencia social; los distintos criterios adoptados por nuestra legislacion civil en materia de



responsabilidad del Estado, las teorias que fundamentan la responsabilidad del Estado y concluye con
el establecimiento de los elementos constitutivos de la responsabilidad patrimonial del Estado.

En el capitulo IV, se analiza la estructura de la Administracion Publica Federal en los Estados
Unidos Mexicanos y la responsabilidad patrimonial del Estado, la importancia de los servidores
plblicos en relacion a la Administracion Publica Federal, la legislacion existente en materia de
responsabilidad en el sistema legal vigente a partir de lo establecido en la Constitucion General de la
Republica y en las normas juridicas secundarias, la falta de una adecuada regulacion en materia de
responsabilidad patrimonial del Estado y la urgente necesidad de incluir en la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos la institucion de la responsabilidad estatal.

Finalmente, se incluye un apéndice en razén de que, durante la elaboracion de esta tesis, las
fracciones del Partido Revolucionario Institucional y del Partido Accion Nacional en la Camara de
Diputados del Congreso de la Union, presentaron dos iniciativas de ley para incluir la responsabilidad
patrimonial del Estado en el texto constitucional. Una vez que las comisiones encargadas de su
estudio, emitieron su dictamen este fue aprobado por la Camara de Diputados el 29 de abril del 2000 y
por el Senado de la Republica el 8 de noviembre del 2001 y actualmente el proyecto de decreto para
incluir la responsabilidad estatal en el texto constitucional, se encuentra en estudio en las Legislaturas

de las Estados.



CAPITULO 1|



L El Estado como base de la organizacion social

El Estado es un fenémeno social que ha evolucionado y se ha transformado en diversas etapas y
lugares, a tal grado que su existencia esta ligada al desenvolvimiento de las sociedades actuales, ya que
permite la convivencia entre grupos humanos cada mas amplios y complejos, aunado a que es un
instrumento para alcanzar el mejoramiento social; de ahi la importancia de entender los factores que

influyeron en su nacimiento y evolucion, asi como sus caracteristicas fundamentales y su concepto.

I.1. El surgimiento del Estad

La organizacion estatal es una creacion humana en la cual intervienen: la naturaleza social de los seres
humanos y la satisfaccion de sus necesidades basicas; nace cuando la sociedad alcanza cierto grado de
desarrollo. Es un fenémeno de la evolucion humana que se caracteriza por ser a la vez natural y
voluntario, en el que no pueden establecerse las circunstancias precisas de su formacion. Quienes se
han aventurado a explicar como surgio el Estado, se encuentran con un fenobmeno en el que inciden no
solo factores sociales, sino materiales y espirituales; en ese contexto las explicaciones que existen
combinan resultados cientificos y suposiciones racionales.

Ante la complejidad del tema y las diferentes posturas que existen, Unicamente seran expuestas
algunas de las ideas primordiales para comprender como se dio el surgimiento del Estado; con ello se
busca demostrar que la organizacion estatal es una creacion social, que desde su nacimiento ha tenido
como fin satisfacer las necesidades inmediatas y hacer posible el bien comin y el mejoramiento social.

Al formular la pregunta: ;Como surgio el fenomeno de la organizacion estatal entre los seres
humanos?, resulta muy dificil establecer una explicacion cientifica que de manera general, resuelva
todas las interrogantes sobre el proceso de formacion del Estado y las circunstancias de su nacimiento.

La organizacion humana esta inmersa en un largo proceso de evolucion que se pierde en el
tiempo; para Héctor Gonzalez Uribe,' hay que tener en cuenta que el surgimiento del Estado se dio en

las siguientes etapas:

a) El paso de la vida nomada a la vida sedentaria y en consecuencia, el asentamiento de la
poblacion en un espacio territorial.
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b) El transito de la indiferenciacion primitiva al trato diferenciado debido ;a la oposicion de los
sexos, edades y aptitudes que dan lugar a la cooperacion doméstica y social.

¢) La evolucién de la familia hacia grupos sociales mas amplios, poderosos y diferenciados,
como ¢l clan, la tribu, la patra y Isli gens, al superarse el vinculo familiar con otras relaciones de
solidaridad religiosa, economica, militar y cultural, asi como la aparicion de diversos nicleos que
pugnan por imponer su Derecho como superior a los demas.

d) La diferenciacion clara entre el grupo que llega a tener el maximo poder y se constituye por
ello en el grupo gobemante que detenta el monopolio de la coaccion frente a la mayoria de los
subditos o los gobernados.

Es evidente que estas etapas de formacion se dieron en diferentes periodos de tiempo y en
distintos lugares; se trata de un acontecimiento cultural, en el que los seres humanos alcanzan un grado

de desarrollo superior; esto se manifiesta en la forma en que se organizan, Para Lawrence Krader, “el
Estado no tiene un origen dnico, sino muchos. Surgié de forma ind di en di I y en

F A

difercntes. Se formé de diversas mancras: por condquista exterior, por desarrollo interno, o por ambas cosas a la vez.
vonas geogrificas como ia de la combinacién de relaci territoriales ¥
consanguincas. El producto final, ¢l Estado, adquirié una forma unitaria con rasgos comunes cn todas sus difercntes
variantes, Por cllo puede contcmplarse a la luz d¢ una definicion y una teoria unitaria...”,? todo lo cual nos permite

A 14

AF cn deter

A

asentar que las etapas seiialadas se sucedieron en diferentes espacios geogrificos y en distintos
periodos, en los que se combinaron multiples factores que incidieron en la creacion de la organizacion
estatal que en la actualidad conocemos, por medio de la cual la sociedad puede alcanzar que la
convivencia entre los distintos grupos humanos sea armdnica.

Los acontecimientos que dieron lugar al surgimiento del Estado son resultado del desarrollo
social de la humanidad; esto nos permite establecer rasgos que de manera constante se presentan en la
organizacion estatal, ya que es fundamental para su aparicion el que los seres humanos establezcan
vinculos permanentes y se asienten en un territorio, bajo intereses comunes, originando asi relaciones
de poder cada vez mas complejas que inciden en la formacion del gobiemo.

A este respecto, Héctor Gonzalez Uribe concluye que: “Cuando sc ha llegado a esta Gltima ctapa,
[existencia de un gobierno] puede decirse que ha aparecido ¢l Estado con todas sus caracteristicas. JEn qué momento ha
sucedido esto? No podemios determinarlo con precision. Seria dificil decir con exactitud cudndo se origina ¢l Estado
porque como dijimos antes, cuando descubrimos sus hucllas histéricas cs porque ya habia habido una evolucién previa
cuyo origen cn ¢l ticmpo ¢s imposible de precisar. [ y continua ], ...lo que si sabemos ¢s que ¢l Estado, en cualquicr
momenlo en que haya aparecido, ¢s un fend ala vez 1y vol io. Es fruto de la espontancidad y al mismo




po de la reflexién, Es ial por sus fund: ¢l territorio y la poblacién- y espiritual por su autoridad, sus
fines ¢ ideales. Es un orden social permancente: los Estados particularcs podrin desaparecer y transformarse, pero los
hombres buscaran sicmpre ¢l Estado ~con lo que implica de autoridad y de orden, para la paz y la justicia- a fin de vivir
bicn y sin zozobras.” 2

Por otro lado, para Alessandro Groppali el Estado se ha venido formando desde los periodos
primitivos de la sociedad a través de dos procesos: uno mediante el cual los clanes se dividen por ser
muy numerosos y se asientan en un territorio, pero conservan elementos en comin -lo que les permite
la existencia de tribus compuestas por varios clanes-, y otro mediante el cual la guerra influye en la
formacién del Estado, primero como forma de defensa y después para satisfacer necesidades frente a
los grupos rivales que se ven constreiidos a unir sus esfuerzos, lo cual origind que los grupos
primitivos se asociaran y sometieran a una autoridad Ginica para su conservacion.

Asimismo, Groppali seiiala que: “(....) Discutir si en principio esta subordinacion [de los grupos
e individuosi ha venido por un acto de fuerza o de consentimiento como se ha hecho frecuentemente,
es ocioso..™’ en esta explicacion se aprecia que el surgimiento del Estado es resultado de un
prolongado proceso social derivado de multiples factores sociales y naturales.

Ahora bien; es necesario distinguir entre las circunstancias reales del surgimiento del Estado.
que son objeto de estudio de la ciencia, y las reflexiones especulativas que entran en el campo de la
filosofia, a ésta ultima le corresponde establecer la causa eficiente o el principio que le dio origen, a
través de las siguientes posturas filosoficas: a) la que establece que el Estado es un fenomeno natural;
b) aquella que considera que es consecuencia de la voluntad de los séres humanos y, finalmente c) la
que sefiala que es resultado tanto de factores naturales como sociales.

Francisco Porriia Pérez sostiene de manera ecléctica que la formacion del Estado tiene su
origen en una realidad natural, aunque no debe desconocerse la intervencion de la voluntad humana,

guiada por la necesidad de impulsar su existencia: “En cfecto, la sociedad politica, ¢l Estado no existié siempre,

sino que sc origind, surgit, nacid a la vida en d inad histérico, a consecuencia de un proceso socioldgico
que llevba la iencia de los hombres la idad de ituirlo. Esta idad se hizo p porque los hombres
vieron que tenian que lograr un bicn de categoria superior al bicn propio de cada persona, el bicn piblico... Al nacer este
clemento, al entrar cste ingredi leoldgico en la sociedad ésta se convil en sociedad politica, pues sabemos que

precisamente csa teleologia, el buscar ¢l bicn comin, obedecicndo al grupo dirigente que se ha formado en ¢l mismo
grupo social, ¢s lo que especifica a la sociedades humanas permitiendo que se les califique de politicas...” o
Por ello se reitera lo seflalado en este sentido por Héctor Gonzalez Uribe, en cuanto que el

surgimiento del Estado es consecuencia de la evolucion social de los seres humanos: “...cl Estado, en
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ala vez Iy io. Es fruto de 1a espontancidad ¥
al mi icmpo de la reflexion. Es material por sus fundamenitos -cl territorio ¥ la poblacidén- y cspiritual por su
autoridad, sus fines ¢ ideales. Es un orden social p los Estados parti podrin d v

cualquier momento en que haya ap es un

transformarse, pero los h t icmpre ¢l Estado - con lo que implica de, autoridad ¥ de orden, para la paz y

la justicia- a fin de vivir bien y sin zozobras.™ 7

Con base en lo anterior, se advierte que el Estado surge como el resultado de un largo proceso
de evolucion, en el que los seres humanos, al vivir en sociedad, alcanzan cierto grado de desarrollo, lo
que origina formas de organizacion permanentes que les permiten satisfacer sus necesidades inmediatas
y mejorar. Es un fenomeno cultural en el inciden diversos factores: sociales, materiales y espirituales;
aparece en tiempos y lugares distintos, cuando la sociedad alcanza cierto nivel de desarrollo, y esto
sucede cuando las relaciones entre los individuos y los grupos que la forman se vuelven complejas; no
podemos negar que se trata de un acontecimiento derivado de la naturaleza social de los seres
humanos, que sirve para conducir la relaciones de sus integrantes y realizar fines comunes, a través del

el orden, la paz y la justicia.



1.2. Composicién y concepto de Estado

Sin duda la composicion y el concepto del “Estado™ es uno de los temas que ha dado lugar a las més
diversas opiniones; tradicionalmente se concibe al Estado comio un ente formado por: poblacién,
territorio y gobiemo, ademas de los fines; lo cierto es que ninguno de estos elementos puede ser
entendido desvinculado de los otros, tal y como acertadamente lo expone Gorge Jellinek: “Los
elementos particulares del Estado se condicionan mutuamente, y por esto solo es posible aislar uno de
ellos de un modo hipotético, ya que cada cual tiene como supuesto a los demas...” * Es asi que la
diferenciacion entre poblacion, territorio y gobierno responde inicamente al estudio de cualidades y no
a una existencia independiente.

En este entendido, la explicacién que se hace a continuacién busca esclarecer los rasgos
esenciales de la organizacion estatal, aceptados por la mayoria de los tratadistas de la Teoria del

Estado.

1.2.1. Elemento humano

El estudio aislado de los componentes de la organizacion estatal tiene como propésito comprender sus
caracteristicas y la forma en que dichos elementos se condicionan; por tal motivo, cuando nos
referimos al grupo de seres humanos que conforman el Estado, hay que sefialar que los seres humanos
por naturaleza establecen relaciones entre si, lo cual incide en la creacion de estructuras politicas y
sociales permanentes.

El problema fundamental en la doctrina al estudiar el elemento humano, es el de la utilizacion
de diferentes términos para conceptuarlo en la organizacion estatal, motivo por el cual se presenta a
continuacion, de manera breve, el contenido de los términos de: sociedad, pueblo, nacién y poblacion.

El concepto de “‘sociedad” comprende a cualquier grupo humano, independientemente del
grado de desarrollo que tenga. La sociologia considera que es cualquier conjunto de seres humanos
que coopere en la realizacién de varios de sus intereses principales entre los que figuran, de modo

invariable, su propio mantenimiento y preservacion. En ese entendido, el concepto que se comenta



abarca formas de organizacion y procesos que trascienden a la organizacion estatal en si misma, por
eso el término sociedad resulta ser un vocablo ambiguo.

Otro término utilizado para referirse al componente humano en la organizacion estatal es el de
“pueblo”. Sin embargo, este vocablo tiene como caracteristica especifica la vinculacion juridica de los
integrantes de un grupo humano con una organizacion estatal; se trata basicamente de una relacion de
pertenencia con un Estado determinado y comprende Unicamente a aquellos individuos sujetos a la
potestad del Estado, ya sea que vivan en su territorio o en el extranjero. Es, pues, un término de
naturaleza juridica. Aurora Arnmaiz Amigo lo define como: “la sociedad politica establecida
tradicionalmente en un territorio, que posee los principios generales del Derecho publico y que se
dispone a organizar su vida politica con dichos principios.” ? Por ello, aun cuando es el término mas
adecuado para referirmos a la composicion del Estado, también es ambiguo, dado que se le utiliza en
nuestra legislacion como sinénimo de “nacion”.

Asimismo, la palabra “nacién” tiene un significado de caracter politico-social y no juridico-
social, como en el caso que antecede, ya que hace referencia a la unidad establecida entre los seres
humanos a consecuencia de aspectos religiosos, culturales, étnicos, lingiiisticos y en los que ademas
entran en juego costumbres, raza y tradiciones, originadas por factores naturales, historicos y
psicolégicos; los cuales inciden en la formacion de una conciencia que se manifiesta de manera
individual y colectiva, como una idea de pertenencia a un grupo humano determinado. Dentro de un
Estado pueden existir varias naciones que tienen un pasado y un porvenir comiin.

Con frecuencia los tratadistas que abordan el tema de la composicion del Estado utilizan la
palabra “poblacion™ por tener un significado de caracter cuantitativo y referirse al conjunto de los
individuos que habitan en un territorio determinado; a diferencia de los vocablos que preceden, no
implica una relacion politica, juridica o cultural, sino que alude a los datos obtenidos de los censos y
los registros humanos obtenidos periddicamente para conocer las condiciones de vida. Es el término
mas usado en la doctrina para sefialar al elemento humano; aun cuando el término no es totalmente
adecuado, su utilizacion responde a la necesidad de encontrar un vocablo menos polémico que, al no
aludir en su contenido a los aspectos politicos, juridicos o culturales, sino al conjunto de los seres
humanos que habita en el territorio de la organizacion estatal, resulta menos ambiguo.

Lo expuesto nos permite afirmar que la sociedad es el nicleo del cual surge el fendmeno
estatal; por lo tanto, su concepto no es adecuado para caracterizar al elemento humano como parte del



Estado, debido a que comprende otros aspectos diversos que rebasan a la organizacion estatal en si
misma, situacion que es similar a la de los vocablos “pueblo™ y “nacion”que aluden a aspectos
determinados del fenomeno estatal. Por esta razon, en la doctrina se ha preferido utilizar el término
poblacién que, aunque tiene un caricter demografico-administrativo, no se encuentra sujeto a
ambigiledades, mas ain cuando tales diferencias son causa de imprecisiones y confusiones
innecesarias, ya que lo esencial es entender la importancia del conjunto de los seres humanos como

género del que deriva la organizacion estatal, sujeta a los cambios y necesidades humanas.

1.2.2. El territorio como condicién del Estado

El elspacio geografico que ocupa cada Estado es resultado de diversas circunstancias, entre las que
sobresalen las naturales y las historicas; a su vez, los limites territoriales también son resultado de la
convivencia con otros grupos humanos y con otros Estados; el territorio es un supuesto de la
organizacion estatal, dado que: “Una comunidad es un grupo social coherente unido por fuertes lazos
de solidaridad, que exige una porcion geografica en la que se desenvuelve la vida de relacion...””;'
aunado a ello, el territorio, es la fuente de los recursos naturales necesarios para la subsistencia
humana y el espacio en el cual tiene vigor el orden juridico y las acciones del Estado.

Para George Jeilinek es: “La tierra sobre la que se levanta la comunidad Estado...” y sostiene
que en el aspecto juridico se exterioriza de dos maneras: “una negativa en tanto que se prohibe a
cualquier otro poder no sometido al Estado ejercer funciones de autoridad y en forma positiva, en
cuanto que las personas que se hallan en el territorio quedan sometidas al poder del Estado™.!' Aunque
acertada la observacion que hace en ambos aspectos que caracterizan al territorio dentro de la
organizacion estatal, no hace una adecuada distincion entre el poder de dominio que se ejerce en forma
directa por el Estado sobre el territorio y el poder de mando que se ejerce sobre las personas.

En este sentido, Héctor Gonzilez Uribe sefiala que el temitorio se caracteriza por tener una
funcion negativa, por la que se fijan limites y fronteras al ambito de validez de sus leyes y ordenes,
para asegurar la paz entre los diferentes Estados, a partir de las normas interas de cada pais, y otra
positiva, por la que el Estado cuenta con el instrumento fisico para cumplir con el bien piiblico;"?

ambas se ejercen en forma directa sobre una cosa, por ello representan un derecho real del Estado, sin



que pueda intervenir en el territorio de otro Estado, ademas de que cada Estado ejerce su poder dentro
de los limites de su territorio conforme al sistema legal intemo y a los principios del derecho
internacional.

Por su parte, Aurora Arnaiz Amigo sostiene que el territorio es parte integrante del Estado y
puede ser estudiado como hecho, al ser un dominio real en el cual el Estado ejerce un dominio directo,
y también como derecho, al ser una potestad que impera legalmente sobre una demarcacion reconocida
y respetada por el Derecho Publico en lo interno y en el ambito interacional,"* de lo cual podemos
advertir que el territorio del Estado es el medio en cual éste tiene existencia material y podemos
definirlo como aquella parte de la superficie terrestre sobre la cual se encuentra establecido
permanentemente un grupo humano y en la que el Estado ejercita su potestad de dominio de manera
exclusiva y por lo tanto comprende el suelo, subsuelo, espacio aéreo, la plataforma continental y el
mar territorial.

En la doctrina, el derecho que el Estado tiene sobre su territorio ha sido causa de variadas
posturas, pero para los fines del presente trabajo basta establecer que el objeto de ese derecho se
ejerce sobre una cosa, porque se trata de un derecho real, toda vez que es ejercido por el Estado sobre
su territorio, de manera directa y por lo tanto no entra en el denominado imperium, ya que éste ultimo
es un poder de mando que se ejerce sobre las personas que componen la organizacion estatal y no
sobre las cosas, como acontece en un derecho real caracterizado por ser un poder directo sobre algo
material.

El derecho que el Estado tiene sobre territorio se distingue por derivar de dos fuentes
fundamentales: la externa o internacional y la interna. En el primer caso se trata de un régimen general,
que se extiende al territorios de todos los Estados que componen a la comunidad internacional y en lo
interno al territorio de cada Estado, en éste ultimo unicamente se encuentra limitado por el derecho de
propiedad individual, solo puede afectado de manera excepcional por razones de utilidad publica,

mediante la facultad de expropiacion y cumpliendo con los requisitos legales establecidos en las

normas aplicables, situacion que en nuestro régimen esta contemplado en el articulo 27 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Por otro lado, en la regulacion intema que deriva de lo establecido en el articulo 27 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la Ley General de Bienes Nacionales,

reglamentaria de ese articulo, sefialan que los bienes patrimoniales del Estado se dividen en bienes del
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dominio publico y bienes del dominio privado de la Federacion, bienes de uso comiin y bienes
reservados, bienes estratégicos, monumentos artisticos o arqueologicos, terrenos baldios, etc.; los
bienes patrimoniales del Estado son el conjunto de los bienes materiales que de modo directo o
indirecto sirven al Estado para realizar sus actividades, lo cual tiene como proposito que pueda realizar

las funciones que tiene a su cargo, a través de los érganos que componen al Gobierno.

1.2.3. El Gobierno y el Poder Priblico

En el tema donde se trato el surgimiento del Esu-ado se establecio que el Estado es resultado de un
proceso de evolucion a través del cual la sociedad primitiva transita por diferentes etapas, que la llevan
a una diferenciacion entre un grupo que concentra el poder y que tienen el monopolio de la coaccion;
asi se constituye como gobemante frente a otro grupo amplio de gobernados; a partir de ese momento
la organizacion estatal cuenta con los elementos fundamentales que la caracterizan, el gobierno se ha
transformado para adquirir formas cada vez mas complejas, la imposicion lisa y llana de la fuerza ha
cedido paso al ejercicio legal del Poder Publico.

El “Poder”, entendido en un sentido amplio, comprende toda fuerza material mediante la cual
se ejerce dominio e influencia sobre otros, aun en contra de su voluntad, en este sentido nace cuando
se establece una relacion en la que una de las partes manda y la otra obedece y esté presente en todos
los ambitos de la vida social. Por eso es importante sefialar que el aspecto que nos interesa es el
relacionado con el “Poder Pablico™ instituido para alcanzar los fines superiores de la organizacion
estatal, a través de la regulacion de las normas juridicas.

El Poder Publico trasciende el interés individual; los seres humanos agrupados reconocen que
el ejercicio del poder sea utilizado para mantener la cohesion y el mejoramiento social. En la
actualidad, la posibilidad de utilizar la fuerza sobre otros se caracteriza por buscar el bien comun,
ademas de que debe ser legitima para asegurar el acuerdo social de que exista el derecho de dirigir o
mandar. Para que el Poder Publico sea considerado legitimo, debe estar vinculado al concepto de
autoridad que supera la aplicacion lisa y llana de la fuerza, por la aplicacién de la ley para alcanzar un
fin comin; por eso el Gobierno en los Estados contemporaneos busca que su actuacion se encuentre

apegada a un régimen legal y legitimo, sustentado en los dispuesto por un sistema juridico amplio y
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por la aceptacién periodica mayoritaria del pueblo, con lo cual se otorga aceptacion a las acciones de
los drganos que integran al Gobiemo.

El Poder Publico ejercido por el Gobierno existe para salvaguardar el interés comiin; de ahi que
esté acotado al cumplimiento de los fines del Estado y aun cuando pueden existir en los hechos
desviaciones, el poder emanado del pueblo es creado para encausar los esfuerzos sociales y tiene como
p-ropésito fundamental permitir un adecuado equilibrio en las relaciones colectivas e individuales para
con ello asegurar la permanencia y el mejoramiento social, de modo que quienes integran el Gobierno,
ejercitan un poder dirigido a la consecucion del bien comin, niicleo de la regulacion juridica de las
relaciones entre los 6rganos publicos y los gobemmados.

Las relaciones de poder encuentran su maxima expresion en la Constitucion, ya que como
seilala Elizur Arteaga Nava: “El poder es el objeto y fin de una constitucion, el poder considerado
como un todo, como una universalidad que comprende todos los vinculos de dominacion. En términos
generales, la constitucion legaliza, sanciona, regula o prevé toda clase de dominacion trascendente o
importante...”,'* por tal motivo, la actuacién que se da entre los érganos del Gobierno y la de los
particulares se encuentra sujeta a las normas legales que integran el régimen legal vigente, con lo se
armonizan los esfuerzos del Poder Publico y de la sociedad.

En ese sentido, George Jellinek, al tratar el tema del Poder del Estado, establece que el Poder
Piblico debe ser definido en relacion a su aspecto teleologico, al seflalar que: “Toda unidad de fines en
los hombres necesita la direccion de una voluntad. Esta voluntad, que ha de cuidar de los fines
comunes de la asociacion, que ha de ordenar y ha de dirigir la ejecuciéon de sus ordenaciones, es
precisamente el poder de la asociacion...”,' postura en la que acertadamente se vincula el Poder
Publico con el cumplimiento de los fines del Estado, tal y como en nuestro régimen legal lo reconoce
el articulo 39 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, cuando sefiala: “todo
poder dimana del pueblo, y se instituye para beneficio de éste”, lo que es un reconocimiento expreso
de que el Poder Publico deriva de la organizacion politica del pueblo y busca su beneficio, pues aunque
parece obvio, no lo es si tomamos en cuenta las desviaciones en las que no pocas veces caen los
gobernantes; sin embargo no es posible entender el Gobierno y el Poder Puiblico del que esta investido
desvinculados del beneficio comin al que alude la Constitucion y que es un componente esencial del
Estado.



Si se tiene en cuenta que el Poder por el cual una comunidad se organiza debe estar dirigido a
permitir su permanencia y no sélo eso, puesto que el ser humano por naturaleza tiende al
mejoramiento. Cuando en la historia se han presentado ejemplos de lo contrario, con la imposicion de
- personas o grupos, esto no deja de ser en realidad una deformacion del ejercicio del Poder Pablico, lo
que necesariamente tiende a desaparecer y a transformarse continuamente, lo cual nos permite afirmar
que el Poder que ejercen los diversos drganos creados para cumplir los fines de la organizacion estatal
son de naturaleza publica y, como lo dispone la Constitucion se instituyen en beneficio del pueblo.

Por su parte, Andrés Serra Rojas considera que la “autoridad es el poder que es aceptado,

respetado, reconocido, y legitimo™,'®

y concluye lo siguiente: “El poder es a la vez una fuerza moral,
juridica y material. La primera lo encauza y lo justifica, la segunda lo organiza y la tercera le permite
cumplir y realizar los fines de una comunidad politica. Esta fuerza material definitiva es la que permite
mantener la supremacia de un poder que manda sobre los demas poderes. El poder de dominacion esta
ligado al de autoridad. Mas histéricamente no todo poder dimana del pueblo, sino de complejas
circunstancias en que la fuerza y la arbitrariedad han jugado un papel importante...”"” De lo anterior
puede apreciarse que el poder puede manifestarse en dos formas como un Poder legitimo ajustado a
derecho que sirve al pueblo que lo origina y le da sustento por medio de una voluntad colectiva o
como aquella deformacion en la que el poder se impone de hecho como una fuerza ciega que proviene
de circunstancias irregulares o anormales.

En cualquiera de sus formas, es un componente del Estado; pero no debemos pasar por alto
que la tendencia actual en la comunidad internacional reconoce una enorme relevancia al ejercicio del
Poder Publico, encaminado al mejoramiento social de cada uno de los Estados, que componen la
comunidad internacional. En todo caso, el hecho de que existan excepciones o que en el pasado el
poder haya servido a intereses que resultan cuestionables, no justifica el predominio de un Poder
Publico sustentado Ginicamente en la fuerza.

La sociedad deposita el ejercicio del Poder Politico en el Gobierno que se encuentra ligado al
desarrollo de las estructuras en que se apoya el grupo humano; en consecuencia, el Estado de Derecho
debe prevalecer en el ejercicio del Poder Publico. Un régimen dictatorial se caracteriza por la
imposicion coactiva del gobernante; sin justificacion alguna, prevalece la voluntad del gobernante a
través del miedo que resulta de sanciones y castigos, a diferencia de lo que sucede en un sistema
democritico, en el que quien obedece, en la mayoria de los casos lo hace por convencimiento propio,
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por civilidad, corresponsabilidad o solidaridad. Nuestro régimen politico se ha caracterizado durante
su historia por la imposicion. por el abuso del Poder Piblico y por la falta de conciencia ciudadana, lo
cual obstaculiza un ejercicio adecuado del Poder encomendado a los érganos del Gobierno.

El Poder Publico esta sujeto al régimen juridico y el cambio politico en nuestro régimen esta
sometido a los principios contenidos en la Constitucion, maxime que, como se menciond
anteriormente, en nuestro régimen legal el Poder Publico se instituye en beneficio de la sociedad,
reconocimiento que tiene por objeto que los diferentes organos del Estado hagan efectivos los fines
que tiene a su cargo a través del mejoramiento permanente y la libre eleccion de los gobernantes con lo
cual se asegura que los organos del Gobierno respondan a los intereses sociales, ya que si en los
hechos los gobernantes, se valen del poder para beneficio propio, a través del sufragio se puede
cscoger otro grupo gobemante que realice las actividades necesarias para alcanzar el bien comin. En
un sistema democratico la actuacion del Poder Publico o cumple con la realizacion de bien comun o,
de lo contrario, pierde la posibilidad de gobernar.

Se ha sostenido que la sociedad crea al Estado y reviste a sus instituciones de fuerza material y
juridica con objeto de que sea una construccion real, al ser claro que un orden juridico sdlo existe
apoyado en un sistema coactivo, pero en los gobiernos actuales el uso de la fuerza esté limitado por el
Derecho. De ahi que el Poder Publico en sus diferentes actividades busque el cumplimiento de los fines
del Estado, que solo pueden ser alcanzados cuando se deposita la direccion de la colectividad a un

grupo de personas elegidas en forma temporal para gobernar y buscar el bien comiin.

1.2.4. Los fines y el bien comuin en la organizacion estatal

La organizacion estatal surge en el seno de la sociedad; encausa sus esfuerzos para el logro de fines
como: la paz, el orden, la justicia y el progreso, con los cuales se alcanza el bien comin. Es asi que los
fines dan cohesion a las actividades colectivas; asi lo advirtidé Aristoteles en la antigiiedad en su obra la
Politica cuando establece que: “Toda ciudad sc ofrcee a nucstros ojos como una comunidad; y toda comunidad se
constituye a su vez en vista de algin bicn (ya que todos hacen cuanto hacen cn vista de lo que estiman ser un bicn). Si
pues todas las comunidades humanas apuntan a algin bien, cs manificsto que al bicn mayor cntre todos habrd de estar
enderezada la comunidad suprema cntre todas y que comprende a todas las demis...”,'® Esta observacion no ha

perdido actualidad, ya que los individucs y los grupos que componen a la sociedad buscan el bien
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comiin, entendido no sélo como forma de satisfacer necesidades, sino como medio de alcanzar de
manera permanente €l mejoramiento.

De ahi la importancia de los fines que el Estado tiene a su cargo, pues el ser humano por
naturaleza busca el bien, entendido éste como una conducta encaminada a conseguir un beneficio. Sin
embargo, la idea de bien no se agota con el bien material individual, ya que también alude al desarrollo
y al perfeccionamiento de las potencialidades del ser humano, por eso el Estado debe armonizar el bien
individual con el bien colectivo, de tal manera que exista un adecuado equilibrio entre la realizacion
individual de cada ser humano, en particular en relacion al conjunto de los seres humanos.

La realizacion de los fines de la organizacion estatal y especificamente del bien comiin,
representa el aspecto teleologico del Estado como el instrumento al servicio de los seres humanos
encargado de dirigir el esfuerzo social a la consecucion de una mejor forma de vida y de convivencia
social, por medio de la satisfaccion del bien comin; en él se armoniza lo individual con lo colectivo
para encausar los esfuerzo humanos, pues el bien busca en la unidad de la familia, de la comunidad y
de los diversos grupos sociales la satisfaccion de necesidades y es al Estado a quien corresponde
armonizar esos intereses para lograr el bien comun.

Conforme a lo expuesto, el Estado tiene a su cargo cumplir un proposito superior que justifica
su existencia y permite el mejoramiento social, hay que distinguir el significado de *bien” en sus
diferentes aspectos: individual, piblico y comin; Miguel Villoro Toranzo, considera que: “Por bicn
individual sc enticnde ¢l bicn de cada individuo sin der a lo que beneficia a la idad. El Liberalismo deficnde

que ¢l bien individual debe ser cl finis operantis del derecho; por eso concibe al Estado gendarme, cuya dnica mision es
intervenir en la defensa de los derechos individuales amenazados. Por bien piblico se enticnde ¢l bicn del instrumento

cstatal. Las doctrinas cstatistas lo consideran ¢l fin intriseco del Derecho y, en ia, hacen al individuo
instrumento del crecimiento del Estado ¥ no al contrario, como debe de ser. El bien comin iste en la realizacié
duradera de aquecll dici neg ias al conj dc los ciudad para cl d llo de sus lidades, de sus

funciones, de su vida material, intelectual y religiosa.™ H

Para precisar el significado del término bien y la importancia de los fines de la organizacion
estatal, debemos considerar al bien comiin como el bien individual armonizado con el bien colectivo,
para alcanzar la unidad superior que representa la organizacion estatal, la cual cuenta con los medios
adecuados para ejercer el Poder Publico, con ese proposito, corresponde al Gobiermno hacerlo efectivo

a través de las funciones de los organos que lo componen a los que se dota de elementos para



satisfacer las necesidades basicas, asi como el perfeccionamiento humano. Cabe hacer notar que la
sociedad se transforma constantemente, pero los fines del Estado se mantienen en lo esencial.

Al explicar en qué consiste el bien comiin, Rafael Preciado Hernandez considera que *...sc trata
de una nocidn compleja: como bien, casi se identifica con el bicn de la naturaleza humana; como comin, alude anie todo
al acervo lado de valores | por una socicdad determinada, objcto de perpetuo de conquista v de discusié
dada su aptitud o capacidad de scr distribuido, y ficién al del desarrollo y perfeccionamiento de los
hombres; también significa o comiin, que los individuos no poscen cse bicn antes de su inlegracion cn el organismo

social y que no sblo aprovecha a todos sino que a la vez requicre el esfuerzo coordinado de todos los micmbros que

la idad; lo cual implica que no cstd constituido por Ja suma de bicnes individuales, sino que ¢s un bien
especifico que comprende valores que no pucden ser realizados por un solo individuo, tales como ¢l orden o estructura de
la propia actividad social, el derecho, la autoridad, el régimen politico, la unidad nacional de un pucblo, la paz social.”
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Para Rafael Preciado Hernandez, el bien comiin existe como un bien comiin universal o integral
de la especie humana, lo que adquiere actualidad ante una comunidad internacional de Estados que
mantienen relaciones cada vez mas complejas, en las que resulta indispensable alcanzar un bien comiin
superior para la humanidad; desde luego, para el autor, éste debe complementarse con el bien comun
de cada una de las naciones y el bien comuin publico que al interior de los Estados representa la
creacion estable y garantizada de condiciones comunes mas favorables para el desarrollo humano,
tanto en el orden material y espiritual, conforme a las circunstancias propias de cada uno de los
individuos y de los grupos sociales que integran al Estado.

Por todo los anterior los fines de la organizacion estatal justifican su existencia, ya que el
Estado es un instrumento creado para servir a los seres humanos y no una forma de opresion; la
historia demuestra que quienes se valen del Poder Publico para beneficio de su intereses o lo ejercen
de manera despoética, estan condenados a desaparecer y a originar la transformacion de las estructuras

sociales y politicas de modo-que el Estado cumpla con los propdsitos que tiene a su cargo.

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN

Antes de abordar el tema del concepto, se debe precisar el significado de la palabra “Estado™: deriva
de la expresion clasica “status rei publicae™, con la cual en la antigiiedad se nombraba al conjunto de

instituciones politicas de Roma; en los siglos XV y XVI se aisl6 la palabra latina “status™ que significa

1.2.5. Concepto de Estado




literalmente “posicién o situacién™, y con el tiempo se utilizo para designar a la organizacion humana
asentada en un territorio bajo una autoridad. Se atribuye a Nicolas Maquiavelo su difusion a través de
la obra El principe, escrita en 1513, y publicada después de su muerte en 1532.

Con antelacion se han abordado los aspectos medulares de la composicion del Estado; en este
contexto se cuentan con los elementos suficientes para establecer un concepto, pero se debe aclarar
que su definicion esta sujeta a la posicion que guarda cada autor, segun las doctrinas y las teorias en
las que se apoya. Como se ha demostrado, se trata de un fenomeno cultural que aparece en forma
generalizada en la organizacion de los seres humanos, motivo por el cual los estudiosos de la Teoria

del Estado buscan caracterizarlo de manera universal; sin embargo, toda definicion tiene limitaciones,

pues sblo retine algunas de sus caracteristicas y la importancia de éstas en buena medida depende de la
visién que cada autor tiene sobre el Estado.

Para Alessandro Groppali, el concepto del Estado generalmente se aborda desde tres puntos de
vista: a) el que lo estudia a partir de sus elementos constitutivos; b) por la forma de organizacion y el
sistema de normas que regulan sus 6rganos y las relaciones con los demas sujetos de derecho, y ¢) por
su configuracion unitaria, como sujeto de derecho, al ser un ente dotado de capacidad juridica. El
autor citado establece que en el primer caso se trata de un punto de vista objetivo, en el que se
integran los elementos que conforman el Estado, pero que no debe pasarse por alto que resulta
inadecuado aislar alguno de ellos como predominante, al constituir una sintesis superior; en relacion al
segundo punto, establece que es insuficiente la definicion del Estado que se apoya Ginicamente en el
orden juridico, pues no contempla los aspectos como el contenido y las funciones. Finalmente, externa
que en la altima postura se limita la definicion de Estado a una corporacion territorial que depende del
hecho de que los ciudadanos sean o no admitidos en la administracion y el gobierno.

Alessandro Groppali concluye que el Estado es: “...La persona juridica soberana que esta
constituida por un pueblo organizado sobre un territorio, bajo el mando de un poder supremo, para
fines de defensa, de orden, de bienestar y de progreso social”,” definicion en la que se ve en principio
la idea de la persona juridica que existe frente a los demas Estados que integran la comunidad
internacional, de modo que el Estado se encuentra formado por un conjunto de seres humanos
asentados en un territorio en el que hay un poder superior, el cual permite alcanzar ciertos fines
esenciales, por lo que es una definicion que contempla a los elementos esenciales del Estado y que nos

sirve como un primer acercamiento de los aspectos que en forma mas recurrente utilizan la doctrina.



Para Aurora Arnaiz Amigo, el Estado al igual que el Derecho, al porvenir de la actividad
humana en el ambito sociolégico, posee cualidades especificas y caracteres esenciales analogos, de ahi
la necesidad de que exista una definicidn y desde su punto de vista el Estado: “es una asociacion
politica que dispone de una organizacion especifica sol;te un territorio, y de un supremo poder para
crear el derecho positivo”,” concepto en ¢l que se pueden apreciar los elementos: humano, territorial
y politico, por lo que es una definicién clara de la organizacion estatal.

Andrés Serra Rojas lo define del siguiente modo: “El Estado es el orden de convivencia de la
sociedad politicamente organizada, en un ente piblico superior, soberano y coactivo... Se integra u
organiza con una poblacion -elemento humano, o grupo social sedentario, permanente y unificado-,
asentada sobre un territorio o porcion determinada del planeta, provista de un poder publico que se
caracteriza por se soberano y se justifica por los fines sociales que tiene a su cargo.” 4

En el concepto de Estado de Andrés de Serra Rojas, se establecen con claridad las
caracteristicas de la organizacion estatal, dado que alude a un “orden de convivencia de la sociedad
politicamente organizada™ que surge como consecuencia de un largo periodo de evolucion y
corresponde a la ultima etapa de formacion del Estado, en la que la sociedad alcanza cierto grado de
desarrollo; es un fenomeno social, resultado de diversos factores que inciden en la creacion de la
organizacion politica para alcanzar una convivencia social ordenada, en la se supera la satisfaccion de
necesidades basicas para lograr la permanencia y el mejoramiento social, a través de una organizacion
politica cada vez mas compleja.

En dicha organizacion se hace indispensable la existencia de un “ente piblico superior,
soberano y coactivo”, que se encuentre ﬁor encima de todas las demas formas de poder que existen en
la sociedad, el cual se otorga al gobernante para hacer cumplir la voluntad general, aun en contra de la
voluntad de los individuos y los grupos que integran a la colectividad; se trata de un Poder Piblico,
que tiene como proposito ‘ordenar la convivencia social, su permanencia y mejoramiento, lo que
también encuentra significado frente a otros Estados, cuando se vulnera la de alguno de los
componentes de la unidad estatal. )

Es asi que la organizacion estatal es un fendmeno social, en el los seres humanos alcanzan
cierto grado desarrollo y se asientan de manera permanente en el espacio geogrifico que habitan y del
cual obtienen los recursos mediante los cuales satisfacen sus necesidades y que existe una autoridad

que se justifica por los fines sociales que tiene a su cargo, dado que el Poder Publico tiene como



propésito alcanzar los fines que dan cohesion a la convivencia social. Por todo lo anteriormente
expuesto, la definicion que se comenta contiene los elementos esenciales que componen a la

organizacion estatal,



1.3. Estado, Gobierno y Administracién Publica

La organizacion estatal es un fenomeno que esta vinculado a la evolucion del hombre y de la sociedad;
sin ella no es posible entender la convivencia y el mejoramiento en las condicicnes de vida de los seres
humanos. Su nacimiento y evolucion esta ligado al desarrollo de las sociedades y a los logros
alcanzados en el pasado por las civilizaciones del mundo.

La existencia del Estado y su consolidacion es fundamental para entender el desarrollo de las
organizaciones estatales modernas y contemporaneas. La convivencia y el mejoramiento social son
aspectos que, aunque sustanciales, cada vez resultan mas dificiles de alcanzar como consecuencia del
crecimiento de la poblacion, la destruccion del medio ambiente y el agotamiento de los recursos
naturales, asi como del desigual desarrollo econdmico, cultural y tecnologico en los distintos Estados y
en las diversas regiones geograficas del planeta.

Asi, el Estado, al ser la base de la organ{zacién social actual, para cumplir con los fines a su
cargo, requiere un aparato de Gobierno adecuado al ejercicio equilibrado del Poder Publico y sobre
todo, requiere de instrumentos eficaces para enfrentar los intrincados problemas sociales. De ahi la
importancia de que la Administracion Piblica cuente con los medios necesarios para armonizar las
soluciones y sus efectos con los intereses de los individuos y los grupos, pues de ello depende la

viabilidad de la convivencia y el mejoramiento de las condiciones de vida para el futuro.

1.3.1. Las actividades del Estado

Los fines del Estado no son abstracciones ideales; dan coherencia y unidad a la organizacion estatal, ya
que la convivencia humana esta sujeta a la concrecion del bienestar comin, el cual se alcanza a través
de los medios que se ponen a disposicion de los érganos que componen al Gobierno. Sin la realizaciéon
de acciones concretas, los fines fundamentales del Estado carecen de sentido, por eso es importante
distinguir entre los fines de la organizacion estatal y su concrecion a través de las diversas actividades
que efectian sus organos.

Gabino Fraga sefiala que las actividades del Estado son: *...el conjunto de actos materiales y

juridicos, operaciones y tareas que realiza en virtud de las atribuciones que la legislacion positiva le
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otorga. El otorgamiento de dichas atribuciones obedece a la necesidad de crear juridicamente los
medios adecuados para alcanzar los fines estatales™;” en ese mismo sentido, Luis Humberto Delgadillo
seflala que: “Para alcanzar los fines que se ha fijado el Estado actia de muy diversas maneras y en
diferentes campos. Es por ello que se le encuentra realizando diversos hechos o actos materiales, actos
juridicos, acciones y procedimientos, los cuales efectia ejerciendo sus facultades o atribuciones que el
ordenamiento juridico le ha conferido.” *

En ambos fragmentos se utilizan términos como: acto, accion, operacion, procedimiento, tarea,
atribucion o facultad y fines; cada uno de esos vocablos alude a diferentes aspectos de la actividad de
los organos del Gobierno, para concretar los fines que de manera abstracta se encargan al Estado.
Quienes usan cotidianamente esas palabras, lo hacen en muchos casos sin hacer mayores precisiones,
pero en la doctrina juridica, cada una de ellas se utiliza para situaciones particulares bajo las cuales se
desarrolla la actuacién publica, sin abundar, en lo que caracteriza a cada término; basicamente estos
elementos en conjunto son los medios para llevar a la realidad el bien comiun.

La palabra “atribucion™ tiene un sentido restringido que alude a las facultades legales de un
organo especifico y no a los propositos superiores del Estado; esto encuentra apoyo en lo sostenido
por Ledn Cortifias-Pelaez,”” quien considera que con ese vocablo tinicamente se hace referencia a los
poderes juridicos de un drgano administrativo aislado y no a las tareas concretas o actividades de
competencia de una institucion e incluso sefiala que es preferible no usar dicho término para evitar
confusiones estériles.

La convivencia social alcanza su desarrollo pleno cuando nace la organizacion politica que
permite que cl ¢jercicio del Gobiemo recaiga en un Poder Publico, el cual tiene a su disposicién los
medios para hacer posible el orden, la paz y la justicia en las relaciones que surgen de la convivencia
social.

Los medios que se encuentran a disposicion del Poder Piblico deben corresponder con las
tareas a cumplir, de lo contrario el Gobierno no puede realizar las actividades que son necesarias para
alcanzar los fines de la organizacion estatal; por eso, ante la complejidad de las actividades que
corresponde llevar a cabo el gobemnante, se crean érganos especiales a los que se encomiendan tareas

concretas para enfrentar los problemas sociales de manera eficaz.
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1.3.2. Funciones de Gobierno

El Estado cumple con los fines que tienc a su cargo, a partir de la realizacion de funciones especificas
que surgen como consecuencia de su actividad y sin las cuales no puede asegurarse el orden, la paz y
la justicia que hacen posible el bien comiin, resultado de la creacion de un sistema juridico equilibrado,
una adecuada administracion de los recursos y de la aplicacion de las leyes en la resolucion de los
conflictos entre los particulares.

Asi lo observo Aristoteles™ al identificar tres tareas que deben ser realizadas por distintas
personas o instituciones: A) deliberacion de los asuntos comunes entre los que se encuentran decidir
sobre la guerra y a la paz, las alianzas y su disolucion, la imposicion de la pena capital y el destierro
mediante las leyes e incluso pedir cuentas a los magistrados, B) administrar y mandar en lo interno y
asegurar la defensa de los intereses comunes y C) resolver los litigios entre particulares o de estos con
la autoridad y decidir sobre la imposicion de penas.

Lo plasmado por Aristoteles demuestra que las polis griegas se enfrentaron a la necesidad de
crear organos con funciones determinadas, para permitir la convivencia social; por ese motivo las
estructuras politicas de Atenas y Esparta son los primeros antecedentes de la division de funciones en
Occidente, lo que permitid el paso a formas de gobierno en las que se buscod una participacién mas
activa del pueblo; no se debe dejar de reconocer que la organizaciéon politica estaba restringida sélo a
dos clases sociales: la de los nobles o eupatridas y la de los demiurgos u hombres libres, mientras que
la mayor parte de la poblacion estaba sujeta a la esclavitud. El legado fundamental de los griegos lo
encontramos en la concepcion del ciudadano como parte integrante de la organizacion politica, la
preocupacion por el bien publico y el respecto por las leyes.

El desarrollo de Roma tiene su origen en la herencia de los griegos y los etruscos, de los que
toman experiencias practicas e ideas respecto a la forma que debe prevalecer en la organizacién
politica; en sus inicios la aristocracia tenia el privilegio de intervenir en los asuntos del gobierno, de
solicitar la intervencion de los tribunales y de participar en el culto y en el ejército; con el tiempo se
.inoorpora Ia plebe y se consolidan las instituciones del gobiemo. En el periodo de la Repiiblica, existen
dos asambleas: el Senado, integrado por trescientos miembros, los comicios curiados y las
magistraturas que eran puestos temporales por lo que se tenian a cargo la ejecucion de las leyes y la

direccion del ejército.
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Aun cuando los plebeyos tenian las mismas obligaciones que los patricios, no tenian iguales
derechos, lo que con ¢l tiempo origind la creacion de una Magistratura denominada Tribunado y de
Asambleas 0 Comicios para elegir a sus representantes, que tenian derecho de veto para oponerse a las
leyes perjudiciales a los plebeyos, podian proteger a los plebeyos frente a los abusos de la autoridad y
mandar e detener a cualquier ciudadano, todo lo cual permitio que los intereses de patricios y plebeyos
se fusionaran. Sus principales aportaciones son: una organizacion politica compleja, la creacion de un
sistema juridico amplio, que deriva del respeto a la voluntad del pueblo, de la ley y de su aplicacion
justa.

Terminado el largo periodo medieval que siguio a la caida de Roma, se consolidan en Europa
varios Estados, en los que prevalece la monarquia; al respecto Elizur Arteaga Nava, sostiene lo
siguiente: “...Si bien ¢l principio [de la division de poderes] surgié originalmente para permitir un
adecuado ejercicio del poder, pues atendia mas a la idea de la division del trabajo que a permitir la
especializacion, no puede dejar de reconocerse que quien legislaba, o juzgaba lo hacia en nombre del
rey, por lo que a fin de cuentas, seguia habiendo un monopolio de la actividad dominical. La
especializacion, con base en el principio de division de poderes, facilité y perpetud la concentracion del
poder.” 2

Si bien es cierto que la division de las tareas a cargo del gobernante responde en principio a
una necesidad practica y aun cuando durante cierto periodo de tiempo provoco la concentracion del
poder, también lo es que esa especializacion en el ejercicio de las funciones de gobierno influyd de
manera determinante para que esos organos existieran en forma permanente y limitaran el ejercicio del
Pader Pablico.

Es en la Gran Bretaiia donde el Parlamento limita, hacia 1688, el poder de los monarcas; el
movimiento de inconformidad impide que el rey lesione los derechos de los subditos sin la aprabacion
previa de las leyes y compfomete a la Corona a respetar el debido proceso en la aplicacion de las
penas, con lo que se protege la libertad individual y politica de los ciudadanos. Inclusive en las Trece
Colonias Inglesas de Norteamérica se hizo un pronunciamiento formal respecto a los derechos que
tienen los ciudadanos en la denominada Declaracion de Virginia del 20 de junio de 1776, la cual dio
lugar a la Declaracion de Indebendencia de las Colonias, el 4 de julio de 1776, que determina que
todos los hombres son iguales y tienen derecho a la vida, a la libertad y a participar en el Gobiemo.
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Estas ideas se consolidan en Francia, en 1789, con el estallido de la Revolucion Francesa en
contra del Poder absoluto de la Monarquia; este movimiento social originé la llamada Declaracion de
los Derechos del Hombre y del Ciudadano, del 26 de agosto de ese aiio, que sirvio de base para el
reconocimiento de los derechos del individuo y del ciudadano, asi como la integracion equilibrada del
Poder del Estado.

En Meéxico, la Constitucion de 1824 contemplé el sistema de gobierno republicano,
representativo, en el cual el ejercicio del Poder Publico se divide en tres funciones: el legislativo,
depositado en las Camaras de Diputados y Senadores; Ejecutivo a cargo de un Presidente y un
Vicepresidente; el Judicial atendido por la Suprema Corte de Justicia. En la Constitucion de 1857
también se establece esa division a partir de la existencia del Ejecutivo, representado por el Presidente;
el Legislativo, por la Cimara de Diputados, y el Judicial, por la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion. Todo ello es retomado en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917,
que establece en los articulos 49 y 116 que el Supremo Poder de la Federacion se divide para su
ejercicio, en Ejecutivo, Legislativo y Judicial, y que no podrin reunirse dos o mas de estos poderes en
una sola persona, ni depositarse el Legislativo en una persona, salvo en el caso de las facultades
extraordinarias que son previstas para el Ejecutivo, lo cual también debe prevalecer en la organizacion
politica de las Entidades Federativas.

El ejercicio del Poder Publico, conforme a la Constitucion, se da de acuerdo a la divisién de
funciones. Al respecto, Elizur Arteaga Nava™ sefiala que nuestra Carta Magna persigue cuatro
objetivos que son: atribuir en forma preferente una funcién a uno de los tres poderes, sin excluir la
posibilidad de que los restantes poderes participen de ella o les sea atribuida cierta forma de actuar en
ella; permitir la posibilidad de que los poderes se neutralicen unos a otros; que entre ellos se dé una
forma de colaboracion de la que derive la cumplimentacion o perfeccionamiento del acto y por altimo
establecer mecanismos en virtud de los cuales uno de los poderes se defienda de la actuacion de los
otros.

En este contexto podemos concluir que la division de funciones es el medio por el cual el
Poder Publico se vale para realizar los fines que tiene a su cargo, lo cual es reconocido en nuestra
Constitucion Politica en los articulos 49 y 116, preceptos en los que se establece que el ejercicio del
Poder Pablico, se divide en tres organos: Legislativo, Judicial y Ejecutivo. La division de funciones
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busca la contencién de los 6rganos de gobierno, para evitar abusos y para asegurar que el ejercicio

gobiemo esté enfocado a realizar los fines fundamentales de la organizacion estatal.

1.3.3 Los cometidos del Poder Pablico y la Funcién Administrativa

El Gobierno desenvuelve sus actividades a través de las funciones Legislativa, Jurisdiccional y
Administrativa; la funcion publica es la manera por la que el Gobierno como instrumento del Estado
cumple con los fines que tiene a su cargo. El contenido de esas tres funciones se realiza mediante los
cometidos; en este punto se debe establecer que “...las funciones constituyen una categoria abstracta y
universal, vilida para todos los paises y para todas las épocas; los cometidos, por el contrario,
constituyen una categoria concreta y particular, que puede variar segun el “genio propio™ de cada pais
y de cada circunstancia histérica segin el grado mayor o menor de intervencion estatal en la vida
civil.” !

Ciertamente, la division de las funciones es una categoria adoptada por diversos Estados;
responde a experiencias de distintos gobiernos, pues es una forma de evitar el abuso del Poder Pablico,
mientras que los cometidos son el contenido efectivo y varian segin las circunstancias que se
presentan en cada organizacion estatal. Existen dos tipos de cometidos los clasicos o esenciales que
son fundamentales para la existencia de cualquier Estado y aquellos que estan ligados con las
circunstancias sociales, econdmicas, politicas, geograficas, culturales, etc., prevalecientes.

Por su naturaleza, los cometidos esenciales -también denominados clasicos-, por estar
presentes en todas las organizaciones estatales y ser indelegables imponen a los érganos del Gobierno
la realizacion directa; algunos casos son: los de hacienda, mediante los que se obtienen, manejan y
aplican los recursos piblicos, los que se refieren a la seguridad en el ambito interno de cada Estado,
relaciones exteriores y defensa, asi como creacién de leyes e imparticion de justicia.

Para cumplir con los fines de la organizacion estatal, el Gobiemo tiene a su cargo efectuar
otros cometidos que son igualmente importantes, pero que varian segun las circunstancias que se
presentan en cada Estado; al respecto existen dos posturas: la que considera que el Estado debe
abstenerse de intervenir en la vida social y dedicarse a los cometidos clasicos y otra corriente que

postula lo contrario y sefiala que el Estado debe dirigir todos los aspecto de la vida social.
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Ambas corrientes, en la expericncia de las economias tanto de mercado, como en las
planificadas, son ineficaces en relacion con la consecucion de la finalidad esencial de la organizacion
estatal -el bien comin- pues impiden el desarrollo arménico de la libertad y las capacidades
individuales, asi como de las fuerzas sociales. El predominio absoluto del mercado lleva al caos y el
exceso en la intervencion inhibe el desarrollo y vulnera las libertades individuales. En el caso de
Meéxico y de otros Estados, se interviene en el desenvolvimiento economico con objeto de evitar las
crisis que de forma recurrente se dan en la economia; de no hacerlo, el Estado negaria la esencia de los
fines que tiene a su cargo.

En la actualidad, la intervencion del Estado en la vida social se encuentra sujeta, al principio de
subsidiaridad. A este respecto Juan Carlos Cassagne considera lo siguiente: “Si ¢l Estado cs la entidad
suprema y perfecta, que persiguc ¢l bicn comiln y si éste tiende, en definitiva, al bicn de cada una de las personas que

prenden 1a ¢ idad, no cs justo que sc haga cargo de los asuntos o tarcas que pucdan realizar, por si mismos los

p.n-' y las
fin dec ajustarias al bicn comtn ...cl pri

sin perjuicio de su potestad para controlar el gjercicio de dichas actividades a

ipio de subsidiaridad fl bi¢n. un ido positivo que vincula al
Estado y le impone ¢l deber de intervenir, en caso de insuficiencia de la iniciativa privada, en la medida que su

inj ia sca soC

necesaria ¥ no suprima ni impida la actividad de los panticulares.” 2

El principio de la subsidiaridad es resuitado de las experiencias obtenidas tanto en los Estados
de economia de mercado, como en los denominados socialistas 0 de economia planificada, toda vez
que el Estado debe regular la actividad de los particulares para ajustar sus actividades al bien comun y
solo cuando estos son incapaces de satisfacer ciertas necesidades esta constrefiido a intervenir, sin

impedir la participacion de los particulares. De lo contrario, el Estado deja de cumplir con un fin

ial, que consiste en asegurar el mejoramiento y la armonia social; asi lo demuestran las economias
de mercado, en las que el Estado interviene para regular las diversas variables y con ello evitar en lo
posible las crisis recurrentes de las economias planificadas en las que el Estado, bajo esquemas de
control de todas la actividades, ha impedido el avance social.

En ese orden de ideas los cometidos tienen su lugar en el mundo de las realidad, son el aspecto
tangible de la organizacion estatal, representan la meta dltima de las actividades del Estado al ser
contenido real, encaminado a la consecucion del bien comiin motivo por el cual no son ajenos a los
fines del Estado; en la doctrina, Gabino Fraga® los ha agrupado en cuatro categorias (utilizando el
nombre de atribuciones que, como ya hemos establecido, alude a un aspecto diverso), al sefialar que

existen: atribuciones de mando, de policia o de coaccion; para regular la actividades economicas de los
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particulares, para crear servicios publicos; para intervenir mediante gestion directa en la vida
economica, cultural y asistencial del pais, y que corresponden al contenido de las actividades del
Estado de: policia o control, fomento, servicio piiblico y gestion econdmica.

Otro autor que sigue esta clasificacion es Ledn Contifias-Peldez, al considerar en su Teoria de
los Cometidos del Poder Piiblico que hay cuatro categorias: clasicos o esenciales, entre los que
también sitia los del constitucionalismo social mexicano; los de servicio piblico; los sociales del Poder
Pablico y los privados del poder piiblico. Define cada una de las categorias enunciadas en los
siguientes términos:

“A) Cometidos esenciales son las: ...tarcas concretas, ¢n funcién administrativa y mediante actos de autoridad

o imperio, i plibles dec toda ibn a los particularcs, en régimen estricto de derccho pablico, y cuyos
destinatarios se cncuentran frenie a clla en calidad de subditos. B) Cometidos del servicio piblico son: ...aquellas tareas
en funcién admini iva, cjecutadas directamente por la administracion publica o por particul bajo

concesidn, en régimen de derecho pablico ¥y cuyos desti ios s¢ encucntran frente a cllos en calidad de usuarios. C)
Cometidos sociales del poder piblico, que define en los siguicnies términos: ... llamamos cometidos sociales a aquellas

. larcas en funcidén administrativa, idas di por ¢l Poder Publico o previa autorizacién y
por los particularcs, cn un régi juridico mixto que entrelaza regimenes de los derechos piiblico,

privado y social, y cuyos desti i0s s en calidad de benceficiarios. D) Cometidos privados del Poder
Pablico: .. C idos privados dc la administracién a aqucllas tarcas concrelas en funcién administrativa,
dirccta o indirectamenie por clla, en libre competencia con la iniciativa privada, en régimen predominante de

derecho privado, que implica grados variables de control por ¢! Poder Piblico y cuyos destinalarios se encucntran en
posicitn de clicntes.” 3

Las definiciones expuestas, provenientes de la Teoria de los Cometidos del Poder Priblico, son
un esfuerzo relevante, debido a que este tema no ha sido estudiado con la profundidad que se requiere;
uno de los mayores aciertos del autor radica en la distincion que hace de la regulacion aplicable a cada
una de las cuatro categorias de cometidos, asi como la del titular al que le corresponde realizarlos y
finalmente el caracter que tiénen los particulares frente a quien corresponde efectuarlos.

Por cuanto a quien los realiza y el régimen legal aplicable, estos aspectos nos sirven para
observar la transicion que hay entre las cuatro categorias de cometidos; es asi que los cometidos
esenciales son regulados de manera estricta por el derecho publico y son prestados de forma directa
por los é6rganos del Poder Publico, pues se caracterizan por ser indelegables; mientras que en los
cometidos de servicio piblico se permite la participacion de los particulares a través de las

concesiones, bajo un régimen de derecho piblico exorbitante; de ahi se pasa a los cometidos sociales
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en los que el Poder Piblico concurre con los particulares y su realizacion estd sujeta a un régimen
juridico mixto en el que se entrelaza el derecho publico, privado y social, para llegar a los
denominados cometidos privades, en los que prevalece la regulacion que se aplica a las actividades
que desarrollan los particulares.

En lo que se refiere al caracter que tienen los particulares frente a quien tiene a su cargo la
realizacion de los cometidos, cabe hacer notar que en el caso de los cometidos esenciales que en
forma exclusiva desarrolla el Poder Publico, segin Leon Cortifias-Pelaéz,” los particulares en este
caso tienen el caracter de “sibditos”, el término no resulta adecuado si se tiene en cuenta que esta
vinculado a una forma de gobiemo monirquica, ajena a la realidad en México, e incluso en las
monarquias constitucionales la existencia de 6rganos de gobierno con diferentes funciones hace que el
vocablo mas acertado sea el de “gobernados”, ya que precisa la calidad tienen los particulares en el
cumplimiento de esos cometidos.

Es de destacar que, en los Estados Unidos Mexicanos, los cometidos esenciales no se limitan a
los aspectos considerados como clasicos (hacienda, seguridad, relaciones exteriores, defensa, y
obviamente la creacion de leyes y la resolucion de conflictos), ya que en los articulos 25, 26, 27 y 28
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se reserva al Poder Piiblico la realizacion
de ciertas actividades, como son: aprovechamiento de combustibles nucleares, correos, telégrafos,
radiotelegrafia, extraccion de petroleo y demas hidrocarburos, petroquimica basica, acufacion de
moneda y emision de billetes.

En los cometidos de servicio piblico, los particulares tienen el caracter de usuarios, ya sea
que los preste de manera directa la Administracion Publica Centralizada o Paraestatal en los tres
niveles del Gobiemno o cuando son prestados de forma indirecta por un particular al que se otorga una
concesion; en ambos casos, al ser actividades 1elacionadas con el interés general, los prestadores se
encuentran sujetos al cumplimiento de un régimen de derecho especial, con objeto de permitir que se
realicen mediante ciertos principios fundamentales como son: continuidad, uniformidad, regularidad y
generalidad; algunos ejemplos los encontramos en el suministro de agua potable, gas, transporte aéreo
y terrestre, radio, television, etc.

Por lo que se refiere a los cometidos sociales, los particulares tienen el caracter de
beneficiarios, ademés de que concurren con el sector piblico, a través de autorizaciones para lograr el

mejoramiento del nivel de vida de la sociedad en general y en especial de quienes tienen condiciones
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desfavorables; su financiamiento deriva del establecimiento de impuestos, derechos. aportaciones de
seguridad social o de contribuciones especiales que estan relacionados con la educacion, sall.;d.
ecologia, vivienda y seguridad social.

Finalmente, en la categoria de los cometidos privados del Poder Publico, la Administracion
Pablica entra en competencia con los particulares, razon por la cual los destinatarios tienen el caracter
de clientes. Dichas actividades son consecuencia de la necesidad de que el Estado intervenga
directamente en la economia, para permitir un desarrollo adecuado en éreas del mercado basicas, como
son el campo, la industria y el comercio; pero la intervencion directa del Estado en la economia, no ha
dado solucion a los problemas de desarrollo, por lo que la mayoria de los diversas empresas en las que
tenia intervencion han regresado al sector privado, con algunas excepciones, como: abastecimiento de
alimentos, medicinas, ediciones economicas de libros, cinematografia, turismo, agricultura, pesca y
explotacion forestal.

Los cometidos del Poder Puablico son la concrecion de los fines de la organizacion estatal, son
el contenido de las diferentes funciones del Gobierno. Asimismo, cada una de las categorias de
cometidos es una parte esencial de la realizacion del bien comiin y de la propia existencia del Estado y
del Derecho como instrumentos creados por los seres humanos para permitir la convivencia y el

mejoramiento social, dependen de su realizacion.



1.4. Estado y Derecho

El Estado de Derecho, al ser resultado de etapas previas de desarrollo de la organizacion estatal, en la
que se alcanza un equilibrio entre los intereses de los individuos, los grupos y la sociedad en su
conjunto, mediante el respeto a principios esenciales que son indispensables para una convivencia
social permanente y pacifica, es una condicion de existencia civilizada que se da bajo dos facetas: una
real, que permite que la convivencia humana sea estable y otra ideal, por la cual se busca perfeccionar
sus principios fundamentales para conseguir el mejoramiento social.

Una organizacion estatal en la que existe un orden legal, se distingue del Estado de Derecho
porque, en la primera solo prevalece un sistema de normas legales, en un Estado de Derecho prevalece
la division de funciones y la democracia, ademas de las normas juridicas que aluden a situaciones
generales, bajo criterios de igualdad y equidad que dan certeza en su contenido; su aplicacion se realiza
de acuerdo a las facultades expresas y a los requisitos que limitan la actuacion de la autoridad, la cual
cuida el respeto a los derechos individuales y colectivos.

De ello podemos advertir que ¢l Estado de Derecho no se esta limitado a la existencia de un
sistema de normas juridicas, pues también incluye el contenido de esas normas y su aplicacion. En
otras palabras, las leyes dentro de un Estado de Derecho cumplen con los principios fundamentales de
la division de funciones o de poderes, eleccion libre de los gobernantes, generalidad, igualdad y certeza
de la ley, respeto a los derechos fundamentales que se encuentran dentro de la esfera privada de los
gobernados y la limitacion al ejercicio discrecional del Poder Pablico.

Para Carlos Sanchez Mejorada Velasco *...el régimen o Estado de Derecho no es una norma
mas, ni en rigor una norma juridica: Es una normas de normas, una concepcion acerca de lo que éstas
deben ser. Por tanto podemos calificarla de doctrina metajuridica. o si se quiere de ideal politico...”;
para éste autor el Estado de Derecho no necesita de adjetivos, “...ya que o bien se esta ante un Estado
de Derecho, o bien no se esta”, como en el caso del denominado Estado “Social” de Derecho o al
Estado “Democritico” de Derecho, pues como el autor citado sefiala *...1a esencia misma del Estado
de Derecho, es el garantizar la libertad individual de los gobernados y el respecto a sus derechos
humanos a través de la limitacion de las facultades del Estado, y mas que del Estado de los

gobernantes.™’



30

Su postura resulta adecuada debido a que el fin de la organizacion estatal es equilibrar los
intereses de la sociedad, es decir, de los grupos y los individuos que la conforman a través de los
principios ya mencionados; cabe aclarar que entre las libertades individuales esta la de elegir a los
gobernantes, lo cual también es fundamental para la existencia del Estado de Derecho, pues con ello se
garantiza el cambio pacifico en las instituciones del Gobiemo.

Por ello, el Estado de Derecho también incluye “el concepto restringido de democracia -forma
de gobiemo- y el integral -forma de vida- [que] imponen como caracteristica fundamental la linea de
igualdad entre gobemantes y gobernados consistente en su indudable sometimiento al derecho. En el
Estado de Derecho toda persona dispone de los medios para hacer cumplir el orden normativo, para
defender sus derechos y para obligar a las autoridades a respetar la Constitucién.™ **

De todo lo arriba expuesto se desprende que el Estado de Derecho es el resultado mas acabado
del desarrollo de una organizacion estatal, que alcanza un nivel de convivencia permanente a través del
respeto los principios fundamentales que lo caracterizan y bajo las cuales se colocan por igual los
organos que integran el Poder Publico y los individuos de la sociedad que, en su conjunto, componen
al Estado.

1.4.1. Los elementos del Estado de Derecho y su definicién

El Estado de Derecho tiene como elementos esenciales los siguientes: la separacion de funciones, la
democracia, generalidad, igualdad, y la certeza de la Ley, existencia de derechos fundamentales del ser
humano, asi como una actuacion de la autoridad encaminada a la realizacion del bien comiin a través

de facultad p , limitacion a la ion discrecional de la autoridad.

Asi pues, la separacion de funciones tiene por objeto permitir que los érganos que conforma al
Gobiemo y que estan encargados de que la creacion de las normas sean diferentes de quienes tienen
como funcién su interpretacion y aplicacion a los casos concretos, lo que tiene como proposito
fundamental permitir el ejercicio compartido del Poder Publico, para impedir abusos que afecten la
convivencia social.

Respecto al principio de generalidad de la ley, Carlos Sanchez-Mejorada y Velasco afirma que
es el fin comin de los principios y doctrinas del Estado de Derecho y que tiene como propésito:
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«_.limitar la coercion por el poder del Estado a aquellos casos en que reglas abstractas, generales, que
hayan sido enunciadas con anterioridad al hecho, que se apliquen por igual a todas las personas y se
refieran a circunstancias conocidas por todas ellas, explicitamente lo requieran para asi salvaguardar la
libertad de los gobernados.” **

De ello se advierte que el principio de generalidad de la ley limita a los gobernantes,
especificamente a quienes tienen a su cargo la funcion legislativa, jurisdiccional y administrativa, toda
vez que el Legislativo, al crear las normas legales, esta sujeto a prever situaciones abstractas o
generales, que se presentan en la realidad, ademas de que las leyes creadas por el legislativo en un
Estado de Derecho deben referirse a situaciones futuras y no establecer efectos juridicos a hechos o
actos del pasado. Otro aspecto no menos importante tiene como proposito permitir que los encargado.s
de la funcion jurisdiccional puedan asegurar su aplicacion genérica a todos los miembros de la
sociedad por igual.

En un Estado de Derecho los individuos pueden elegir a sus gobernantes, quienes deben
responder a los intereses de todos los que componen a la sociedad y no a los intereses de ciertos
individuos o grupos, de lo contrario ese orden juridico no se ajusta al Estado de Derecho, lo que hace
evidente que el principio de generalidad de la ley implica que el contenido de las normas legales les sea
aplicado a todos los miembros de la organizacion estatal sin excepcion, es decir, a quienes las crean o
interpretan en relacion a los casos concretos y se encargan de su aplicacion, lo cual busca evitar la
tirania y el abuso.

El principio de la generalidad alude al contenido de la ley y se encuentra estrechamente
vinculado al principio de igualdad en cuanto a su interpretacion y aplicacion, ya que la ley debe
aplicarse a todos por igual, sin excepcion o distincion alguna, lo que desde luego es en parte un ideal
por el cual se busca que la ley dé un trato igual a todos los individuos a los que se dirige, igualdad que
no se agota en el trato, sino que también debe permitir la equidad, pues no es suficiente que la Ley sea
igual para todos, sino que ademas debe ser justa.

El principio de la certeza de la ley consiste en que las normas juridicas que se apliquen a un
caso concreto, existan con anterioridad a esa situacion, lo que es fundamento del principio de la no
retroactividad de la ley, en el cual la ley debe regir situaciones futuras y no pasadas. Aunado a lo
anterior, la ley debe de ser precisa, de manera que quienes deban cumplirla tengan certidumbre sobre
sus derechos y deberes.



Otro aspecto importante del Estado de Derecho es aquel que deriva de la esfera de libertades
que tienen los particulares, considerados como derechos fundamentales o derechos humanos, entre los
que se encuentran el derecho a la vida, a la libertad, al trabajo, a la propiedad, a la libertad de
expresion, creencia, a la salud, a la educacion, a la libertad de reunion y asociacion; todos ellos estan
en la esencia de la organizacion estatal, pues permiten que los individuos desarrollen sus capacidades
al méaximo.

En el Estado de Derecho, el Gobierno solo puede actuar en aquellas materias respecto de las
cuales la Constitucion le atribuye facultades expresas, pues “cuando la Constitucion prohibe, prohibe
al maximo, cuando autoriza, autoriza al minimo.” ** En este sentido la autoridad sélo puede hacer lo
que le esta permitido en la ley y los particulares aquello que no les esta prohibido.

Otro aspecto de suma importancia es la actuacion de la Administracion Publica, por ser la
autoridad encargada de la aplicacion de las normas legales, y debe apegarse estrictamente a las
disposiciones legales emitidas por los érganos que componen la Funcion Legislativa; a esto se le
denomina principio de legalidad. Sin embargo, aun cuando las facultades a cargo de la Funcion
Administrativa pueden estar reguladas, es decir que se encuentran previstas de manera expresa en las
leyes, en las que se establecen los requisitos y los limites a los que se encuentra sujeta la autoridad, las
propias normas legales le conceden en algunos casos la posibilidad de actuar en forma discrecional, de
acuerdo a ciertos criterios: politicos, técnicos y juridicos, que sélo son previstos de manera general,

No debemos pasar por alto que una facultad discrecional, aun cuando no tiene apoyo en una
norma legal expresa, se encuentra prevista por un ordenamiento juridico anterior, pero no debemos
dejar de observar que esas facultades discrecionales, dentro del Estado de Derecho, tienen limites,
pues las decisiones tomadas por la Funcion Administrativa estan sujetas al cumplimiento de los
principios antes aludidos, ademas de que los particulares deben tener la posibilidad, de contar con la
revision substancial de una autoridad superior o de un Tribunal independiente.

Es asi que el Estado de Derecho de acuerdo a lo expuesto en los parrafos que anteceden,
puede ser definido como: aquella organizacion estatal en la que impera la democracia, la separacion de
funciones, un sistema amplio de normas legales creadas conforme a requisitos previos en las cuales se
alude a situaciones generales y se establecen criterios de igualdad y equidad como forma de dar
certeza a los gobernados en su creacion, contenido y aplicacion; ademas de que, todos los 6rganos que

componen el gobierno junto con los integrantes del conglomerado social estin sometidos a lo
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dispuesto por las normas legales y quienes tienen a su cargo el Poder Puablico impulsan el respeto a los

derechos humanos y la realizacion del bien comn.

1.4.2, La responsabilidad patrimonial del Estado como elemento del Estado de
Derecho

Los principios del Estado de Derecho se condicionan entre si, pues de no existir la division de
funciones, el gobernante tendria la posibilidad de crear leyes en las que no se respetara el principio de
la generalidad de la ley; con ello, los intereses de algunos se sobrepondrian a los de la mayoria, al
violentarse estos principios también se vulnera la democracia, la igualdad y la justicia, dado que el
Poder Piblico sirve a intereses particulares ajenos al bien comun, sin que exista en la realidad certeza
del contenido de las normas y de su aplicacion, lo que provoca abusos del gobernante, que actia sin
que hayan medios legales para hacerlo responsable.

En un Estado de Derecho hay un sistema normativo que regula todas las conductas sociales,
especialmente de quienes se encargan del ejercicio Poder Puablico; la division de funciones permite un
ejercicio equilibrado, en el que existen facultades expresas, con las que se busca cumplir con ciertos
principios fundamentales que, de otra manera, no serian posibles, como lo son la generalidad, igualdad
y certeza de la ley, y el limite a las facultades discrecionales de la Administracion Pablica.

Los encargados de las funciones Legislativa, Jurisdiccional y Administrativa no ‘pueden estar
por encima del Imperio de la Ley y de lo principios fundamentales que lo caracterizan, deben actuar
apegados a Derecho, en busca del bien comin; la combinacion de Estado y Derecho permite el
desarrollo armoénico de Ja vida social, pues son instrumentos al servicio de los seres humanos que por
medio de estructuras politicas y sociales controlan al Poder Publico.

La existencia de normas legales no es suficiente para considerar que existe el Estado de
Derecho, se requiere la existencia de la division de poderes y de un sistema democritico, que incida en
la creacion de las leyes y que su contenido esté de acuerdo con los principios de generalidad, igualdad,
certeza de la ley junto con un ejercicio de la autoridad apegado a lo que de manera expresa sefiala la
ley, quien ademas debe respetar los derechos individuales.

En nuestro sistema legal los principios del Estado de Derecho se encuentran contemplados en

los diversos preceptos de la Constitucion Polilica de los Estados Unidos Mexicanos, que precisa los
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organos que se encargan del ejercicio del Poder, regula las relaciones que establecen entre los organos
del Gobierno y las que éstos sostienen con los particulares, asi como los derechos individuales y
sociales, relacionados con los principios de generalidad, igualdad y certeza de la ley.

La Constitucion dispone a favor de los individuos medios para hacer cumplir el orden
normativo, asi como para defender sus derechos y para obligar a las autoridades a respetar lo
preceptuado en la propia Constitucién, sin embargo no basta que exista un sistema normativo en el que
se incluyan los principios que caracterizan al Estado de Derecho, pues también es indispensable que
tanto los gobernantes como los gobernados se sometan a ley como forma de alcanzar la convivencia y
el mejoramiento social.

El principio de generalidad de la ley, en su contenido y aplicacion, debe alcanzar a los propios

6rganos que componen el aparato de gobierno de un Estado, ya que las normas que integran el sistema
legal someten tanto a los organos encargados del ejercicio del Poder Publico como a los particulares,
cs por ello que las normas legales alcanzan en su contenido y efecto, a los érganos del Gobiermno que al
cumplir con las actividades del Estado, causan dafios lo que genera a su cargo responsabilidad y en
consecuencia la necesidad de que asuma su reparacion.

Aunado a lo anterior los 6rganos encargados de efectuar las diversas actividades del Estado, en
su actuacion también estan sujetos al principio de igualdad de la ley, pues si los particulares responden
por los dafios que causen al Estado (por ejemplo: el dafio a las vias generales de comunicacién), por
equidad también el Estado debe asumir la reparacion de los dafios que cause en el cumplimiento de las
actividades que tiene a su cargo, de lo contrario se deja en estado de indefension a los particulares y
con ello se vulnera el Estado de Derecho.

Es asi que también entre los principios del Estado de Derecho se encuentra la responsabilidad
patrimonial del Estado. Las normas que componen nuestro sistema legal deben contemplar el deber del
Estado de reparar los dafios causados por sus rganos en los bienes y derechos de los particulares, por
ser resultado de las actividades que tiene a su cargo y con ello respetar los principios de generalidad e
igualdad, asi como el principio de certeza de la ley, toda vez que el Estado y el Derecho son
instrumentos al servicio de los seres humanos y por lo tanto en los dafios causados por los drganos del
Gobierno, dan origen a una responsabilidad que debe ser asumida por el Estado.

La responsabilidad que surge cuando se ocasiona un dafio, independientemente de quién lo

cause, da lugar a su reparacion, el Estado al desplegar las miltiples actividades que tienen a su cargo
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cotidianamente, provoca dafios y debe asumir la reparacion de las lesiones que produce, de lo
contrario se vulneran los principios fundamentales del Estado de Derecho, ya que como se ha expuesto
la responsabilidad patrimonial esta vinculada a los principios de generalidad, igualdad y certeza de la
Ley.

Los organos encargados del ejercicio del Poder Publico, por la naturaleza de sus funciones
estan en contacto directo con los particulares, sobre todo la Administracion Publica que en forma
cotidiana lleva acabo diversas actividades que constantemente causan dafios a los particulares, lo que
genera a su cargo una responsabilidad que corresponde asumir en forma directa y objetiva al Estado,
de lo contrario se insiste en que se deja en estado de indefension a los particulares afectados por las
actividades de las dependencias y los organismos publicos.

La irresponsabilidad del Estado en relacion a los dafios que derivan de sus actividades, carece
de sustento pues la organizacion estatal existe para realizar ciertos fines, que se instrumentan a través
del Derecho; el Estado debe responder por el dafio que se cause como consecuencia del ejercicio del
Poder Piblico, cuando se lesiona la esfera de derechos de los particulares, lo cual hace a la
responsabilidad patrimonial del Estado un pilar fundamental de los principios del Estado de Derecho.

1.4.3. El Estado de Derecho en los Estados Unidos Mexicanos

El Estado de Derecho es un tema que, en la actualidad, esta sujeto a revision y no sélo en su aspecto
doctrinal, pues si bien en teoria nuestro régimen legal y politico se desenvuelve de acuerdo a ciertos
principios, éstos en la realidad no se cumplen. Esto lleva a plantear el siguiente cuestionamiento: ;En
los Estados Unidos Mexicanos, existe o no el Estado de Derecho?

Al tratar el tema de los elementos del Estado de Derecho, se establecio que es una condicién
bajo la cual se desarrollan las relaciones entre los Organos que conforman el Poder Publico y los
particulares, cuando la convivencia social se da en relacion a ciertos principios que van mas alla de la
existencia de un sistema legal, ante el respeto de: la division de poderes o de funciones, la eleccion

libre y directa de los gobernantes, la generalidad, igualdad y certeza de la ley, asi como el limite a las

facultades discrecionales del Poder Pablico, el respeto a los derechos humanos y la reparacion de los

daiios causados a los particulares como consecuencia de la actividad publica.
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En Meéxico, conforme al articulo 49 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, se dispone: “El Supremo Poder de la Federacion se divide para su ejercicio en, Legislativo,
Ejecutivo y Judicial™, situacioén que se reproduce respecto a la organizacion interma de las Entidades
Federativas de acuerdo a lo previsto por el articulo 116, que en su parte conducente seiiala: “El poder
piiblico de los Estados, se dividira para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial, y no podran
reunirse dos 0 mas de estos poderes en una sola persona o corporacion, ni depositarse el Legislativo
en un solo individuo.”

El articulo 1° de la Constitucion dispone que: “En los Estados Unidos Mexicanos todo
individuo gozara de las garantias que otorga esta Constitucion, las cuales no podran restringirse ni
suspenderse, sino en los casos y en las condiciones que ella misma establece.”, en el articulo 13
establece que: “Nadie puede ser juzgado por leyes privativas ni por tribunales especiales”, mientras
que el articulo 14 sefiala: “A ninguna ley se dara efecto retroactivo en perjuicio de persona alguna
...nadie podra ser privado de la vida, de la libertad, o de sus propiedades, posesiones o derechos, sino
mediante juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos...”, asimismo el articulo 16
dispone: “Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o posesiones, sino en
virtud de mandamiento escrito de autoridad competente...”. De los preceptos transcritos, se advierte
que nuestro régimen legal contempla los principios de generalidad, igualdad y certeza de la ley, asi
como el respeto a los derechos fundamentales de los individuos.

Como fue expuesto con antelacion, no es suficiente la existencia de un sistemna legal para
considerar que una organizacion estatal se desenvuelve bajo los principios del Estado de Derecho; esto
nos permite afirmar que, aun cuando el régimen legal vigente en los Estados Unidos Mexicanos
contempla los principios del Estado de Derecho (tal es el caso de la division de funciones, la

. generalidad, igualdad y certeza de la ley y los derechos humanos), en la practica los principios antes
enumerados no se cumplen en forma plena por diversas razones y circunstancias sociales, entre las
cuales se encuentran el predominio de un régimen politico, que comienza a ser desplazado en el
ejercicio del Poder Publico.

Las deformaciones en las que cayé el Estado mexicano son consecuencia de muitiples
circunstancias; nuestra historia esta llena de luchas sociales para lograr el ejercicio racional del Poder
Publico, seguidas de amargos resultados en los que la experiencia demuestra que las deformaciones en

el ejercicio de los o6rganos del Gobiemo impiden una convivencia armonica y llevan al abuso; asi lo
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demuestra el hecho de que *.hasta 1936 era costumbre que el legislativo otorgara al ejecutivo
facultades extraordinarias para legislar, sin que hubiera declarado el estado de excepcion....”;"" Carlos
Sanchez Mejorada pone como ejemplo de lo anterior la Ley del Banco de México de 1925, el Codigo
Civil para el Distrito Federal y Territorios Federales en Materia Comin y para Toda la Repablica en
Materia Federal de 1928, la Ley Minera de 1931, la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito
de 1932 y la Ley General de Sociedades Mercantiles de 1934,

A esto se suman las innumerables veces en las que las Iniciativas de Ley del Ejecutivo Federal
han sido aprobadas sin modificacion alguna, lo que demuestra que durante muchos afios el titular de
esa funcion influyo en ejercicio de las actividades que corresponden al Legislativo, esta situacion
también se dio en relacion con la Funcion Judicial a la que se impusieron criterios de caracter politico
en las decisiones de naturaleza juridica; por lo anterior, la creacion de las leyes y su aplicacion durante
un largo periodo no ha respondido a los principios del Estado de Derecho contenidos en la propia
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en buena medida por el sistema politico
imperante y por la falta de conciencia social respecto al valor de las instituciones.

Por estas razones, no es dificil entender que tampoco se ha cumplido cabalmente con los
principio de generalidad e igualdad, pues en muchos casos las leyes no se limitaron a establecer
situaciones abstractas; un ejemplo claro al respecto es el sefialado por Carlos Sanchez-Mejorada,*?
quien comenta que cuando se dio la expropiacion de la banca el 1° de septiembre de 1982, se excluyd
al Banco Obrero, S. A. y a la Sucursal en México de Citibank, N. A.; esta situacion originé que la Ley
General de Instituciones de Crédito y Organizaciones auxiliares de 1941 permaneciera en vigor hasta
enero de 1985, cuando se expidio la segunda Ley Reglamentaria del Servicio Publico de Banca y
Crédito, que en su segundo articulo transitorio abrogé la Ley de 1941, ya que en la nueva Ley se
reglamentaba la actividad de la banca estatizada, con la salvedad de que en ella no se hacia referencia a
las instituciones exceptuadas de la expropiacion; en el articulo décimo transitorio de la nueva ley se
dispuso que los bancos no expropiados continuaran rigiéndose por las disposiciones conforme a las
cuales venian operando.

Ademas, no existen mecanismos efectivos para que las leyes se apliquen a todos, sin excluir a
los propios drganos del Gobiemo encargados de llevar a cabo las diversas actividades del Estado,
como sucede cuando la Administracion Piblica causa un dafio y no hay medios de defensa adecuados
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para que los particulares obtengan su reparacion. Al no existir dichos mecanismos, el Poder Piblico es
ejercido en muchos casos en forma abusiva y en perjuicio de los derechos de los gobernados.

En nuestro pais, si bien existe un sistema normativo que establece como base de la convivencia
la mayoria de los principios del Estado de Derecho, no podemos pasar por alto que las circunstancias
politicas y sociales no han permitido su existencia plena en la realidad, lo que hace indispensable que se
pongan en practica todos y cada de los principios del Estado de Derecho.

En las circunstancias actuales, es posible e indispensable alcanzar las condiciones de
convivencia de un Estado de Derecho pleno, dejando atras las practicas abusivas en el ejercicio del
Poder Piblico en todos los ambitos del Gobierno; para ello, se requiere voluntad politica, pero sobre
todo el reconocimiento social de que la Gnica manera de alcanzar una convivencia racional es a través
del estricto respeto a los principios del Estado de Derecho.

En la actualidad el cambio en el régimen politico ¥y sus efectos en el Gobiemo, la
transformacion de los principales partidos y el equilibrio de las fuerzas sociales hacen posible que, por
primera vez en nuestra historia, se cumpla en la practica con el principio de la division de funciones;
estos cambios hacen posible la implantacion de nuevas condiciones para que los principios del Estado
de Derecho se impongan de manera definitiva como forma de convivencia y de mejoramiento
permanente pues, de lo contrario se corre el riesgo de que impere la inestabilidad y el caos; frente a
esta posibilidad se deben crear leyes e instituciones que racionalicen el ejercicio del Poder Publico.

Las condiciones sociales y politicas presentes nos colocan en una situacion interesante que
muchos paises no alcanzaron de forma pacifica y que, en otros ha sido superada a través de
instrumentos ¢ instituciones con los que todavia no contamos. Sin embargo, tenemos una organizacion
estatal con profundas raices culturales, no se trata de una construccion débil, ya que es resultado del
esfuerzo y la entrega de varias gencraciones que no vieron fructificar su lucha por la complejidad de
los problemas sociales, por eso hoy es necesario cumplir con la ya afieja demanda de instituir un
Estado en el que impere el Derecho y sus principios fundamentales, como forma para la convivencia y

el mejoramiento social.
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Il.  La evolucidén de la resp bilidad patri ial del Estado en otros sistemas legales y en

los Estados Unidos Mexicanos

El presente capitulo tiene como proposito fundamental estudiar la experiencia que tienen otros
Estados, en comparacién con la de México, en materia de responsabilidad patrimonial frente a los
particulares, mediante la exposicion de los antecedentes que dieron lugar a la conformacion, a la
consolidacion de su organizacion estatal y sobre todo a la evolucion que ha tenido la institucion de la
responsabilidad patrimonial del Estado y las leyes vigentes que la regulan, en Francia, Espafa y
Estados Unidos de América.

La responsabilidad patrimonial o economica del Estado se ha desarrollado lentamente; desde
finales del siglo XIX y en el transcurso del siglo XX adquiere sus caracteristicas fundamentales. Desde
luego, no se trata de hacer un analisis exhaustivo de las experiencias que existen en el ambito
internacional.

En virtud de que, en mayor o menor medida, todos los Estados tienen experiencias al respecto,
solo se estudiaran algunos casos particularmente relevantes, como lo son Francia, Espaiia y Estados
Unidos de América.

La determinacion de los paises sujetos a estudio responde en principio a las experiencias
obtenidas por algunos Estados que se encuentran dentro de la misma familia juridica “romano-
germanica”, el mismo en que se encuentra ubicado nuestro sistema juridico, razon por la cual se
decidio analizar el desarrollo de la responsabilidad patrimonial del Estado en Francia y Espafia.

En cuanto a los Estados Unidos de América, aunque pertenece a otra familia juridica la del
“common law", también resulta interesante conocer el camino seguido por estos sistemas legales, por
la cercania geografica que nos vincula con este pais y, sobre todo, por la influencia economica, politica

y cultural que tiene en el ambito internacional.

1L.1. Francia

El estudio de la evolucién de la organizacion estatal en Francia y, especificamente, de la institucion de

la responsabilidad patrimonial del Estado, resulta particularmente interesante debido a que pertenece a
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la misma familia juridica que nuestro sistema legal, la “romano-germanica”, ademas de que esta nacion,
a partir de la Revolucion de 1789, adopta la division de funciones en el ¢jercicio del Poder Publico y el
respeto a los derechos individuales de los gobernados; esto influye, en la formacion del Consejo de
Estado como organo de control de las actividades de la Administracion Publica, a partir de lo cual
surge la necesidad de que el Estado asuma la responsabilidad de‘los dafios causados a los particulares

como consecuencia de su actuacion en la prestacion de servicios.

IL1.1. Antecedentesdelar

ponsabilidad patrimonial del Estado ¢n Francia

Los griegos se establecieron en el territorio que actualmente ocupa Francia, alrededor del Siglo V1
antes de la era cristiana; a ellos se debe la fundacion de Marsella, hacia los afios 118 y 50. Los
romanos completaron la conquista de la Galia, con lo cual comenzé un lento proceso de romanizacion
de este territorio.

Para algunos autores, durante el periodo clasico, no se desarrollo la institucion patrimonial del
Estado, debido a que en esa etapa los individuos no tenian derechos privados oponibles al Estado; a

este respecto Alvaro Castro Estrada afirma “cn ninguno de los periodos de la historia de Roma existié algiin tipo

de restriccién a su actividad que pudicra dar lugar a reclamarle resp bilidad o ind izacidn. El emperador podia
realizar legalmente “todos los actos que juzgue utiles al Estado y dignos de 1a majestad de las cosas divinas y humanas,
pablicas y privadas.” En ¢l imperio romano no existian dercchos privados contra el Estado simpl Sob jay

responsabilidad eran ideas incompatibles ¢ irreconciliables.™ !

Al respecto Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez y Manuel Lucero sostienen una opinién
similar, al establecer que: “en la antigiiedad no se concebia que el Estado pudiera ser responsable por
los dafios o perjuicios que la actividad piblica ocasionara a los administrados, dado que él era el
supremo sefior. Estado y gobernante eran una sola cosa. No podria hacer mal alguno y, por lo tanto,
no causaba dafio; todas sus acciones u omisiones eran buenas por derecho natural.” 2

De acuerdo con estas posturas, en Roma y consecuentemente en la Galia como provincia de
ese Imperio, no se desarrollo la institucion de la responsabilidad patrimonial del Estado, debido a que
los particulares no tenian derechos privados contra el Estado; por lo cual los érganos estatales no

estaban sujetos a responder por los dafios o perjuicios ocasionados por las actividades del gobiernos.
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Aun cuando las conclusiones a las que llegan estos tratadistas tienen sustento, no podemos
pasar por alto otra postura que sostiene que si existieron algunos antecedentes en ese periodo; claro
que no es posible encontrar instituciones que sean idénticas a las que en la actualidad conocemos, pero
si existieron casos especiales como los contemplados por la Ley Aquilia ?, dictada hacia el afio 287
antes de la era cristiana, constituida por tres capitulos. En el Primero de ellos se regulaba la
responsabilidad por la muerte de esclavos y animales, denominado damnum injuria, en el que se debia
indemnizar por el valor maximo que hubieren tenido el afio anterior a aquel en que se hubiera
cometido el hecho ilicito; el Segundo se ocupaba de la responsabilidad del adstipulator, que daiiaba al
hacedor estipulante, y el Tercero es el que mayor importancia tiene para los fines de este trabajo, pues
constituye lo que mas cercano a la moderna responsabilidad y supera a los anteriores capitulos ya que
reglamenta las lesiones sufridas por los esclavos o los animales o el deterioro o destruccion de las
cosas corporales y establece el deber de pagar el valor que hubiesen tenido treinta dias antes, como
forma de reparacion.

Por su parte, Jos¢ Canasi afirma que si existieron antecedentes de la responsabilidad
patrimonial del Estado en Roma, ya que * ...se observa en Roma el principio *societas delinquere non
potest’, ya que segin Ulpiniano la acusacion solo podia tener lugar contra quienes administraban la
ciudad, pero nunca contra la ciudad misma”, de lo cual se advierte que la responsabilidad recaia en el
funcionario y no en la Ciudad-Estado, aspecto que si puede ser considerado como un primer
antecedente, por el reconocimiento que se hace de la responsabilidad que pueden surgir por el ejercicio
de las funciones de gobiemno.

Lo cierto es que la responsabilidad patrimonial del Estado adquiere sus caracteres
fundamentales en Francia hacia finales del siglo XIX, como se demostrara en el siguiente apartado, ya
que tampoco durante el periodo de la Edad Media se desarrollo la responsabilidad del Estado, pues
como consecuencia de la fragmentacion de la Roma Imperial surge el régimen feudal, caracterizado
por la existencia de una economia agricola cerrada en la que los feudos se convierten en unidades
territoriales aisladas, que se desenvuelven bajo el dominio de un sefior feudal, el cual establece
relaciones de proteccion y fidelidad con los vasallos que viven dentro del feudo, en las que desaparece
el control de un Poder Publico superior.

Sin embargo, las constantes luchas entre feudos y el creciente prestigio de algunos reinos

provoca durante el medioevo, junto con la enorme influencia ejercida por la Iglesia; son esenciales para
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entender como se gestd la organizacion estatal moderna. El poder de los reyes para gobernar se
convierte en un derecho divino, por lo cual se consideraba que su actuacion no podia estar limitada,
como lo demuestra la expresion clasica acufiada por los ingleses: “‘the king can do not wron™ (el rey no
se equivoca); esto nos lleva a afirmar, que en el medioevo no hay antecedente de la responsabilidad del
Estado, ademas de que “... prevalecia la idea de que el poder publico estaba sustentado en el derecho
divino y asi surgieron ideas como : “La voluntad de! Rey es Ley”. “E! Rey no se equivoca”, “El Rey no
puede causar dafio”, etc., esto desencadena conflictos entre la Iglesia que se consideraba como dueiia
original del poder divino y terrenal, los reyes anteponen sus intereses a los de la religion y con ello
logran la unidad territorial y politica...”™

Empero, hacia finales del medioevo las monarquias alcanzan un enorme prestigio como
consecuencia de las luchas por la unidad territorial y politica; la consolidacion de esa unidad es el
origen del culto a la monarquia. A este respecto Allan Brewer-Carias hace un anilisis interesante, en el
que considera que el quebrantamiento del régimen feudal y la aparicion del Estado Modemo se dan
hacia el siglo XVI, cuando “... a la caida del Régimen Feudal, que se debi6 principalmente al inicio de
un proceso centralizador promovido por el Monarca; a la transformacion de un sistema agricola en una
economia basada en el comercio y artesanado; y al debilitamiento del poder temporal de la Iglesia y del
Papado como consecuencia de la Reforma.”™ De ello podemos advertir que la unidad territorial y
politica, junto con la transformacion del sistema agricola en una economia de mercado, permitieron el
surgimiento del Estado Moderno que se consolidé de manera definitiva bajo ias monarquias de corte
absolutista; cabe hacer notar que este fenomeno se dio en el caso de Francia y Espafia, y en los demés
reinos de Europa.

La concentracion del poder en el Monarca, permitio la aplicacion de medidas de caracter
general en la economia para asi controlar la actividad comercial y favorecer su realizacion; en este
periodo predomina el denominado mercantilismo, caracterizado por la intervenciéon del Estado en la
economia a efecto de conseguir una balanza comercial favorable; esto se logra con el otorgamiento de
privilegios en las actividades comerciales y con la formacion de empresas. Para tal efecto se crea un
aparato burocritico, encargado de realizar estos propositos; inicialmente, dicho aparato fue
conformado por el clero y la nobleza. Con el tiempo, los objetivos se amplian a lo politico; en este
sentido Allan Brewer-Carias establece lo siguiente: “...bajo la estructura del Estado absoluto surge una

Administracion poderosa, en algunos casos con mayor independencia del monarca y en otros
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dependiendo de él, pero de cualquier manera, con un cuerpo burocratico de funcionarios que va a
permitir la concentracion del poder...””

La monarquia absolutista alcanzé su maxima expresion en Francia, como consecuencia de los
aciertos obtenidos en el reinado de Luis XI1I a través de la designacion del Cardenal Richleliu como
Jefe del Consejo de Estado sometid a la nobleza, situacion que fue aprovechada durante el reinado de
Luis XIV en el cual se fortalecié la monarquia con una administracion adecuada de los recursos del
Estado y la elevacion de los impuestos; esto permitid a su muerte el surgimiento de un poder
omnipotente, razén por la cual el rey como gobemante no era sujeto de responsabilidad alguna, frente
a los sibditos: la voluntad del Rey era ilimitada.

El Poder inconmensurable del Rey fue resultado del culto a la monarquia, que surgié como
consecuencia de la unidad territorial alcanzada por Felipe 1V, El Hermoso y la concentracion del Poder
politico, lo cual resulté fundamental para consolidar al Estado Moderno; incluso permiti6 la creacién
de un aparato burocrético encargado de cumplir con ciertos propoésitos fundamentales. Esto beneficio -
a la monarquia a la nobleza y al clero, pero la deficiente administracion de los recursos y el Poder
ilimitado del Rey llevo al descontento social a las nuevas clases de comerciantes y artesanos.

Ante la situacion de desastre imperante en la economia de Francia, debido al derroche de la
Monarquia y la Corte que privilegiaron en exceso a la nobleza y al clero, ademas de las guerras que de
manera frecuente se tenian con otras naciones, se origind un estallido social, en el reinado de Luis
XVI, lo que trajo como resultado la caida de la monarquia absolutista y la transformacion de la

estructura social, que tuvo repercusiones en toda Europa y en América.

I.1.2. La evolucién de la responsabilidad patrimonial del Estado en el sistema

juridico francés

La Revolucion Francesa, iniciada en 1789, representd un cambio significativo en la estructura social de
Europa y abarcé las altimas décadas XV1Il, como consecuencia de diversos factores entre los que
destacan el descrédito en el que cayd la Monarquia durante el reinado de Luis XVI, las ideas de la
Ilustracion, la situacion econdmica, el descontento generalizado del pueblo y, sobre todo, de las

nuevas clases burguesas.
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La Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, del 26 de agosto de 1789,
termina con el anterior régimen y establece los principios esenciales del Estado; su contenido es la
aspiracion de crear una nueva estructura de gobierno basada en la division de poderes para lograr una
convivencia social armonica, fundada en el respeto a las libertades individuales de pensamiento,
palabra, prensa y trabajo, en la que ademés se respete el derecho de propiedad y donde prevalezca la

igualdad de derechos en la aplicacion de las leyes y en la oportunidad para ocupar los cargos publicos.

Estos principios “...no valen sol para los fi sino para todos los hombres; en ellos se perpetia
la universalidad ¢l h i iguo y de la cristiandad. Al procl los la Revolucitn, invitando a cada uno a correr
su suerte, despertaba la esperanza, exitadora de gias, en ¢l i cn que los bios que clla operaba y ¢l

P del cap br p idades a la iniciativa privada: asi pudo oponer a la Europa aristocritica, cuyos
marcos rigidos ponian trabas al impulso individuali incomparables recursos de vida y poder y seducir a través del
mundo a todos los que soflaban con probar sus fuerzas.” * La Declaracion de los Derechos del Hombre y del

Ciudadano es una aportacién de Francia a la cultura universal, al ser una aspiracion del pueblo para
alcanzar una convivencia social equilibrada.

No obstante, quienes la redactaron no tomaron en cuenta la necesidad de que el Estado
respondiera por los dafios causados a los individuos, lo cual se aprecia en el hecho de que sélo
contempla la indemnizacién en los casos de expropiacion, como acertadamente advierte Alvaro Castro
Estrada: “Esta situacion se mantiene durante muchos siglos mas e incluso la Declaracion de los
Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789, se refiere a la indemnizacion previa en el caso de la
expropiacion forzosa, mas no alude siquiera a los dafios no expropiatorios que con su actuar el Estado
pueda causar a los ciudadanos.”” Independientemente de que no considera a la responsabilidad
patrimonial del Estado, lo cierto es que a partir de ella se sientan las bases para su posterior creacion.

La creacion del Derecho Administrativo es una de las consecuencias mas relevantes de la
Revoluciéon de 1789, debido a la necesidad de poner en practica los principios contenidos en la
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, comienzan a desarrollarse todos los
ambitos de la Administracion Publica; esto dio como resultado la creacién de normas e instituciones
adecuadas a la nueva realidad, pues uno de los problemas mas relevantes después de la Revolucion es
el de la justicia administrativa. Es asi como nace el Consejo de Estado, el cual fue creado para resolver
las controversias entre el Estado y los particulares como resultado del funcionamiento de los servicios
publicos Durante el periodo que abarca la segunda mitad del siglo XIX, el Consejo de Estado por

medio de sus decisiones jurisprudenciales, establece los principios fundamentales de las relaciones
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entre el Estado y los administrados. Y precisamente, una de las mas importantes aportaciones de la
Revolucién sera el hecho de que, en la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, se
sientan las bases para de la institucion de la responsabilidad patrimonial del Estado.

La responsabilidad patrimonial del Estado es en realidad, reciente; es fruto de la interpretacion
de miembros del Consejo de Estado que, de manera responsable bajo los principios generales del
Derecho, consideraron al Estado como el responsable directo por el dafio causado a los particulares
como consecuencia del funcionamiento de los servicios; sin duda se trata de una aportacion juridica
original, resultado de las circunstancias particulares de Francia, puesto que una de las caracteristicas
esenciales del Consejo de Estado, es la de estar dentro de la propia Administracién Publica y contar
con las facultades necesarias para resolver las cuestiones inherentes a su desenvolvimiento.

Al estudiar los aspectos de la justicia administrativa y de la creacion del Consejo de Estado
Antonio Carrillo Flores expone que para analizar “el problema de la justicia administrativa
historicamente ha tenido ligas con el de la division de poderes, pero puede plantearse, desvinculado de

éste ultimo...”™'?

, esta parece ser la mas adecuada por ser una interpretacion particular del sistema
francés y corresponder a las circunstancias predominantes al momento de la creacion del Consejo de
Estado.

Asi lo demuestra lo externado por ese mismo autor, cuando establece que: ... como advicrien los

- £

a csta interp ion de la divisién de poderes no sc legd por ideraci l6gicas sino

por algunas circ ias del ). *Desde el principio de la lucién. indica Bonnar, sc manificsta una extrema

P de los j cn lo que concicrte cn su aptitud frente a la Administracién. Sc creia
ver a los tribunales que iban a crearse animadas de ci dencias que hablan tenido los del antiguo régimen.

Darti
F

mente cn la da mitad del siglo XV1II sc habia visto a los parlamentos, que cran las cortes de justicia
sobcmm penctradas de un espiritu de oposicion sistemditica frente ¢l poder real y a sus representantes locales, los
d sC imbuidos sobre todo por ¢l afin de defender sus privilegios de clase, violentamente hostiles a

" 1odas las reformas admini i v i que fucran intentadas por ¢l Gobicrno real, utilizando asi tanto sus
poderes normales de jucces como sus pod peciales de ion y de regi para hacer fracasar csas reformas. Se

quiso entonces que los nucvos tri no p s cllos bi¢n su conscrvaduri ho y poner cn

peligro las grandes reformas que la revolucién queria realizar, cntregindose, como los antiguos parlamentos. a

invasiones abusivas sobre los otros poderes con el fin de crear obsticulos a todo cambio,” ™ "
Como se puede observar, ante todo se buscé crear los 6rganos adecuados para que los cambios
pudieran realizarse en la practica, asi el Consejo de Estado respondia a una necesidad logica de que la

justicia administrativa se impusiera en las relaciones surgidas entre el Estado y los particulares,
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mediante la creacién de un drgano que contara con los elementos técnicos suficientes para enfrentar
los litigios derivados de la actividad de la Administracién Piblica, conforme a una interpretacion
racional del principio de la division de poderes, bajo la cual el poder judicial estuviera limitado a no
interferir la obra de la Administracion Pablica, razén por la cual se establece un 6rgano especial dentro
la propia Administracion.

La creciente autoridad y prestigio que logra el Consejo de Estado francés en la primera mitad
del siglo XIX, provocd una lenta transformacion del sistema adoptado inicialmente por la
Administracion Publica y se le otorgaron facultades suficientes para que, como un Tribunal auténomo,
resolviera las controversias del Estado y los particulares administrados. Dicho Consejo se caracterizd
por estar dentro del Poder Ejecutivo, aunque se rompiera la vinculacion jerarquica entre el drgano
encargado directamente de la decision de la contienda y la de los titulares del Ejecutivo, lo que origind
que *... el Consejo de Estado dejara de ser un 6rgano formalmente consultivo en materia contenciosa
para convertirse en organo de decision con jurisdiccion propia. En Francia esto se realiza por ley en
18721

Una vez que el Consejo de Estado se convirtio en un Tribunal de competencia definida, sus
decisiones jurisprudenciales fueron conformando un cuerpo legal de principios, que garantizaban el
respeto a los derechos del particular. El Consejo de Estado no se limité a la anulacion de los actos que
eran emitidos por la Administracion; esto se trascendid para responsabilizar al Estado por los actos
administrativos lesivos al interés privado, con lo cual se supero la irresponsabilidad del Estado,
prevaleciente hasta ese momento.

Inicialmente, en Francia ‘“...cl particular lesionado sblo podia exigirle responsabilidad a los
funcionarios publicos por la via civil y, por ende, ante los tribunales ordinarios. A esta nueva etapa en
la evolucion historica de la institucion que estudiamos, se le conocio como la de la responsabilidad de
los funcionarios piblicos, la‘cual en cierta medida supera la de la irresponsabilidad del Estado™," en el
cual, al igual que en otros regimenes, el particular debia cumplir ciertos requisitos que en la prictica
limitaba su derecho a obtener una verdadera reparacion pues “...al particular que quisicse demandar a un
funcionario piblico |tenia que plir con] una obligacién previa, consistente en pedir autorizacién para proceder en
contra de €1 cn la via civil, ya que aparcnicmente de no hacerlo asi, sc violentaba el principio de scparacién de poderes.

Esta obligacion que sc ignaba cn el anticulo 75 de la Constitucién del aflo VIII, y cuyo contenido habia sobrevivido a
nivel legislativo -ya no en forma constitucional- disponia que: ‘Con cxcepeidn de los ministros, los agentes del Gobierno
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sAlo pueden ser perseguidos por los hech lativos a sus funci en virtud de una decision del Conscjo de Estado. En
estc caso, ¢l procedimicnto tendrd lugar ante los tribunales ordinarios™ ™ I

El reconocimiento a rango constitucional de la responsabilidad del funcionario es un avance
frente a la irresponsabilidad absoluta que prevalecia con anterioridad; en la practica no tiene aplicacion
debido a que se obliga al particular a recurrir primero a la propia Administracion Publica, la cual debia
emitir una resolucién otorgando permiso para que los tribunales ordinarios pudieran conocer el asunto,
con lo que dejaba en absoluto estado de indefension a los particulares. Este absurdo pretendia evitar la
violacion al principio de la separacién de poderes, situacion que fue superada con la creacion del
Consejo de Estado como tribunal auténomo dentro del propio Poder Ejecutivo.

La integracion de la figura de la responsabilidad patrimonial del Estado se dio de manera lenta,
conforme el Consejo del Estado fue resolviendo de manera autonoma los casos que se les presentaron,
lo que hace que el sistema de responsabilidad adoptado por Francia no tenga parangon con ningun
otro, al ser resultado de las decisiones del juzgador;, desde luego en la practica surgieron decisiones
diversas que llevaron a la creacion de algunas jurisprudencias contradictorias; sin embargo, tales
contradicciones se fueron superando con la integracion de los elementos fundamentales de la
institucion que es objeto del presente trabajo y destacan por su importancia las que se comentan a
continuacion:

A) La responsabilidad patrimonial del Estado fue construida por el Consejo del Estado, a partir
del llamado “..arrét Pelletier de 1873, en virtud del cual se van progresivamente restringiendo los
supuestos de falta personal del funcionario publico, a faltas del agente que se produzcan en el servicio
o con ocasion del mismo; posteriormente, tal responsabilidad -falta personal- se reduce a que ésta se
haya producido con intencion y cuya gravedad tenga el caracter de especial o grave. Fuera de estos
casos, la responsabilidad se le atribuye en forma directa a la Administracion.” **

La importancia de esta decision jurisprudencial, la encontramos en principio en la distincion
que se hace entre lo que inicialmente se denomino “‘falta personal” y una “falta en el servicio”; ello le
permitio al Consejo de Estado establecer los casos en los que se excluye la responsabilidad patrimonial
del Estado y aquellos en los que se reconoce que la actividad de la Administracion Publica causd una
lesion en los intereses particulares que la obligan a responder por el daflo ocasionado,
independientemente del acreditamiento o no de la “falta personal” del funcionario piblico, al
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considerar que la falta se cometio como consecuencia del funcionamiento del servicio; por esta razon
tiene un caracter impersonal o andnimo.

B) Otra decision de singular importancia es la que corresponde al llamado arrét Blanco de
1873, por la que, cn sede judicial, por sentencia del Tribunal de Conflictos y precedida por las
actuaciones ante el Consejo de Estado, se descartd definitivamente la idea de recurrir a los textos del
Cédigo Civil con lo cual se consagré una teoria auténoma de la responsabilidad administrativa, cuya
elaboracion correspondia al propio juez administrativo; es decir que con toda cautela, el juzgador
dispuso que el principio general de la responsabilidad patrimonial de la Administracion no puede'
regirse por los principios establecidos por el Cadigo Civil, que regula las relaciones entre particulares y
que esta responsabilidad no es general ni absoluta, pues tiene reglas especiales que varian segin la
necesidad del servicio y la exigencia de conciliar los derechos del Estado con los derechos privados.'®

La importancia de esta decision reside en que con esto se le da autonomia a la institucion de la
responsabilidad patrimonial del Estado; se reconocen asi los rasgos especiales a los que esta sujeta,
con lo que se¢ aparta de los principios del Derecho Civil al no ser compatibles con la necesidad de
reparar los dafios que la Administracion Pablica causa a los particulares en el desarrollo de sus
actividades. Esto sucede porque los principios que regulan las relaciones entre los particulares no se
adecuan a las situaciones que se presentan entre el Estado y los individuos, ademas de que la
regulacion de la responsabilidad del Estado debe conciliar la prestacion del servicio con los derechos
privados; gracias a esto, el Consejo de Estado estuvo en la posibilidad de aplicar nuevos criterios a los
casos en los que la Administracién Pablica era parte, como lo demuestra la substitucion del concepto
de “culpa” arraigado en el Derecho civil, por una nueva figura, la “falta en el servicio” dentro del
Derecho Administrativo.

C) Otro aspecto sujeto a la decision del Consejo de Estado es el que refiere a que *“...un mismo
dafio podia ser ocasionado a la vez por una falta de servicio y por una falta personal, que dio oﬁgén a
la teoria de la acumulacion de falias, a través de la sentencia Anguet de 1911, Pero el avance se
consolida en 1918 con otra sentencia por mérito de la cual se consagro la denominada acumulacion de
responsabilidades, a fin de superar el problema de insolvencia que podia presentarse por parte del
agente publico que debiera responder personalmente en razon de haber incurrido falta grave por su
actuar. Ante esta situacion, surgio la sentencia Lemonnier de 1918 que resolvio la acumulacion de

responsabilidades con la Administracion, en razon de que reconocid que la falta personal de caracter
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grave de alguno de sus agentes estaba necesariamente relacionada con el servicio que habia
proporcionado los medios para llevarlo a cabo.” 7
El Consejo de Estado emitio sus decisiones conforme a los casos que le fueron presentados, su

labor prictica dio lugar a criterios diversos, que no siempre fueron acertados: “...cl afin de declarar a la

Ad &

ble de los dafios en los cuales ella solo cra parcial bie, la jurisprudencia francesa

incurrié en excesos, que tuvi que d para y perfeccionar ¢l sistema. Para cjemplificar esta

i6n, basta i una cj ia Poursines del Conscjo de Estado del afio de 1924, cn virud de la cual la
administracién no podia pedir rcy ion per 1 a su agente piblico respecto de los daflos por ¢l causados como
consecucncia de su falta personal; desde lucgo bajo el supuesto, de que, como en ¢l caso Anguct citado. la
Administracién por sl misma no hubi do ¢l daflo respectivo, sino que tuviese que responsabilizarse en razdn de

haberse cometido en el servicio.™ '*

Esto es claro cjemplo de que la labor del Consejo de Estado no siguidé principios
preestablecidos, sino que, a consecuencia de sus decisiones, fue elaborando los conceptos necesarios
para hacer efectiva la responsabilidad patrimonial del Estado, lo cual explica algunos excesos bajo los
cuales se impide que la Administracion pueda exigirle a su agente publico de manera personal la
reparacion de los dafios, que de forma también personal causé el agente, sin la intervencién de la
Administracion.

Esta situacion fue superada por el Consejo de Estado al admitir un recurso legal especifico a la
Administracion para reclamar a su agente el dafio causado en el servicio; asi lo demuestra lo que
comenta Alvaro Castro Estrada: “Para corregir esta situacion que tnicamente le dejaba a la
administracion la posibilidad de ejercitar la accién recursoria, subrogindose en los derechos de la
victima contra el agente autor de la falta personal de que se trate, en 1951 mediante la sentencia
Laurelle, se admitio que la administracion contara con un recurso especifico para reclamarle a su
agente, en los casos en que la propia Administracion debiese participar por la existencia de un dafio
producido en el servicio...” '?

Lo antes expuesto nos permite afirmar que la institucién de la responsabilidad patrimonial del
Estado nacio en Francia, como producto de la labor del Consejo de Estado que inicia sus trabajos
hacia 1872 como un tribunal administrativo de caricter auténomo, dentro de la propia Administracion
Publica. Las decisiones jurisprudenciales de este organo fueron integrando los rasgos fundamentales de
la responsabilidad patrimonial del Estado, entre las que destacan:
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1- Autonomia de los principios que caracterizan a la institucion de la responsabilidad
patrimonial del Estado.

2- La distincién entre una “falta personal” y una “falta en el servicio”, lo cual se hace posible la
reparacion directa del dafio causado al particular por parte de la Administracion Publica.

3- Se substituye a la “culpa™ como criterio de imputacion de la responsabilidad por un nuevo
concepto la “falta en el servicio”, lo cual hace posible la reparacion objetiva de los dafios causados a
los particulares afectados por la actividad publica.

4- El Estado asume la responsabilidad objetiva y directa que deriva de los hechos y actos de la
Administracion Pablica que afectan el patrimonio de los particulares.

§. La posibilidad de la Administracion de exigir al agente o servidor publico, el pago de los

dafios causados de manera personal por él y en los cuales no existe relacion con la funcién publica.

En la actualidad, las decisiones del Consejo de Estado respecto a la responsabilidad patrimonial
del Estado han servido para integrar sus elementos fundamentales; se trata de un sistema que se va
perfeccionando de manera permanente conforme los casos son sometidos a su decision, lo cual le ha
permitido conservar ciertos criterios e ir modificando o ampliando los alcances de la responsabilidad
patrimonial que, de manera directa, corresponde cubrir al Estado por el dafio causado a los

particulares.
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IL2. Espaiia

El estudio de la evolucién de la organizacion estatal en Espaila, especificamente de la institucion de la
responsabilidad patrimonial del Estado, es de especial importancia pues, ademas de que pertenece a la
misma familia juridica que nuestro sistema legal (la romano-germanica), las instituciones juridicas y
politicas en México se formaron con una marcada influencia de esta nacion a consecuencia del periodo
de dominacion colonial. De ahi que, después de la independencia, prevalecieran normas e instituciones
propias de la época de la Nueva Espafia. En la actualidad, Espafia cuenta con la legislacion mas
avanzada sobre la responsabilidad estatal.

11.2.1 Antecedentes de la responsabilidad patrimonial del Estado en Espaiia

En los siglos V111 y V1I antes de la era cristiana, los griegos que entraron en contacto con la Peninsula
encontraron diversos grupos humanos, los principales colonizadores de este temitorio durante un largo
periodo de tiempo fueron principalmente griegos y fenicios; los griegos colonizaron la zona norte de
las costas del Mediterraneo y los fenicios el sur, que en el siglo VI antes de nuestra era cayd bajo
dominio cartaginés.

La influencia de las culturas griega y pinica sobre la poblacion autoctona dio origen, en el afio
500 antes de la era cristiana, a la romanizacion de la civilizacion ibérica; a mediados del siglo 11, los
cartagineses fueron derrotados por los romanos en la I Guerra Punica; éstos tultimos se encargaron de
conquistar la Peninsula Ibérica, a la que le asignaron el nombre de Hispania. El territorio dominado se
organizd para su administracion en dos provincias: la Citerior y la Ulterior; sin embargo como las
resistencias de los celtiberos continuaron, el territorio se dividio en tres provincias: Tarraconense,
Bética y Lusitana. Se impuso la lengua utilizada en Roma, su legislacion y su religion, florecié la vida
urbana y la poblacion aumento,

Las tropas hispanas participaron en las conquistas llevadas a cabo por el Imperio. La
importancia de esta provincia se demuestra con el hecho de que tres hispanos, Trajano, Adriano y
Teodosio, llegaron a ser emperadores; asi la civilizacion romana influye de manera determinante en la

posterior formacion de la organizacion estatal de Espaiia, lo que nos permite afirmar que al igual de lo
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que sucedio en la Galia, durante este periodo no se desarrollo la responsabilidad del Estado y solo

encontramos algunos antecedentes vinculados a la Ley Aquilia y a la responsabilidad de los
funcionarios publicos.

Después de la caida de Roma y tras el largo periodo de la Edad Media, hacia el siglo X, se
formaron los reinos de Leon, Castilla, Navarra, Aragon y en 1479, se unifica el territorio de Espaiia,
con el matrimonio de Isabel la Catélica (Castilla) con el principe Fernando (Aragoén), ya que Castilla y
Aragon eran los reinos mas importantes y con mayor poder en la Peninsula, con lo cual la monarquia
adquiere un enorme poder.

En el aflo de 1492, con el apoyo financiero de los Reyes Catolicos, Cristobal Colén efectud la
travesia del Atlantico y descubrio América en ese mismo afio. Espaiia consiguio de manera definitiva la
unidad territorial y politica guiada por la monarquia, esto motivé el fortalecimiento del poder real, que
fue consolidado por Carlos V, quien llegé a gobernar: los Paises Bajos, el Franco Condado, Cerdeiia,
Napoles, Sicilia y América. En este momento, la Monarquia adquiere un poder ilimitado, al someter a
las Cortes castellanas para finalmente abdicar en favor de su hijo Felipe Il y cederle la corona de
Espaiia, los Paises Bajos, América y las posesiones hereditarias de los Habsburgo y la Corona Imperial
en su hermano Fernando. Felipe 11 gobemod guiandose por los intereses religiosos y afianzé a la
monarquia absolutista.

La composicion del pueblo espaiiol fue la base para que se crearan instituciones fuertes para

limitar a la monarquia: “la aporiacién mis importanic del pucblo espafiol cs cl sentir de libertad, frente a la

de la juia de hacerse absoluta; Espafia cs un régimen de fuerzas cncontradas cn ¢l cual frente al
anhelo de libertad estd el Poder del Mi ¥ su propension al absoluti loquclmlnidocon\ormmdow-‘!spaﬂa
se caracterice por ¢l choque “entre los que aspiran y los que no dejnrl pasar”. Asi lo d las i que
limitaron al Rcy, entre cllas, las Canas Pucbla que fucron i bienidas del M para crear o recrear
idades, cn las Ciudades que sc cnfi al régi Arquico ¥ s¢ opusi al absolutismo; ¢l fucro que
obtuvieron les permitid autogobernarse y desarrollar el régi icipal, Los érg: parl ios surgicron de csta
misma lucha, las Cortcs son érganos lcgislativos que constituyen un poder colalcral; estdn compucstas por un grupo
ista y otro popular quc rcp los i del pucblo, de aquellos que itan p ion del Estado. Otra

institucién es la del Conscjo de Estado que cra un érgano de ascsoria para ¢l Monarca, formado por personas
distinguidas. Otra limitacién al Poder del Rey, cs la de los llamados Justicia de Aragon, Toledo, ctc., que fueron

funcionarios a quicnes sc les encargd la interp ién y aplicacién de la ley: tenian una gran importancia por ser a
w20

quicnes correspondia juzgar a las personas.
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Para gobernar los territorios en América, el Rey creo algunos organos de gobierno, entre los
que destacan: el Real y Supremo Consejo de Indias, que era la autoridad encargada de resolver en su
nombre los diversos asuntos de la vida colonial, mediante leyes, autorizaciones y nombramientos y que
también se encargaba de resolver los pleitos de las Audiencias y de refrendar a los arzobispos y
obispos. También cred la Casa de Contratacion de Sevilla, encargada de conceder permisos para
explorar o colonizar, licencias para residir en los territorios coloniales, ademas de abastecer a la flota y
guardar el tesoro, le correspondia juzgar, aplicar las leyes e intervenir en las actividades comerciales.
La administracion directa del territorio colonial, por su parte, se dividié en cuatro virreinatos que eran:
el de la Nueva Espaiia, el de Peri, el de Granada y el del Rio de la Plata, y en cada uno de ellos se
nombré un Virrey y una Audiencia.

Felipe 11, ante los progresos protestantes, convirtio Espafia en palanca de la Contrarreforma y
consolidé en los primeros afios de su reinado la hegemonia espafiola, tras derrotar a los franceses en
San Quintin y Gravelinas y a los turcos en Lepanto; incorpora Portugal a sus dominios y hace frente a
la revolucion burguesa surgida en los Paises Bajos, a la presion de los hugonotes franceses, y al
levantamiento de los moriscos en las Alpujarras. La coalicion de Inglaterra, Francia y Holanda provoca
las primeras derrotas y trae a los Paises Bajos, un régimen auténomo.

Al finalizar el reinado de Felipe 1I, vino la decadencia de Espafia debido a los numerosos
impuestos que impidieron el desarrollo econdmico del imperio. La politica despética e intolerante
mediante la cual se antepusieron los intereses de la unidad religiosa por encima de los intereses
econémicos y practicos de la nacion, acompafado de una politica que favorecio a los intereses
extranjeros y el establecimicnto del latifundio nobiliario y eclesiastico, reafirmaron el debilitamiento de
predominio espafiol, a consecuencia de lo cual Francia e Inglaterra fortalecieron su influencia en
Europa y América.

Durante los reinados de Felipe V y Fernando VI, en la primera mitad del siglo XVIIl, se cred
un nuevo aparato administrativo que facilito la centralizacion del pais y el autoritarismo monérquico.
Carlos III fue el Rey de la dinastia Borbon mas representativo del despotismo ilustrado espaiiol; sus
ministros, Esquilache y Grimaldi primero, y Aranda, Campomanes y Floridablanca después,
promovieron un vasto plan de reformas que tenian por objeto impulsar el desarrollo material del pais,
para lo cual se tomaron algunas medidas, como decretar la libertad de comercio de los puertos
espafioles con América.
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Espaiia intervino al lado de Francia en la guerra de los Siete Afios 1756-1763, y ayudo a los
futuros Estados Unidos en su lucha por la independencia. En el reinado de Carlos IV, que comprende
de 1788 a 1808, se produjo la Revolucion francesa, que situd a Espaiia en el campo de las potencias
contrarrevolucionarias, tras la ocupacion de Napoleon; asimismo, como consecuencia de la actuacion
del Gobierno, se da el motin de Aranjuez en 1808, el cual provocd que Carlos 1V abdicara en favor de
su hijo Fernando VII para después obligarlo a renunciar al trono y entregarselo a su hermano José
Bonaparte.

El pueblo madrilefio, en apoyo a José I, se alzé contra los franceses el 2 de mayo de 1808,
iniciando la Guerra de la Independencia espafiola; se organizaron Juntas Provinciales de Gobiemo que
formaron la Junta Central Suprema de Sevilla, lo que fue imitado por los cabildos de las principales
ciudades de las colonias espailolas de América para finalmente derrotar a las franceses en Bailén; sin |
embargo, Napoledon mantuvo la ocupacion de la Peninsula durante el lapso que comprende 1809 a
1811, hasta que la ofensiva de las hispanos, expulso a los franceses.

En 1814, Fernando VII fue restituido en el trono; una de su primeras acciones fue la de anular
la obra legislativa de las Cortes de Cadiz de 1812, que elaboraron con influencia de la Declaracion de
los Derechos del Hombre y del Ciudadano, para restablecer el absolutismo, lo que fue acompafiado
por una politica de represion en contra de quienes se inclinaron por las reformas liberales. Esta
situacion agudizé el conflicto con las colonias de América; la rebelion interna impidio el envio de una
expedicion militar, ademas de que obligd a Fernando V11 a jurar la Constitucion de 1812, con lo que
sucumbid ¢l imperio espaiiol.

A esto siguid un periodo de inestabilidad, provocado por las diferencias entre los que apoyaban
el absolutismo monarquico y los que impulsaron el cambio liberal. La reina Maria Cristina, regente de
su hija Isabel, busco el apoyo de los liberales, iniciandose la guerra civil; durante su desenvolvimiento
se promulgaron diversas leyee como: Estatuto Real de 1834 relativas a la desamortizacion de bienes
eclesiasticos y la supresion de los gremios, entre otras que sirvieron para terminar con las estructuras
legales del antiguo régimen. En el reinado de Isabel 11, a mediados del siglo XIX, la situacion politica
se inclind a favor de los moderados, lo cual permitio la consolidacion de la burguesia espaiiola.

En esas circunstancias, se expidié la Constitucion de 1845, de caricter moderada; esta
situacion deterior la creacién de un régimen liberal. La monarquia qued6 asi desprestigiada por una la
politica dictatorial impuesta. Isabel Il fue destronada y se convocd a las Cortes Constituyentes,
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quienes optaron por la monarquia, en la Constitucion de 1869, que ademas establecia principios
democritico-liberales. Sin embargo, continuaron las luchas internas, lo que obligd a la burguesia a
abandonar las ideas renovadoras, para apoyar la restauracion monarquica.

En los afios que comprenden de 1917 a 1923, se dio una profunda crisis social, agravada con
huelgas campesinas, el descontento del ejército y la rebeldia de los parlamentarios catalanes. El
pronunciamiento militar de 1923 del General Primo de Rivera, Capitan General de Cataluiia, apoyado
por la burguesia, salvo a la monarquia, pero dio paso a la instauracion de la dictadura a través de un
Directorio militar, que fue sustituido en 1925 por un Directorio civil. En este periodo, Primo de Rivera
desarrollé un vasto plan de obras publicas, pero no emprendié al interior las reformas basicas, lo que
acrecento las consecuencias de la crisis econdmica que se dio en 1929, situacion que lo obligé a dimitir
en el afio de 1930.

11.2.2. La evolucion de la responsabilidad patrimonial del Estado y la legislacién
vigente en Espaiia

En el siglo X1X prevalecio en Espaia la idea de la irresponsabilidad del Estado; sin embargo, no
podemos pasar por alto que en algunas leyes se establecieron situaciones concretas en las se considero
que el Estado debia responder por el dafio causado a los particulares. Durante esta etapa prevalece la
responsabilidad del Estado como algo excepcional en aquellos casos previstos en leyes cspecia-les.
como se advierte de la Ley de 1842, que contemplaba la obligacion de la nacion de “indemnizar los

dailos materiales causados asi en el ataque, como en la defensa de las plazas, pueblos, edificios, etc.”';

Ley de lo Contencioso (1888) -relativa a inej ion de ias firmes e indemnizacion a
condenados posteriormente absueltos- (1899); Policia de Ferrocarriles; Instruccion de Sanidad (1904)
-articulo 132, con relacion a la destruccion o deterioro de objetos cuando lo exija la garantia de la
desinfeccion-, de Uso de Armas-sobre indemnizaciones por muerte e incapacidad por el uso de armas
por militares y personal del orden piblico- (1945), entre otras.

A pesar de estos casos excepcionales, en la legisiacion espafiola prevalece el principio de la
irresponsabilidad del Estado, como se puede apreciar en la redaccion de las disposiciones 1.902 y
1.903, parrafo quinto, del Cédigo Civil de 1889, en las que se alude Unicamente a la responsabilidad




60

del “funcionario”, cuando por su accion u omision cause dafio de acuerdo a los conceptos de culpa o
negligencia, y solo contemplan la responsabilidad del Estado respecto a la actuacion para el caso del

“agente especial”, las disposiciones citadas establecen en forma literal:

“Articulo 1.902- El que por accion u omision causa dafio a otro, interviniendo culpa o
negligencia esta obligado a reparar el dafio causado™

“Articulo 1.903- (...)

El Estado es responsable en este concepto cuando obra por mediacion de un agente
especial, pero no cuando el dafio hubiere sido causado por el funcionario o quien
propiamente corresponde la gestion practicada, en cuyo caso sera aplicable lo dispuesto
en el articulo anterior.” ®

En estos preceptos se sefialan tres hipotesis: en la primera, conforme al anticulo 1.902, de
manera general se establece el principio de la responsabilidad como consecuencia de una accién u
omision en la que media culpa o negligencia; la segunda, contenida en el articulo 1.903, se acepta la
responsabilidad civil del Estado Gnicamente en los casos en que el daifio sea causado por un “agente
especial”, y por altimo en la parte final de este mismo articulo se contempla la obligacion de
“funcionario” de reparar el dafio, debido a que es a él a quien “propiamente corresponde la gestion™
que causo el dafio, de acuerdo al principio previsto en la hipotesis inicial.

Con base en lo anterior, se concluye que el reconocimiento de la responsabilidad a la que alude
el articulo 1.903 del Cédigo Civil de 1889 no contiene una intencion real de salvaguardar los intereses
del particular, ya que la responsabilidad del Estado sé6lo es posible en una situacion ambigua, es decir,
cuando se causa el dafio como consecuencia de la actuacion de un “agente especial”, lo cual resulta
absurdo si se toma en cuenta que, de los dafios que el Estado causa, son generalmente los
“funcionarios” a los que corresponde “‘propiamente la gestion”.

Aunado a esto, la acreditacion de la responsabilidad del funcionario, a quien corresponde de
manera personal reparar cualquier dafo causado a los particulares en el cumplimiento de su gestion, es
imposible, debido a que depende de la demostracion de que en la accién u omision del funcionario
medi6 culpa o negligencia. Esto no es facilmente comprobable, en principio, porque resulta complejo
para el particular identificar al funcionario que realizo la accién y a quien corresponde la culpa,
conforme al principio general contemplado en el articulo 1.902 del Caodigo Civil antes citado. Es asi

que, de acuerdo con estas disposiciones, el Estado no responde en la practica por los dafios causados a
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los particulares, ya que no se precisa quiénes son los agentes especiales; y por otro lado, la
complejidad para el particular de demostrar la culpa del “funcionario™ hacen nugatorio su derecho a la
reparacion del dafio.

Por su parte Leguina Villa concluye que, para poder comprender el contenido de estos
preceptos, hay que tener en cuenta las ideas predominantes en el momento de su redaccion: “los
términos literales del precepto |anticulo 1.903) parccen abonar mds bicn la opinid dicional demis. si se obsenva
que, cn ¢l momento histérico en que fue elaborado ¢l Cédigo civil, la teoria orginica adolecia todavia de muy escasa
audiencia doctrinal —al menos entre los cstudiosos del derecho privado- y que, por otra parie, mantenia todos su vigor en

Derecho pliblico el dogs de lai patibilidad radical de la sot la estatal con cualquier forma de

responsabilidad frente a los particulares, parece mis adecuado pensar que el Cédigo civil quiso atribuir exclusivamente
24

1a carga del imicnto a los propios funcionarios.”

Alvaro Castro Estrada externa que respecto a estos preceptos *...hubi dos interpretaci 1a
¥ i6 en en cl supuesto del articulo 1.902 un caso de responsabilidad del Estado por hechos
propios; ¢n cambio, en basc al anticulo 1.903, por hechos de tercero, ya que en su parte final dice “por medio de un
‘agente especial’, por no ser éstos Organos propios del Estado. La segunda, predicd que cl dnico supuesto de

responsabilidad del Estado cra ¢l previsto cn ¢l articulo 1.903, jo ¢l Estad por medio de un agente
especial, toda vez que no podria hablarse de culpa o negligencia del Estado ¢n la organizacién de los servicios publicos.
ni lampoco en la designacion de sus age respecio de los actos de sus funcionarios en ¢l d peflo de sus fi

[...] tratdndose de la Gltima interp ion ionada, ¢l probl sigue sin solucién, habida cucnta de que el Estado
actia cotidi con fi 105 O ap dinarios, qui son los que normalmente pucden causar los dailos.
cuya reparacién reclama ¢l particular lcsionado. Asi las cosas, si ¢l unico supuesto de responsabilidad del Estado es cl
relativo a los dailos causados por medio de sus ag pecial I gatoria la p ibn de resp bilidad de

i . 25
los mismos al particular...

Asi, las disposiciones relativas a la responsabilidad patrimonial del Estado contenidas en el
Cadigo Civil de Espaiia de 1889, si bien reconocen que el Estado puede ser responsable, en realidad
son inaplicables y dejan en estado de indefension a los particulares, sobre todo si se tiene en cuenta que

“...1a dinica posibilidad que sc le dejaba al infortunado individuo para recl la idn de los daflos sufridos, era

¥

demandar dircctamente a los funcionarios que causaron cl daflo. Sin embargo, la cosa no cs asi de sencilla, yva que por
disposicién de la Ley de 1904 -Ley Maura-, se exigid al particular que tuviese la i ion de d dar a un funcionario
piiblico, gue cn forma previa lo hubiese requerido por escrito, a través del conocido “recordatorio previo”, resultando que
si por alguna razén o motivo no lo hubicse hecho, no podria ejercitar la accidn civil iva" 26

L

Un ordenamiento juridico interesante por su contenido y por las consecuencias que hubiera
podido generar es la Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda Publica de 1911, el cual en
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su articulo 24 considerd que: “Ninguna reclamacion contra el Estado a titulo de dafios y perjuicios o a
titulo de equidnid sera admitida gubernativamente pasado un afio desde el hecho en que se funde el
reclamante, quedando a este unicamente, durante otro aiio, en recurso que corresponda ante los
Tribunales ordinarios competentes, a que hubiere lugar en su caso, como si hubiere sido denegada por
el Estado™.*

Segin refiere Alvaro Castro Estrada, se trata de una Ley poco citada y comentada en la
doctrina del Derecho situacion que hace pensar que tuvo escasa aplicacion practica en el régimen
juridico espafiol; sin embargo, este autor coincide en las apreciaciones hechas por Garrido Falla, en el
sentido de que este dispositivo legal sobresale por lo siguiente: 1. Establece la posibilidad de reclamar
al Estado a titulo de dafios y perjuicios o a titulo de equidad. 2. Competencia de tribunales ordinarios,
cuando no haya sido admitida la reclamacién en la via administrativa. Y 3. Plazo de prescripcion de un
afo para formular la reclamaciéon y un supuesto temprano de negativa ficta por silencio de ld
Administracion. ' )

Castro Estrada, sefiala que Garrido Falla hace otra consideracion de invaluable trascendencia al
establecer que: “...cl preceplo trascrito no explicila los supucstos por los cuales ha lugar la indemnizacion respectiva,
cmpero, si habla del *hecho en que se funde el reclamante’. De lo anterior, se infiere que tal indemnizacion pucde
proceder  por todo dafio ial ido por la ion de la Administracién Pablica y no Gnicamente por los dafios

dos dc actos administrativos, lidos en su acepcidn juridica. A no dudar, lo dicho constituye un precedente

lcgislativo en esta materia....” =

El triunfo de los republicanos en las elecciones municipales convocadas en 1931 y la
proclamacion de la 11 Republica, el 14 de abril de ese afio, fue acompailado por la expedicion de la
Constitucion de 9 de diciembre, que entre sus preceptos incluyd la responsabilidad subsidiaria del
Estado, reconocimiento que resulta importante en la evolucion de la responsabilidad patrimonial del
Estado al haberse incorporado a rango constitucional, en el articulo 41.3 que establece: “Si el
funcionario pablico, en el ejercicio de su cargo, infringe sus deberes con perjuicio de tercero, el Estado
o la corporaciobn a quien sirvan seran subsidiariamente responsables de los dafios y perjuicios
consiguientes, conforme determine la ley™ 2

Otro ordenamiento legal citado por los estudiosos del tema es la Ley de Municipal de 31 de
octubre de 1935, que en su articulo 209 disponia:
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“Las entidades municipales responderan civilmente por los perjuicios y dafios que al
derecho de los particulares irrogue la actuacion de sus organos de gobierno o la de sus
funcionarios en la esfera de sus atribuciones respectivas, directa o subsidiariamente,
seguin los casos.™®

Aun cuando estas normas juridicas no tuvieron en la practica vigencia, representan un enorme
logro del pueblo espaiiol por la lucha de sus derechos.

La posterior Ley de Régimen Local de 16 de diciembre de 1950, reprodujo en su articulo 405
la formula de la Ley de 1935, extendiendo su aplicacion a todas los entes locales: “ *Las cntidades locales

responderdn civilmente en forma directa o subsidiaria... de los perjuicios y daflos que al derecho de los panticul

irrogue la actuacién de sus érpanos de gobierno o la de sus funcionarios y agentes en la esfera de sus atribuciones
respectivas.” [en csa misma Ley se define que] Dicha responsabilidad serd directa ‘cuando los dafios hayan sido
producidos con ién del funci i de los servicios pablicos o del cjercicio de las atribuci de la Emidad
local, sin culpa o negligencia graves imputables p | a sus funci i0s 0 ag " (art. 406); [y que) serd. en
cambio subsidiaria, ‘cuando los dailos hayan sido causados por culpa o negligencia grave imputable personalmente a sus

funcionarios o agentes ¢n ¢l cjercicio de sus cargos’ (an. 409)" 2

Lo cierto es que, hasta mediados del siglo XX, salvo algunas excepciones introducidas por
leyes especiales, la Administracion Publica en Espafia gozod en la practica de una situ.acién de
inmunidad frente a los particulares, quienes se encontraban impedidos de obtener la reparacion de los
dafios causados por ésta; con la situacion prevaleciente se dejaba en absoluto estado de indefension a
los particulares frente al Estado, toda vez que no contaban con una posibilidad real de demandar 1a
reparacion de dafios, debido a las imprecisiones y requisitos exigidos por las normas antes
mencionadas.

Sin duda, la Ley de Expropiacion Forzosa del 16 de diciembre de 1954 es una hazaia de los
juristas que la introdujeron y de los legisladores que la consideraron adecuada para subsanar la
situacion de irresponsabilidad del Estado prevaleciente, pues con ella se incorporé de manera definitiva
la responsabilidad patrimonial del Estado en el régimen juridico de Espaiia, ya que en su articulo 121
establecio:

“Dara lugar también a indemnizacion con arreglo al mismo procedimiento [el de la
expropiacion] toda lesion que los particulares sufran en los bienes y derechos a que esta
Ley se refiere, siempre que aquella sea consecuencia del funcionamiento normal o
anormal de los servicios publicos o la adopcion de medidas de caracter discrecional no
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Administracion pueda exigir de sus funcionarios con tal motivo™.

La aportacion fundamental de esta Ley es la de haber arraigado la institucion de la
responsabilidad patrimonial del Estado en el sistema juridico espaiiol, ya que como advierte Alvaro
Castro Estrada “La indiscutible amplitud del precepto citado, sin referencia alguna al elemento de
culpa, propio de los ordenamientos civiles, adolecid6 empero de una limitacion en cuanto a que el
dispositivo se refiere exclusivamente a ‘los bienes y derechos a que esta ley se refiere’, lo que significa
que se trata solo se bienes expropiables. Entendido asi el dispositivo legal, quedaban fuera de la
proteccion indemnizatoria los dafios fisicos a las personas, incluida la misma vida™,* esto fue
solucionado en la redaccion del Reglamento en el que se corrigié la limitacion observada en cuanto a
la aplicacion de la responsabilidad patrimonial del Estado, pues en el articulo 133 se determinaba

expresamente:

“Dara lugar a indemnizacion toda lesion que los particulares sufran en sus bienes o
derechos, siempre que sean susceptibles de ser evaluados econémicamente”

Los términos en los que la legislacion, dispuso la responsabilidad patrimonial del Estado, se
complementaron y perfeccionaron en las disposiciones de la Ley de Régimen Juridico de la
Administracion del 26 de julio de 1957, como se puede advertir del contenido del articulo 40, primer
inciso:

“Los particulares tendran derecho a ser indemnizados por el Estado de toda lesion que
sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor,
siempre que aquella lesion sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los
servicios piblicos o de la adopcion de medidas no fiscalizables en via contenciosa.” **

El articulo 122 especifica, a su vez, que:

“En todo caso, el dafio habra de ser efectivo, evaluado econdmicamente e
individualizado con relacién a una persona o grupo de personas” **
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Por Gltimo, en el articulo 43 de la misma Ley se prevé también la accion directa de
resarcimiento contra los funcionarios que sean autores materiales del dafio, limitada, sin embargo, a los

casos en que sea posible probar una culpa grave en su comportamiento, al sefialar que:

“Los particulares podra bién exigir a las autoridades y funcionarios civiles, cualquiera que
sea su clase y categoria, el resarcimiento de los dafios y perjuicios que a sus bienes y derechos
hayan irrigado por culpa o negligencia grave en el ejercicio de sus cargos.” **

El proceso de evolucion de la institucion de la responsabilidad patrimonial del Estado alcanza
su maxima expresion al ser incorporada a la Constitucion aprobada por las Cortes y ratificada por el
pueblo espaiiol, mediante el referéndum de 1978, en la que los articulos: 9, numeral 3; 106 numeral 2,
y 121, se refieren a esta institucién:

Articulo 9
1. Los ciudadanos y los poderes piblicos estan sujetos a la Constitucion y al resto del
ordenamiento juridico.

2. Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la libertad y la
igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover
los obstéculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacion de todos los
ciudadanos en la vida politica, economica, cultural y social.

3. La Constitucion garantiza el principio de legalidad, la jerarquia normativa, la
publicidad de las normas, la imretroactividad de las disposiciones sancionadoras no
favorables o restrictivas de derechos individuales, la seguridad juridica, la responsabilidad
y la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos.

En este precepto se establece con precision que tanto los ciudadanos como los poderes
piiblicos, estan sujetos a lo que disponen la Constitucion y las demas leyes que integran todo el sistema
juridico de Espaiia, y especificamente dispone que los poderes publicos deben promover de manera
real y efectiva las condiciones para la libertad y la igualdad de los individuos y los grupos. En el punto
final de este precepto se hace mencion de los principios fundamentales garantizados por la
Constitucion, entre los cuales se encuentran el principio de legalidad, jerarquia, publicidad e
irretroactividad de las normas y de seguridad juridica; del mismos modo, de manera expresa se

considera como parte fundamental de estos principios la responsabilidad de los poderes publicos.

Tsg oy
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Por altimo, en el articulo 43 de la misma Ley se prevé también la accion directa de
resarcimiento contra los funcionarios que sean autores materiales del dafio, limitada, sin embargo, a los

casos en que sea posible probar una culpa grave en su comportamiento, al sefialar que:

“Los particulares podra bién exigir a las autoridades y funcionarios civiles, cualquiera que
sea su clase y categoria, el resarcimiento de los dafios y perjuicios que asus bienes y derechos
hayan irrigado por culpa o negligencia grave en el ejercicio de sus cargos.”

El proceso de evolucion de la institucion de la responsabilidad patrimonial del Estado alcanza
su maxima expresion al ser incorporada a la Constitucion aprobada por las Cortes y ratificada por el
pueblo espafiol, mediante el referéndum de 1978, en la que los articulos: 9, numeral 3; 106 numeral 2,

y 121, se refieren a esta institucion:

Articulo 9
1. Los ciudadanos y los poderes piiblicos estan sujetos a la Constitucion y al resto del
ordenamiento juridico.

2. Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la libertad y la
igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas, remover
los obstéculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacion de todos los
ciudadanos en la vida politica, economica, cultural y social.

3. La Constitucion garantiza el principio de legalidad, la jerarquia normativa, la
publicidad de las normas, la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no
favorables o restrictivas de derechos individuales, la seguridad juridica, la responsabilidad
y la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos.

En este precepto se establece con precision que tanto los ciudadanos como los poderes
publicos, estan sujetos a lo que disponen la Constitucion y las demas leyes que integran todo el sistema
juridico de Espaiia, y especificamente dispone que los poderes publicos deben promover de manera
real y efectiva las condiciones para la libertad y la igualdad de los individuos y los grupos. En el punto
final de este precepto se hace mencion de los principios fundamentales garantizados por la
Constitucion, entre los cuales se encuentran el principio de legalidad, jerarquia, publicidad e
irretroactividad de las normas y de seguridad juridica; del mismos modo, de manera expresa se

considera como parte fundamental de estos principios la responsabilidad de los poderes publicos.
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En los articulos 106 y 121 de la Constitucion, se establece:

Articulo 106
1. Los Tribunales controlan la potestad reglamentaria y la legalidad de la actuacion
administrativa, asi como el sometimiento de ésta a los fines que la justifica.

2. Los particulares, en los términos establecidos por la ley, tendran derecho a ser
indemnizados por toda lesion que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en
los casos de fuerza mayor, siempre que la lesion sea consecuencia del funcionamiento de
los servicios publicos.

Articulo 121

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

La importancia de estos preceptos radica en el rango constitucional que se le otorga a la
responsabilidad patrimonial del Estado; en ellos se hace un reconocimiento expreso del derecho que
tienen los particulares frente al Estado de ser indemnizados en el caso de que alguno de los poderes
publicos cause daiio en sus bienes o derechos, como consecuencia del funcionamiento de los servicios
publicos. La Constitucion contempla que, en los casos de error judicial y por el funcionamiento
anormal con relacion a la Administracion de Justicia, también es procedente la indemnizacién, Lo
anterior es aplicable a todos los diferentes niveles del gobiemo, como se puede apreciar del texto del
articulo 149;

Articulo149
E! Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias:

1. La regulaciéon de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los
espaiioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales.

(..)

18. Las bases de régimen juridico de las Administraciones publicas y del régimen
estatutario de sus funcionarios que, en todo caso, garantizaran a los administrados un
tratamiento comin ante ellas; el procedimiento administrativo comun, sin perjuicio de las
especialidades derivadas de la organizacion propia de las Comunidades Auténomas;
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legislacion sobre expropiacion forzosa; legislacion basica sobre contratos y concesiones
administrativas y el sistema de responsabilidad de todas las Administraciones publicas.

Este articulo nos “permite hablar de la existencia en Espafa de un auténtico sistema de garantia
patrimonial de los administrados™;"’ ello, aunado al establecimiento de la responsabilidad patrimonial
del Estado a rango constitucional, ha permitido la creacion de leyes reglamentarias en las que se han
conservado los principios con los que se introdujo inicialmente la responsabilidad el Estado, pero se
perfeccionaron a partir de su aplicacion practica, mediante los cambios introducidos a las disposiciones
legislativas vigentes que regulan la responsabilidad de los 6rganos publicos, conforme la practica viva
lo ha venido aconsejando.

En ese contexto es importante sefialar que el 26 de noviembre de 1992 se expidio la Ley de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comum, la cual
incorpora en su Titulo X, en los articulos 139 al 146, la responsabilidad de las Administraciones
Publicas y de sus autoridades y demas personal a su servicio, que deroga expresamente los puntos 3 y
5 del articulo 22 y los articulos 29, 33, 34, 36, 37, 38, 39, 40, 41, 42 y 43 de la Ley de Régimen
Juridico de la Administracion del Estado; el 26 de marzo de 1993 se aprobo el Reglamento de los
Procedimientos en Materia de Responsabilidad Patrimonial y se derogé el Capitulo 11 del titulo 1V del
Reglamento de la Ley de Expropiacion Forzosa de 1957.

En opinion de Leguina Villa, el sistema espafiol de responsabilidad del Estado “...dentro del
panorama actual del Derecho comparado, [es] ¢l mds avanzado, no sélo desde cl punio de vista de l1a 1éenica juridica
cempleada, sino también por lo que respecta al dmbito objetivo de los daflos susceptibles de resarcimiento. Con esto no se

pretende afirmar que entre ¢l si pailol v otros si de resp ilidad de los suj juridicos-publicos —en
particular ¢l francés y el italiano- existan divergencias sustanciales (aparie las que se derivan de la “especialidad’
legislativa del insti en ¢l ord icnto espaiol, de A mas bicn dario). Sc p de subrayar que. adn
icndo idéntico ¢l fund de i de resp bilidad aquél que sirve de base a otros ordenamicntos, las

fbrmulas positivas utilizadas por ¢l legislad paiiol sc adaptan con mayor precision y rigor técnico a la lezaya

Ia funcién de) instituto resarcitorio en Ia esfera juridico-pblica,” **

En ese mismo sentido Alvaro Castro Estrada sefiala: ...a pesar de contar Espaiia con uno de
los regimenes mis avanzados del mundo en materia de responsabilidad patrimonial del Estado,
perfeccionamiento continia a través de las necesarias precisiones doctrinales y jurisprudenciales, ya
que ain persisten indefiniciones de conceptos basicos... lo cual significa que la tarea todavia no esta

concluida en ninguna parte y, por tanto, ain sobra tarea que hacer.” **
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Lo cual se explica por la importancia de la institucion de la responsabilidad patrimonial del
Estado y por la gran diversidad de actividades del Poder Publico, mas aun cuando la evolucién de la
responsabilidad patrimonial del Estado en el sistema juridico espafiol se ha dado principalmente en el
ambito de legislativo con influencia de la doctrina; su establecimiento a mediados del siglo XX fue
definitivo para que en un lapso relativamente breve se consolidara con rasgos propios, al grado de que
en la actualidad Espaiia tiene la legislacion mas avanzada en el tema y su perfeccionamiento continiia

como consecuencia de los casos y las experiencias que cotidianamente se presentan ante la

Administracion Publica y ante los tribunales competentes.
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11.3. Estados Unidos de América

El estudio de los antecedentes y evolucion de la organizacion de los Estados Unidos de América,
aunque pertenece a otra familia juridica la del “common law", también resulta interesante para conocer
el camino seguido por este sistema legal, en razon de la cercania geografica que nos vincula con este

pais y sobre todo por la influencia economica, politica y cultural que tiene en ¢l ambito internacional.

11.3.1. Antecedentes historicos de la responsabilidad patrimonial del Estado en los

Estados Unidos de América

La tradicion cultural de los Estados Unidos de América tiene su origen en Inglaterra; por esta razon,
en los antecedentes se incluyen algunos de los acontecimientos mas relevantes para su formacion. Los
romanos comenzaron la conquista del territorio de la actual Inglaterra en el afio 55 antes de la era
cristiana, que se concreta hacia el afio 43 de nuestra era, bajo el mando de Claudio; paso asi a formar
parte de Roma y se organiz6 como provincia imperial. Sin embargo, en el aiio 350 comenzaron las
invasiones de sajones y francos y, tras la retirada de las ultimas legiones romanas en el afio 407, fue
invadida por los anglos y los sajones, quienes crearon varios reinos.

El feudalismo no se desarrolld de la misma manera que en el resto Europa debido a su
aislamiento natural, lo cual le permitio la creacion de diversas instituciones locales. Durante este
periodo prevalecieron las luchas entre los distintos reinos de la isla, de las que sale fortalecido el reino
de Wessex en el afio 830, bajo el mando de Alfredo el Grande; pero a pesar de rechazar las invasiones
danesas en el afio 1017, el rey danés Canuto el Grande se convirtié en rey de Inglaterra. No durd
mucho tiempo en el poder, pues fue substituido por Eduardo Ill el Confesor, quien gobernoé en los
ailos que comprenden de 1042 a 1066, periodo en el que se restaurd la dinastia anglosajona. Inglaterra
fue conquistada por los normandos, encabezados por Guillermo el Conquistador, que extendio sus
dominios en grandes regiones de Europa.

Durante el periodo normando se cohesiono el reino, pero el dominio en la Europa continental,

llevd a esa dinastia a enfrentar a Francia; las continuas luchas provocaron el descontento de la
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poblacién, 1o cual influyd en los fracasos militares de Juan Sin Tierra por mantener las regiones
dominadas en el continente; todo esto trajo como consecuencia la imposicion por parte de la nobleza
de una Carta Magna en el afio de 1215, mediante la cual se sujetd el poder real al “common law”,
constituido por las normas consuetudinarias comunes. Ademas, se limitaron las facultades del monarca
mediante la aprobacion del Parlamento de las leyes en las que se afectaran los intereses de los
particulares, especialmente las relativas a los impuestos, y se obligo al monarca a establecer los jurados
populares para poder juzgar a quienes habian cometido algin delito; con posterioridad, en el afio de
1258, mediante las Provisiones de Oxford, se establecio el control de los fondos reales constituidos
por la recaudacion de impuestos.

Inglaterra resulto derrotada en la guerra de los Cien Afios 1339-1453, emprendida en contra de
Francia; esto provoco que la aristocracia entrara en crisis y con ello se dio el ascenso de la burguesia,
lo cual influyé para que iniciara la guerra de las Dos Rosas en el periodo que comprende de 1455 a
1487; en dicho conflicto las casas de York y Lancaster se disputaron el reino. Enrique Tudor puso fin
la disputa y tomé el nombre de Enrique VII; en los afios de 1485 a 1509, época en la que se fortalecié
el absolutismo mondrquico, Enrique VIII rompi6 con la jerarquia impuesta por Roma y se convirtié en
jefe de la Iglesia Anglicana; a este periodo se le considera como el de la Reforma. A su muerte, Isabel 1-
consiguid el equilibrio politico con el Parlamento; su hijo Jacobo 1 invocé el derecho divino del
monarca para gobernar e intentar imponer el absolutismo, con lo que rompié los principios del régimen
constitucional, situacion que fue afrontada por Eduardo Coke en las sentencias del Tribunal de
Justicia, quien sostuvo el principio de la superioridad judicial en la interpretacion de la ley frente a la
Corona.

La reforma religiosa derivo en la migracion de la poblacién hacia las tierras del Continente
Americano; en el siglo XVI se inici6 la ocupacion de San Agustin, hoy Florida, en 1565, seguida de la
colonizacion de los italiano‘s, franceses e ingleses que recorrieron las costa del norte del continente.
Fue Walter Raleigh quien se establecid en lo due hoy es Virginia, en 1584; al mismo tiempo, los
franceses exploraron el Canadd y desde alli realizaron expediciones hasta la desembocadura del
Mississippi, dando origen a la Luisiana francesa. Los colonos ingleses llegaron al Nuevo Mundo como
inmigrantes; venian acompafiados de sus familias y llegaron en forma masiva en el siglo XVII. La
colonizacion fue dirigida por las Compaiiias de Comercio y por grandes sefiores en busca de provecho.

Otros grupos de colonos llegaron como refugiados, huyendo de la intolerancia de la Iglesia anglicana.
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Eran los puritanos del Mayflower, que en 1620 constituyeron el embrion de Massachusetts, asi como
los cuaqueros, que en 1681 convirtieron Pennsylvania en su refugio.

A este nicleo original se unieron millares de europeos. En 1763 existian ya trece colonias en la
vertiente atlantica, claramente diferenciadas: al norte, Nueva Inglaterra, integrada por las colonias de
New Hampshire, Massachusetts, Rhode Island y Connecticut, en las que pronto se formé una
‘poderosa burguesia; en el sur, las colonias de Maryland, Virginia, las dos Carolinas y Georgia que
basaban su economia en las plantaciones de tabaco, arroz y algodon, y su sociedad estaba dominada
por una oligarquia de plantadores esclavistas, las colonias del centro, Nueva York, Nueva Jersey,
Delaware y Pennsylvania, por su actividad y género de vida, se identificaban mas con las colonias del
norte.

Los colonos se enfrentaron a la metropoli cuando ésta pretendio imponer una serie de medidas
monopolistas; las trece colonias proclamaron su Independencia el 4 de julio de 1776 y tomaron el
nombre de Estados Unidos de América. Las milicias de los colonos, bajo el mando de Washington y
con el apoyo del ejército francés, derrotaron a los britanicos en el aifio de 1781, quienes por el Tratado
de Paris o de Versalles de 1783 reconocieron la independencia de sus antiguas colonias, que se
convirtieron en estados de la nueva republica, organizada federalmente de acuerdo con la Constitucion
de 1787.

A principios del siglo XIX se inici6 la expansion hacia el oeste con la compra de la Luisiana,
seguida de Florida, Oregon que fue cedido por los britanicos y tras una guerra con México, se anexo
Texas y se adueiiaron de la Alta California y Nuevo México.

La existencia de dos sistemas productivos diferentes, uno basado en el trabajo libre, asalariado,
y el otro en la esclavitud, llegd a convertir esta contradiccion en antagonica. Los antiesclavistas
organizaron un nuevo partido republicano en 1854 y su candidato, Abraham Lincoln, alcanzé la
presidencia en 1860. Esto provoco la separacion de los estados del Sur que formaron los Estados
Confederados de América en el afio de 1861, con Jefferson Davis como presidente y Richmond (hoy
Virginia) como capital. La nueva Confederacion sudista agrupd nueve millones de habitantes, de los
cuales cuatro millones eran esclavos. El ataque sudista a los nortefios desencadent la Guerra de
Secesion que durd de 1861 a 1865 y culmind con la victoria del norte.

La unificacion del pais amplio el mercado interno, propiciando el acelerado desarrollo del

capitalismo en el Ultimo tercio del siglo XIX. La explotacion de sus grandes recursos, su
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extraordinario crecimiento demografico y la facilidad de comunicaciones lievaron la economia, hacia

1895, al primer lugar mundial.

11.3.2. La evolucién de la responsabilidad patrimonial del Estado y la legislacién
vigente en los Estados Unidos de América

En el sistema juridico norteamericano no se ha dado un gran desarrollo de la instituciéon de la
responsabilidad patrimonial del Estado, debido a que los principios heredados del sistema inglés no le
son favorables; recordemos que en el sistema legal inglés prevalece el principio de que el Rey nunca
hace mal, lo cual ha traido como consecuencia que la Corona no pueda ser demandada sin su
consentimiento y un particular sélo puede demandarla una vez que mediante una peticion obtiene el
permiso de la Corona; aunado a esto, en ese sistema no se ha desarrollado el Derecho Administrativo,
bajo el principio de que tanto el Estado como los particulares estan regulados por las mismas leyes y
responden ante los mismos tribunales ordinarios.

Estos principios, heredados del sistema legal inglés, han obstaculizado el desarrollo de la
responsabilidad patrimonial del Estado en el sistema norteamericano, como lo demuestra el hecho de
que “Una de las primeras reformas de la Constitucion posterior a la Carta de Derechos (que ya
implicitamente estaba aceptada desde que se ratifico el texto) tuvo por objeto prohibir a la Suprema
Corte de Justicia que enjuiciara a los Estados sin su consentimiento... La reforma undécima tuvo que
declarar en forma expresa que nunca se extenderia la jurisdiccion de la Corte hasta enjuiciar a un
Estado sin su consentimiento™, *° con lo que se reproduce la imposibilidad de demandar sin su permiso
al Estado en los ambitos federal y local.

La Constitucion de 1787, establece en su articulo 3° puntos 1 y 2, lo siguiente:

1. Se depositara el Poder Judicial de los Estados Unidos en un Tribunal Supremo y en
los tribunales inferiores que el Congreso instituya y establezca en lo sucesivo. Los jueces,
tanto del Tribunal Supremo como de los inferiores, continuaran en sus funciones
mientras observen buena conducta y recibiran en periodos fijos, una remuneracion por
sus servicios que no sera disminuida durante el tiempo de su encargo.
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2. El Poder Judicial entendera en todas las controversias, tanto de derecho escrito como
de equidad, que surjan como consecuencia de esta Constitucion, de las leyes de los
Estados Unidos y de los tratados celebrados o que se celebren bajo su autoridad; en
todas las controversias que se relacionen con embajadores, otros ministros puablicos y
consules; en todas las controversias de la jurisdiccion de almirantazgo y maritima; en las
controversias en que sean parte los Estados Unidos; en las controversias entre dos o mas
Estados, entre un Estado y los ciudadanos de otro, entre ciudadanos de Estados
diferentes, entre ciudadanos del mismo Estado que reclamen tierras en virtud de
concesiones de diferentes Estados y entre un Estado o los ciudadanos del mismo y
Estados, ciudadanos o sibditos extranjeros.

La Suprema Corte de los Estados Unidos de América, al interpretar la disposicion previamente
citada, consideré que *“...cuando el articulo 3° fraccion 11 de la Constitucion habla de que el Poder
Judicial se extendera entre otras a las * controversias en que los Estados Unidos sean parte”, sienta un
principio cuyo alcance hay que establecer en armonia con las viejas reglas que en materia de
enjuiciamiento regian y eran respetadas en la época en que se dicté la Constitucién...”,*! por lo que se
contina la tradicion de que no se puede enjuiciar a ningn Entidad local sin su consentimiento,

Sin embargo, debe tenerse en cuenta lo que dice a este respecto Antonio Carrillo Flores: “No

dcbe pensarse, si embargo, que el derect icano no hipétesis alguna de enjuiciami del Estado a
instancia de particularcs. Desde 1855 se abordd cl probl al bl la Cortc de Reclamaciones (Court of
Claims). De 1855 a 1863, por disposicion legal los fallos condenatorios de la Corie que implicasen la erogacién de
fondos publicos no podian cumplirse sino jo ¢l Cong; a prop del S io del Tesoro, hicicra 1a necesaria

provisién de fondos. En ese aflo Ia Suprema Corte dictd una cjecutoria, Gordon vs Estados Unidos, resolviendo atendida
esa restriceion, 1a Court of Claims no cra un tribunal verdadero, pucsto que no se concibe un tribunal digno de csic

nombre que no tenga autoridad para cjecutar sus decisiones. El Congreso, entonces, derogd ¢l p P ferido y desde

csa época la Sup Corte admitié el carj de Tribunal de la Count of Claims y, consccucntemente, su propia
jurisdiccion para la apelacién de los fallos de dicho cucrpo. Esta situacién perdurd hasta 1925, cuando al
cambiarse ¢l enjuiciami federal de apelacién. se fijé ¢l recurso discrecional de certi i como cl ad jo para

Hegar a la Suprema Corte.” A2

Con base en lo anterior, podemos observar que, si bien la Suprema Corte al interpretar el
articulo 3° de la Constitucion de los Estados Unidos considera que en el ambito local se requiere del
consentimiento de los Estados para que puedan ser demandados, en el ambito federal la creacion de la
Corte de Reclamaciones otorgd a los particulares la posibilidad de demandar a 1a Federacion e incluso
al maximo tribunal de ese pais; considerd que la Corte de Reclamaciones es ajena al privilegio que la

Federacion disfruta de no ser demandada, en virtud de que el Congreso la creé como un 6rgano para
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su auxilio y por ello la faculté para que cjercite una competencia determinada distinta de la que
corresponde a los tribunales en sentido constitucional en la decision de cierto tipo de contiendas
suscitadas entre los particulares y el Estado, lo cual ‘es un reconocimiento importante respecto a la
responsabilidad del Estado y la reparacion de los dafios causados a los particulares.

Por otro lado, podemos apreciar que, aun cuando la Corte de Rep!amaciones fue legitimada
por el Congreso y por el maximo Tribunal de ese pais, el procedimiento legal para restituir al particular
de los dafios causados por el Estado se caracteriza por ser muy complicado y su ejecucion es casi
imposible, dada la necesaria aprobacion de una Ley especial por parte del propio Congreso para
disponer de los fondos publicos necesarios para indemnizar a los particulares afectados en sus bienes o
en sus derechos.

Al establecer, las caracteristicas del sistema juridico norteamericano y las circunstancias que
han impedido en la practica la reparacion de los dafios causados a los particulares por el Estado,
Antonio Carrillo, seflala que: “...1a jurisdiccién de la Court of Claims no se ha extendido a la reparacidn del dailo

patrimonial, consccuencia de 1a accién administrativa irregular: En cfecto, las disposiciones que fijan la competencia de
la Corte determinan como casos mis generales los vinculados con los o actos asimilables a © con

pecial dmitidas en las leyes del Congr (muchas s¢ han dictado quec dan al tribunal de
Reclamaciones intervenir cn casos concretos) pero no a lo que en ¢l derecho anglo-sajén, sc les llama “torts™,; esto es, los
actos y hechos g dores de resp bilidad | que estdn en un punto medio entre ¢l cuasicontrato y ¢l
delito que en ia admini iva. cubren las mi ituaci que, segin adel s¢ verd, ¢ ponden a la que

agrupa cl concepto francés de la “culpa del servicio pablico.™ “

Lo anterior explica la escasa evolucion de la institucion de la responsabilidad patrimonial del
Estado en el sistema juridico norteamericano, ya que la Corte de Reclamaciones, a pesar de ser un
organo auxiliar del Congreso, no ha extendido su competencia a los actos y hechos en los que se
lesiona al particular como consecuencia del funcionamiento de los servicios publicos que se dan de
manera extracontractual, lo cual resulta contradictorio con el propio sistema legal norteamericano si se
tiene en cuenta, que entre los particulares “... cl ofendido cuenta, conforme al derecho anglosajén, con una

plia oportunidad para ot la rep idn; en bio como nos dice William Anderson, ‘cuando el gobierno o

I de sus funci ios o cmpleados comete ¢l acto en perjuicio de una persona privada, cl caso es diferente. Un
camitn de corrcos atropella a un nifo o dada un automévil; un inspector gubcrnamental de alimentos destruye algunas
substancias en bucn cstado al hacer una inspeccitn y asi sucesivamente. Estos son ‘torts’. La vida, la libertad. o la
propiedad ha sido tomada o dafiada por actos gubernamentales en cstos casos la Corte de Reclamaciones no pucde
intervenir. Es necesario que el ofendido o sus herederos, si ¢l ha muerto, logren que un miembro del C
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una lcy especial (private bill) que sca aprobada por cl Congs y sblo asi podrd lograse la restitucion de los daios.

Todavia ¢l Congreso no ha creido oportuno entregar a una Corte regular la decision de estos casos de acuerdo con la ley™
Scr advicrte desde lucgo lo incierto o irmegular  del procedimiento, idos a las i ias de la politica. tonado

csta expresion cn su sentido mds pobre...” o

Lo que demuestra que la institucion de la responsabilidad patrimonial del Estado se encuentra
en una situacion precaria en los Estados Unidos de América, ya que en la practica resulta
extremadamente complicado la creacion de una ley especial por parte del Congreso, para que se pueda

proceder a la obtencion de los fondos publicos necesarios para indemnizar a los particulares de los

dafios causados por el Estado; asi lo d tran los “...cjcmplos tomados de tres periodos de scsiones del

Sl &

Congreso, los corridos del aflo de 1929 a 1931: mediante una de esas leyes iales sc ¢ did una c ién de

1,000 délares a una joven atropellada por un camién de corrcos en 1917, csto ¢s, 14 ailos después del accidente; por otra
sin ivo y objcto de medidas confiscatorias en 1918, y mediante
una lercera sc olorgaron %0 délarcs al dueilo de una propicdad daflada por una explosién en la i6 ig ia de
Staten Island en Nucva York.” **

se fijé una indemnizacién a una p

Si bien se han dado esfuerzos interesantes en el sistema legal norteamericano, su desarrollo es
muy limitado en comparacion con otros sistemas en los cuales sin mayor dificultad los particulares
pueden demandar al Estado y obtener una indemnizacién. Tal es el caso de lo que menciona William
Anderson, segin nos comenta Antonio Carrillo Flores, cuando sefiala: *Ante la dificultad del procedimicnto

legislativo, los particular(es] en gencral preficren scguir otro camino cstablecido por una ley de 1922: acudir a los
departamentos del Ejecutivo que cstin autorizados para otorgar indemnizaciones hasta por mil délares “cuando ¢l dafio

cs a la propiedad y no a las p y sicmpre que cl propictario ¢ ga cn cl arreglo que con ¢l sc tenga termine cl
asunto”. Este tipo de reclamacion, concluye el autor citado. en su obra sobre ¢l Gobicrmo Americano, pucde resolverse
" di sin a los tribunales, pero es curi que los derechos de propicdad tengan primacia sobre las
F Siel 6vil de alguien es dafado porun ién del correo hasta por mil délares o menos, ¢l departamento

respectivo pucde reparar ¢l dafio, mds si un peatén cs ¢l pellado por cl
obligucn a hospitalizarse y a pagar fucrtes sumas por su curacion, sélo una ley del Congr puede ind izarlo y esto,
acaso, muchos ailos despudés de lo sucedido,” 4

y sufre lesi que lo

A pesar de esto, los Estados Unidos de América han superado en cierto grado los principios
del sistema inglés, gracias a la creacion de un tribunal especial, la Corte de Reclamaciones desde el afio
de 1855, encargada de resolver las controversias que se suscitan entre los particulares y los érganos
del Estado, aunado al fortalecimiento que obtuvo por parte del Congreso y de la Suprema Corte de
Justicia de ese pais, que lo constituyeron como organo auxiliar del Congreso para conocer los asuntos

en los que existan controversias entre los organos del Estado federal y los particulares.
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una ley especial (private bill) que sca ap por ¢l Congreso y sdlo asi podrd lograse la restitucion de los daios.

Todavla ¢! Congreso no ha creido oportuno cntregar a una Corie regular la decisién de cstos casos de acucrdo con fa ley™
Ser advienie desde lucge lo incicrio o irregular del p dimi idos a las ingencias de la politi !

-

esla expresion cn su sentido muis pobre...

Lo que demuestra que la institucion de la responsabilidad patrimonial del Estado se encuentra
en una situacion precaria en los Estados Unidos de América, ya que en la practica resulta
extremadamente complicado la creacion de una ley especial por parte del Congreso, para que se pueda
proceder a la obtencién de los fondos publicos necesarios para indemnizar a los particulares de los
dafios causados por el Estado; asi lo demuestran los “...cicmplos tomados de tres periodos de sesiones del

Congreso, los corridos del aflo de 1929 a 1931: mediante una de csas leyes i se dié una comp ion de

1.000 délarcs a una joven p porun ion de corrcos en 1917, esto ¢s, 14 ailos después del accidente; por otra

se fijé una i izacién a una p arrcstada sin motivo y objelo de medidas confiscatorias en 1918, y mediante
una tercera se otorgaron 90 dblares al duciio de una propicdad daflada por una explosion cn la i6 ig! ia de
Staten Island en Nucva York.”

Si bien se han dado esfuerzos inter en ¢l sist legal nortcamericano, su desarrollo es
muy limitado en comparacion con otros sistemas en los cuales sin mayor dificultad los particulares
pueden demandar al Estado y obtener una indemnizacion. Tal es el caso de lo que menciona William

Anderson, segin nos comenta Antonio Carrillo Flores, cuando sefiala: “Ante la dificultad del p i

lcgislativo, los particular[es] en general prefieren scguir otro camino establecido por una ley de 1922: acudir a los
dey del Ejecutivo que cstdn autorizados para otorgar indemnizaciones hasta por mil dblares “cuando ¢l dafio

¢s a la propicdad y no a las personas y sicmpre que ¢l propictario convenga en ¢l arreglo que con ¢l s¢ tenga termine ¢l
asunto”. Esic tipo de reclamacidn, concluye el autor citado. cn su obra sobre ¢l Gobicrno Americano, pucde resolverse

sin a los trib

pero es curioso que los derechos de propicdad tengan primacia sobre las

personas: Si el automévil de alguicn es daflado por un camién del corrco hasta por mil ddlarcs o menos, ¢l departamento
respeclivo puede reparar ¢l dafio, mds si un peatén cs ¢l aropellado por ¢l mismo vehiculo ¥ sufre lesiones que lo
obligucn a hospitalizarse y a pagar fucrics sumas por su curacion, sdlo una ley del Congreso pucde indemnizarlo y esto,
acaso, muchos aflos después de lo sucedido,” *¢

A pesar de esto, los Estados Unidos de América han superado en cierto grado los principios
del sistema inglés, gracias a la creacion de un tribunal especial, la Corte de Reclamaciones desde el afio
de 1855, encargada de resolver las controversias que se suscitan entre los particulares y los 6rganos
del Estado, aunado al forntalecimiento que obtuvo por parte del Congreso y de la Suprema Corte de
Justicia de ese pais, que lo constituyeron como organo auxiliar del Congreso para conocer los asuntos

en los que existan controversias entre los 6rganos del Estado federal y los particulares.
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Sin embargo, la Corte de Reclamaciones, no ha extendido su competencia a los casos en los
que el Estado causen dafios a los individuos, ya sea en sus bienes o en sus derechos, puesto que
Gnicamente interviene cuando en una ley especial se autoriza la indemnizacion mediante fondos
publicos a los particulares, por lo que no se ha desarrollado la institucion de la responsabilidad
patrimonial del Estado.

De ahi que en 1948 se estableciera en los Estados Unidos la posibilidad de demandar al Estado
a través de la Ley Federal sobre Demandas de Daiios Civiles (Federal Tort Claims Act), en la que se
incluye una accion para los particulares, por medio de la cual se les permite demandar al Estado, pero
conforme a los requisitos del “common law”, -entendido como el “conjunto de reglas y normas
tradicionales que constituyen el nicleo comun, a los Derechos de ese sisterna, particularmente segun
han sido reconocidos por la jurisprudencia o en una acepcién mas amplia las normas o reglas que no
tiene un origen legislativo™,*’-, el particular se encuentra obligado a demostrar que la actuacion del
funcionario fue culposa, pues el Estado solo se obliga cuando se demuestra que no cumplié con la
obligacion de actuar, respecto al actor, tal y como hubiera maniobrado un hombre responsable **. Es
asi que el Estado sélo asume la responsabilidad de manera indirecta; toda vez que el ‘‘common law”
exige como requisito acreditar {a culpa del funcionario y/o Estado, lo cual impide la reparacion de los
daiios causados, debido a la complejidad para demostrar tal circunstancia.

En ese sentido, John Clarke concluye que ““...la Ley Federal sobre Demandas de Datiios Civiles
“no puede pretender haber llenado la gran laguna de la justicia administrativa americana, laguna que
resulta de la imposibilidad para el particular de recibir justicia del Estado en los muchos casos en que
un acto administrativo puede perjudicar un derecho suyo. Es una ley digna de alabanza por lo mucho
que puede hacer, pero censurable por lo mucho que no hace” *

El escaso desarrollo del sistema juridico norteamericano respecto a la responsabilidad
patrimonial del Estado, tiene su origen en la concepcion de que el particular debe demostrar la culpa
en la que incurrio el Estado a través de su funcionario, cuando en otros paises esta concepcion ha sido
superada al considerar que se deja en estado de indefension a los particulares, al sujetarlos a la
acreditacion de la culpa, en principio porque ;a que funcionario le corresponde asumir la
responsabilidad: al que ordena o al que ejecuta?. En todo caso, la culpa es una figura incompatible con
la necesidad de que el particular asuma en lo individual dafios o lesiones causados por el

funcionamiento de los servicios publicos brindados por e! Estado; por tal motivo, el Consejo de Estado
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en Francia considera que es suficiente que el dafio se haya dado como consecuencia del mal
funcionamiento del servicio publico, para que el Estado asuma de manera directa y objetiva la
indemnizacion al particular afectado.

Todo ello, nos permite afirmar que, en el marco de la responsabilidad patrimonial del Estado
dentro de la justicia administrativa norteamericana, no se ha desarrollado un sistema de responsabilidad
amplio para resarcir a los particulares de los dafios causados por el Estado, en principio por la
estructura interna del sistema federal norteamericano. Otra limitacion importante es el requisito
exigido por el “common law”, por el cual se obliga al particular a acreditar la culpa en la actuacion del
funcionario para que el Estado adquiera de manera indirecta la reparacion del dafio causado, aspecto
que impide al particular recibir en el ambito federal una indemnizacion adecuada por parte del Estado
en los casos en que un acto administrativo lo perjudica.

Lo que no quiere decir, que el sistema juridico de los Estados Unidos de América carezca por
completo de ciertos instrumentos legales para resarcir a los particulares, como se ha demostrado
previamente, sobre todo porque a diferencia de lo que sucede en el ambito federal, cada uno de los
Estados que lo integran han desarrollado criterios propios para proteger a los particulares de la
actividad publica, sin embargo el estudio de las circunstancias particulares prevalecientes en cada uno
de ellos, rebasa en extension los propositos del presente trabajo de tesis. Asi lo expuesto, solo busca

establecer algunos de los aspectos mas relevantes del sistema norteamericano en el ambito federal.
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1L.4. Estados Unidos Mexicanos

Las instituciones que han surgido en México después de su independencia han buscado que prevalezca
el Estado como forma de lograr la convivencia y el mejoramiento social. Asi lo demuestran la
adopcion y desarrollo de la organizacié;m municipal, la division de poderes y el federalismo.

Pero también sus instituciones han sido importantes fuentes de referencia para otros Estados;
ejemplos claros de esto son el juicio de amparo y la inclusion de los derechos sociales en la
Constitucién de 1917, asi como la adopcion de una politica exterior basada en los principios de:
autodeterminacion de los pueblos, la no intervencion, solucion pacifica de las controversias, la
proscripcion de la amenaza y el uso de la fuerza, la igualdad juridica de los Estados, etc.

Las luchas del pueblo durante nuestra historia como Estado independiente han permitido la
adopcion y el perfeccionamiento de sus instituciones de gobierno; hoy, la limitacion del Poder Publico
y su sometimiento al Derecho es parte de un proceso para convertir al Derecho y al Estado en
instrumentos solidos para superar los rezagos sociales; la institucion de la responsabilidad patrimonial
del Estado, al estar vinculada con los principios del Estado de Derecho, cobra un papel primordial en
la convivencia y el mejoramiento social.

De ahi la importancia de estudiar los antecedentes en los que el Estado en México ha asumido

la responsabilidad por los dafios causados como consecuencia de sus actividades.

11.4.1. Antecedentes y proyeccion de la responsabilidad patrimonial del Estado en

¢l sistema juridico mexicano

La conquista de territorios después de los descubrimientos geograficos iniciados por Cristobal Colén,
fe permitieron a Espafia establecer varias colonias, entre ellas la Nueva Espafa, regida por las
instituciones y los ordenamientos de ese pais, durante un periodo que comprende casi tres siglos. Por
ese motivo, los antecedentes de la responsabilidad patrimonial del Estado en México seran analizados
a partir de su independencia en 1821.

En el siglo XIX prevalecio la inestabilidad social, la idea de la irresponsabilidad del Estado
heredada de Espaiia siguid prevaleciendo, aunque no podemos pasar por alto algunas medidas y
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normas legales por las que el Estado asumi6 el pago de los dafios sufridos por los particulares en
situaciones concretas, generalmente como consecuencia de las guerras y las luchas intestinas, sin que
esto permitiera la formacion de una legislacion adecuada.

Un primer antecedente es el que contiene la Ley de Pensiones para Viudas y Huérfanos de los
soldados insurgentes y espafioles, expedida el 23 de febrero de 1822, ya que en ella se reconocio que
el Estado tenia el deber de pensionar a los familiares de los soldados muertos por el movimiento de
independencia, situacion que también se aplicé en el caso de los daiios causados a los extraiios y a los
enemigos.

Asimismo por Decreto del 28 de junio de 1824, se reconocieron las deudas contraidas por
México hasta el 17 de septiembre de 1810 y su correspondiente pago; con ello se reconocieron los
créditos contraidos durante el periodo de gobierno virreinal.

La inestabilidad prevaleciente en el siglo X1X se refleja en la expedicion de la Ley del 22 de‘
febrero de 1832, en la cual se determiné que los sﬁble\rados debian responder con sus bienes respecto
a los dafios causados a las propiedades de los particulares, mientras que el Estado solo asumiria la
responsabilidad de los dafios causados de manera directa por sus agentes.

Algunos ejemplos excepcionales en la reparacion de dafios a los particulares, asumidas por el
Estado en esos afios, son: la indemnizacion otorgada a Federico Doring a través del Decreto del 23 de
abril de 1834, por las pérdidas sufridas por la expedicion organizada en Tampico en contra de los
espafioles. De igual manera, la reparacion hecha después de la toma de Zacatecas del 10 de mayo de
1835 y la indemnizacion que otorgd el Gobierno mediante el Acuerdo del 10 de noviembre de 1836, al
Convento de la Cruz de Oro, por los dafios sufridos a raiz del incendio de pélvora ocurrido el 31 de
marzo de 1849,

En octubre de 1855, se emitié un Decreto, con el nombre de “Ley de Reclamaciones”, en el
cual se reconocieron las deudas contraidas por los caudillos de la revolucion; esencialmente se buscaba
indemnizar a las victimas por de los daiios causados por acciones bélicas.

En las denominadas “Leyes de Juarez" del 11 de febrero, 25 de marzo y 17 de diciembre de
1860, expedidas en Veracruz, se acuerda otorgar una indemnizacion a las victimas de los daiios en
bienes muebles e inmuebles ocurridos durante el bombardeo a Veracruz.
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A través de la Ley del 31 de enero de 1870, se hacen prevenciones respecto a la
responsabilidad pecuniaria de los sublevados y el 23 de marzo de ese mismo aiio se gira una circular
recomendando la aplicacion de la Ley de Responsabilidad de los sublevados.

En los anteriores ejemplos prevalece la idea del riesgo que genera la actividad del Estado en
situaciones de guerra o invasiones, levantamientos armados o revueltas, que deben ser repelidas o
controladas en beneficio del bien comin; por ello es deber del Estado reparar los dafios causados a los
particulares en defensa del territorio y del orden establecido; sin embargo, una vez que se regresa a
circunstancias normales, se considera que el Estado no tiene porque reparar dafios a los particulares
por las actividades de los organos publicos, puesto que estan encaminadas a un beneficio comun.

En todo caso, la responsabilidad adquirida por el Estado mediante los decretos y las leyes
citadas es asumida de manera excepcional para reestablecer las condiciones adecuadas para el
desenvolvimiento social; en ese sentido, los particulares afectados no debian comprobar la culpabilidad
de quienes ocasionaban los dafios en cumplimiento del ejercicio de sus funciones, en este caso de
caracter militar, ya que en las situaciones previstas por los ordenamientos citados sélo tenian en cuenta
la existencia del dafio y la necesidad de repararlo; con ello el Estado se responsabilizaba de manera
objetiva.

En la época porfiriana, que comprende de 1877 a 1910, la responsabilidad patrimonial del
Estado, no se desarrollo, aun cuando en estos afios se imitd la forma de vida europea y de manera
especial la de la sociedad francesa, esto no se reflejo en aspectos fundamentales de la organizacion
estatal;, de ahi que, la institucion de la responsabilidad patrimonial del Estado creada por el Consejo de
Estado en favor de los administrados, debido a que el Gobierno no se preocupd por la proteccion de
los derechos individuales y por el contrario se inclind por favorecer los intereses de los inversionistas
extranjeros, lo cual generd el descontento de la mayor parte de la poblacion, que tenia malas
condiciones vida, esto desembocd en un movimiento armado que derroco al régimen politico
imperante y que dio lugar a un largo periodo de inestabilidad.

En el periodo revolucionario se emitieron algunos ordenamientos, entre los cuales destacan la
Ley de Reclamaciones del 31 de mayo de 1911 y en ese mismo afio, €l 30 de julio, se cred y
reglamentd la Comision Consultiva de Indemnizaciones encargada de los dafos producidos en la

Revolucion, iniciada en noviembre de 1910.
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Esta norma fue sustituida por la Ley de Reclamaciones del 24 de noviembre de 1917, expedida
por Venustiano Carranza en uso de sus de facultades extraordinarias. Por disposicion de esa norma se
instituyeron dos comisiones; una de ellas tenia por objeto establecer la responsabilidad del Estado por
daiios sufridos en personas o en propiedad particular como consecuencia de los movimientos
revolucionarios ocurridos de 1910 a 1917, mientras que la otra se encargaba de las apelaciones hechas
por los extranjeros en contra de los fallos de la primera.

Lo mas relevante de estas disposiciones es que las reclamaciones debian estar fundadas en
dafios causados por las fuerzas revolucionarias legitimas durante la lucha contra los rebeldes o en los
causados por el Ejército Federal hasta su disolucion; de ahi que s6lo era necesario acreditar la relacion
de causalidad entre el dafo y las actividades de las fuerzas revolucionarias o militares, lo que
representa un importante avance respecto al criterio de imputacion tradicional del derecho civil.

El 30 de agosto de 1919 se emitié una nueva Ley de Reclamaciones, en la que se presta
especial atencion a los dafios causados por muerte o lesiones, que no se contemplaban con
anterioridad; ademas, se sentaron las bases para la constitucion de las comisiones: mixta general y
especial de reclamaciones. En el articulo 3° fraccion IV de esta Ley sc establece como objeto de
reclamaciones los dafios provocados por forajidos o rebeldes, siempre y cuando se comprobara que el
dafio causado se habia consumado a consecuencia de algin acto u omision imputables a las
autoridades legitimas, y en el articulo 6° se sefiala que son objeto de la indemnizacion los dafios y
perjuicios causados por muerte o lesiones, sobre todo cuando no hubiere mediado imprudencia o
provocacion imputable a la victima,

En las convenciones internacionales, suscritas por nuestro pais, ¢l Estado asumio la reparacion
de los dafios a los ciudadanos extranjeros, que a través de sus gobiernos buscaron la satisfaccion de
sus reclamaciones, a las cuales se dio seguimiento mediante comisiones especiales.

Asi lo demuestran las reclamaciones México-Estados Unidos de América, que dieron origen en
1868 a la celebracion de una Convencion para el fallo de las reclamaciones por los dafios y perjuicios
causados después del Tratado de Guadalupe Hidalgo, firmado el 2 de febrero de 1848, a través de la
cual se cred una Comision Mixta que inicio el estudio de las reclamaciones que, para el afio de 1870,
alcanzaban un total de mil diecisiete e incluian los dafios a las personas y a las propiedades causadas

como consecuencia de la inestabilidad social.



El 31 de mayo de 1911, se expidid una Ley para crear una partida ial en el presupuesto
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con el propésito de cubrir las indemnizaciones resultantes de los daiios causados durante el periodo de
la revolucidn y, como se sefiald con antelacién, Venustiano Carranza en uso de las facultades
extraordinarias que le fueron concedidas, promulgo una Ley que instituia las dos comisiones que
fueron comentadas en parrafos previos. Con posterioridad, en el afio de 1919, se expidio6 la nueva Ley

de Reclamaciones por la que se ampli6 la jurisdiccion de las isiones mencionadas previ

respecto a los dafios originados después de 1917.

El reconocimiento de la responsabilidad patrimonial del Estado por los dafios causados a
consecuencia de la inestabilidad social, tuvo por objeto restablecer el crédito exterior y el
reconocimiento de los gobiernos surgidos después de la Revolucion por los Estados Unidos de
América; fue asi como Alvaro Obregodn, en octubre de 1920, declard piblicamente su disposicion para
establecer las Comisiones Mixtas de Arbitraje, encargadas de resolver las reclamaciones pendientes de
los extranjeros contra el Estado y, en consecuencia, hacia 1923, se firm6 en México una nueva
Convencion General de Reclamaciones en la que se incluyeron todas las reclamaciones pendientes,
incluso las de los ciudadanos mexicanos en contra del gobiemo de Estados Unidos, presentadas desde
el 4 de julio de 1868.

Una de las caracteristicas fundamentales de esa Convencion es la que encontramos en la
denominada asignacion, por la que se establecia que los dafios ocasionados por el Gobierno mexicano
no estarian sujetos de manera exclusiva a la jurisdiccion nacional, sino que podrian ser materia de una
reclamacion internacional, ademas de que la admision o la validez de las mismas no requeria que el
extranjero agotara los recursos legales contemplados en las leyes del pais de origen.

Como resultado de la Convencion General de 1923, por la que se cred la Comision encargada
de estudiar las reclamaciones existentes entre los dos paises, se presentaron dos mil setecientas
ochenta y un reclamaciones por parte de los Estados Unidos, mientras que por parte de México sélo
fueron presentadas ochocientas treinta y scis; para el afio de 1931, habia resuelto favorablemente
ciento treinta y nueve reclamaciones norteamericanas y nueve mexicanas.*

En el afio de 1941 se expidio un Acuerdo en el cual se dispuso que seria formulada una nueva
Ley para el ajuste, valoracion y pago de las reclamaciones pendientes entre ambos gobiemos; por lo
cual, las reclamaciones perdieron su caricter internacional y se convirtieron en obligaciones de

cardcter interno que cayeron dentro de la competencia de la Secretaria de Hacienda.
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Otros paises también exigieron la reparacion de los dafios causados a sus nacionales, como
consecuencia de la Revolucion. Asi, Alemania presentd las reclamaciones de los dafios causados en
contra de las propiedades e intereses de sus nacionales y, por tal motivo, en 1925 México acordd con
ese pais una convencion que tenia como proposito indemnizar a los ciudadanos perjudicados por los
actos revolucionarios comprendidos entre 1910 y 1920; esta comision funciond por un periodo de
cuatro afos.

De igual manera, las reclamaciones de Espafia fueron reguladas a través de una Convencion
que dio origen a una Comision Especial de Reclamaciones Pecuniarias firmada el 25 de noviembre de
1925; dicha comision conoceria todas las reclamaciones que existieron en contra de México por las
pérdidas o dafios sufridos en la persona o en los bienes de los subditos o protegidos espafioles con
relacién al periodo comprendido entre el 20 de noviembre de 1910 y el 31 de mayo de 1920.

En términos semejantes a los establecidos en la Convencion entre México y Espaila, se firmo
con ltalia en el aflo de 1927 la Convencion Sobre Reclamaciones Pecuniarias; en ella se establecio que
la Comision no descartaria ninguna reclamacion, ain cuando no se hubieren agotado previamente
todos los recursos legales. *'

Los antecedentes expuestos nos permiten afirmar que, si bien a través de la historia el Estado
mexicano ha reconocido su responsabilidad extracontractual, la responsabilidad asumida ha sido
consecuencia de los dafios causados principalmente por guerras, levantamientos o disturbios sociales y
ello sélo de manera excepcional, sin embargo, no se ha creado una legislacion que, de manera
unificada, regule todos los aspectos de la responsabilidad patrimonial del Estado.

Aunado a esto, el reconocimiento de los dafios causados por el Estado. en muchos casos ha
sido consecuencia de las presiones originadas por la afectacion de los intereses de extranjeros
apoyados por sus gobiernos; asi lo demuestra la responsabilidad asumida por el Estado mexicano
derivada de las convenciones suscritas por nuesiro pais en materia de reclamaciones internacionales,
por los dafios sufridos por los nacionales de otros paises; es decir que se trata de un reconocimiento
que es resultado de las presiones politicas del exterior, buscando la satisfaccion de intereses
extranjeros.

Sin embargo, no podemos dejar de mencionar que en el ambito de algunas Entidades existen
algunos criterios innovadores respecto a la responsabilidad patrimonial del Estado. como se aprecia de

la legislacion adoptada por: A) Sinaloa.- a partir de 1976, con la Ley de Administracion de Justicia



Fiscal en la fraccion X del articulo 16 y en la vigente Ley de Justicia Administrativa que en la fraccion
1V del articulo 13, establece que su Tribunal de lo Contencioso Administrativo es competente para
conocer y resolver en los casos en los cuales se reclame la responsabilidad civil objetiva al Estado,
municipios o a sus organismos descentralizados, B) Nuevo Leon.- la Ley Organica del Tribunal de lo
Contencioso vigente a partir de 1991, en la fraccion IV y I1X del articulo 15 de la Ley Organica del
Tribunal de lo Contencioso dispone que dicha institucion puede conocer y resolver en relacion a la
responsabilidad extracontractual del Estado derivada de la actividad administrativa; C) Distrito
Federal.- se prevé en el articulo 328 y 329 del Cédigo Financiero, que aluden a la responsabilidad del
D. F. de pagar los dafios y perjuicios causados por sus servidores publicos con motivo del ejercicio de
las atribuciones que tienen encomendadas, asimismo en el articulo 23 fraccion XI de la Ley Orgénica
del Tribunal de lo Contencioso Administrativo se le facuita para resolver sobre esta materia; y D)
Estado de México.-En el articulo 276 del Cédigo de Procedimientos Administrativos vigente a partir
de 1997, se establece de manera general que en las sentencias en las que se condene al pago de dafios y
perjuicios, se cuantificard el monto de los mismos para que sean pagados por las dependencias
publicas.

Estos antecedentes son de suma importancia para entender la necesidad de incluir en nuestro
sistema legal la responsabilidad patrimonial del Estado en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, Independientemente de lo expuesto la responsabilidad patrimonial del Estado, al
haber sido incorporada primero en el ambito local, es un caso excepcional en el cual la legislacion local
precede la creacion de una institucion en el 4mbito federal, aspecto que sin duda digno de un estudio
mas amplio y que aqui se menciona como un antecedente fundamental en materia de responsabilidad
publica.

Aunado a esto, no podemos dejar de mencionar algunos ordenamientos legales que, de alguna
manera, contemplan a nivel federal la figura de la responsabilidad de los servidores publicos y en
algunos casos del Estado, asi, tenemos por ejemplo el Cadigo Civil en Materia Comin para el Distrito
Federal y en Materia Federal para toda la Republica que entro en vigor en 1932, el cual contempla en
la actualidad en el ral 1927 la responsabilidad solidaria y subsidiaria del Estado, la Ley de

Expropiacion de 1936 determina en su articulo 2° el deber de indemnizar a los particulares afectados;
la Ley de Depuracion de Créditos a Cargo del Gobierno Federal de 1941 por la que se reconoce la

responsabilidad objetiva y directa del Estado por los dafios causados a los particulares tuvo escasa
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aplicacion practica aun cuando fue abrogada hasta 1988; Ley de Vias Generales de Comunicacion de
1940, abrogada por la Ley del Servicio Postal Mexicano de 1986, en lo referente a los posibles dafios
sufridos por los usuarios del servicio postal y por la Ley de Aviacion Civil de 1995 que alude a los
dafios a terceros, Ley de Responsabilidad por Dafios Nucleares de 1974, Ley de Presupuesto
Contabilidad y Gasto Publico Federal de 1976 reformada en su articulo 2° el 10 de enero de 1994,
Ley Federal para Sancionar y Prevenir la Tortura de 1991, Ley Aduanera de 1995 y Ley General del
Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Medio Ambiente de 1988,

Estas son algunas de las normas que se refieren de alguna manera a la responsabilidad del
Estado, pero que en la practica carecen de los mecanismos adecuados para que el Estado asuma de
manera efectiva la restitucion de los dafios causados a los particulares. Empero, tales esfuerzos sin
duda representan una tendencia legislativa de nuestro sistema legal en el reconocimiento objetivo de la
responsabilidad patrimonial del Estado; todas estas normas seran estudiadas con mayor detalle en el

capitulo IV del presente trabajo.



86

I1.5. Las experiencias de Francia, Espaiia y Estados Unidos de América en comparacién

con los Estados Unidos Mexicanos

El Estado modermo adquiere sus rasgos esenciales con la monarquia de corte absolutista y es en
Francia donde alcanza su maxima expresion, pues en ese periodo el monarca concentra en su persona
el ejercicio del Poder Publico sin limitaciones. Los excesos que esto provoco hicieron que la
monarquia perdiera el prestigio que tuvo durante el Medioevo y el Renacimiento; los abusos del Rey y
de su Corte originaron entre el pueblo el descontento generalizado, que termind por imponerse para
crear nuevas instituciones, basadas en los principios de: division de poderes, legalidad, igualdad y
respeto a los derechos inmanentes a los seres humanos. Los principios de la Revolucién francesa de
1789 se convirtieron en una aspiracion universal de vida y sus organos de gobierno dieron origen a
nuevas instituciones, como la responsabilidad patrimonial del Estado.

Recordemos que la creacion del Consejo de Estado busco el respeto al principio de la division
de poderes, mediante un organo especializado encargado de resolver los conflictos entre la
Administracion Puablica y los particulares, el mayor acierto de este Organo es su trabajo de
interpretacion de los principios fundamentales del Derecho, dando como resultado la responsabilidad
patrimonial del Estado por los dafios causados a los particulares. Es, pues, en Francia donde nace esta
institucion, en el afio de 1872, fecha a partir de la cual se instituyé que el Estado debia asumir la
reparacion de los dafios causados por sus organos a través de los funcionarios, por ser consecuencias
de una falta en el servicio, con lo que se superan la concepcion civilista para determinar la
responsabilidad; ello permitié la autonomia de la responsabilidad y su desarrollo en el ambito del
Derecho Administrativo y se superd el problema de que los particulares tuvieran que identificar al
funcionario y acreditar su culpa, si querian obtener la reparacion de algun dafio causado como
consecuencia de un servicio publico.

Espaiia, como se menciono al estudiar sus antecedentes y la evolucion de su legislacion, no fue
ajena a una monarquia de corte absolutista, ni a la lucha constante del pueblo por limitar el Poder del
Rey; asi lo demuestran las diversas instituciones que se crearon para limitar al Monarca en la
aplicacién de la justicia. En cuanto a la administracion municipal, a pesar del principio de la

irresponsabilidad, se abrid camino primero con leyes especiales en las que de manera excepcional se
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reconocio el deber del Gobierno de resarcir a los particulares de los dafios materiales cuando son

consecuencia del ataque o defe de pl publicas o pueblos, esto incidid en la inclusion de la
responsabilidad civil del Estado, aunque en la prictica ésta no prosperd. Mas adelante se reconocio la
responsabilidad subsidiaria del Estado y, gracias a la vision de sus juristas y a la sensibilidad de los
legisladores, a mediados del siglo XX se incorporé la responsabilidad patrimonial del Estado al sistema
legal y en 1978 se elevo a rango constitucional.

La legislacion de Espaiia, relativa a la responsabilidad patrimonial del Estado, ha evolucionado
en el derecho positivo y no se ha limitado a copiar los avances logrados por Consejo de Estado en
Francia, pues ha buscado férmulas propias al establecer en sus normas que la responsabilidad el Estado
comprende los dafios causados por el funcionamiento normal o anormal de los servicios piblicos y que

los particulares tienen el derecho de ser indemnizados por toda lesion que sufran en cualquiera de sus

bienes y derechos, a excepcion de las lesi que son resultado de la fuerza mayor, lo cual también se
extiende a los dafios causados por error judicial o por el funcionamiento anormal de la Administracion
de Justicia.

En el caso de las trece colonias que se establecieron en la parte norte de América, cuando se
independizaron de Inglaterra, se vieron en la necesidad de crear nuevas instituciones de gobierno; esto
los impulso a consolidarse como una Federacion. Con ello nacieron nuevas instituciones en el ambito
federal y local, lo que generd grandes divergencias en la determinacion de la competencia de eso dos
niveles de gobierno, que encuentran equilibrio dentro de un régimen de legalidad que se sujeta a la
interpretacion de la Suprema Corte, la que con gran acierto logra fortalecer a las instituciones de la
Federacion sin menoscabo de las entidades locales. La lucha por su independencia y las principios
sustentados por sus instituciones influyeron en la Revolucion francesa y en la luchas de independencia
de las colonias espafiolas en América, asi como en la posterior formacién de sus instituciones de
gobierno. ’

Aun cuando en materia de responsabilidad patrimonial del Estado, Estados Unidos de América
no ha alcanzado el desarrollo de otros paises, si existe una clara tendencia a establecer ciertos medios
al alcance de los particulares para conseguir la reparacion de los daiios causados. Sin embargo, se ha
dejado en buena medida a las entidades locales la regulacion de las controversias que se susciten entre
éstas y los administrados, y se ha limitado la reparacion cuando el dafio es causado por los 6rganos del

Gobierno Federal. En todo caso, han encontrado formulas propias adecuadas a su sistema legal.
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Es asi como la tradicion juridica de los Estados Unidos Mexicanos fue recibida a través de las
instituciones y las leyes espafiolas durante el periodo de la Colonia, las cuales fueron determinantes en
la formacion de sus leyes y 6rganos de gobieno. En Gltima instancia, la influencia recibida de Francia
y Estados Unidos de América no es menos importante para la formacion de nuestras instituciones de
gobierno, como lo prueba el federalismo y la distribucion de competencias entre la Federacion y las
Entidades federativas, la division de poderes y los principios de legalidad e igualdad ante ley.

En este sentido, como se demostréd cuando se estudiaron los antecedentes que existen en
México en cuanto al reconocimiento de la responsabilidad patrimonial del Estado éstos se remontan a
las primeras décadas que siguieron a la independencia alcanzada en 1821. Aunque se trata de
ordenamientos legales en los que, de manera excepcional, el Estado asume la reparacion de los dafios
sufridos por los particulares, éstos son resultado de las guerras y la inestabilidad imperante y de cierta

h

manera representan una forma de conciliar los intereses colectivos con los individuales, si bien di

antecedentes no carecen de mérito, ya que el Estado asumié de manera directa su responsabilidad no
incidieron en la formacion de una legislacion adecuada en materia de responsabilidad publica.

Las reclamaciones internacionales también han sido importantes en el reconocimiento de la
responsabilidad patrimonial del Estado mexicano; sin embargo, en estos casos las presiones derivadas
del apoyo de otros paises a sus nacionales han sido determinantes para la suscripcion de convenciones
internacionales, lo que ha dado origen a comisiones especiales encargadas de dar seguimiento a los
casos presentados. Lo cierto es que esto no se ha reflejado en la creacion de una legislacion de
aplicacion general que beneficie por igual a todos los particulares lesionados por los organos del
Estado.

Vemos, pues, que nuestro pais no es ajeno al reconocimiento dentro del ambito civil de la
responsabilidad del Estado, aunque en la practica esto no le permite a los particulares obtener una
reparacion de los dafios sufridos; asimismo a esto, existen ejemplos aislados de normas legales en las
que se prevé Unicamente la responsabilidad de los servidores publicos y no asi del Estado, como se
analizara con mayor detalle en el capitulo 1V del presente trabajo.

La tradicion juridica en México tiene importantes semejanzas con la de otros paises que
conforman la denominada familia juridica romanista, como consecuencia de los tres siglos de dominio
espafiol como la organizacién municipal; al mismo tiempo no podemos restar valor a la enorme riqueza

heredada, de la tradicion cultural latina que se ha arraigado de manera definitiva en nuestro pais y es
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parte del crisol cultural que nos caracteriza y que se ha robustecido con los principios e instituciones
aportadas por Francia y Estados Unidos de América, ya que nuestro sistema juridico reconoce el valor
de la tradicion latina, sin menospreciar otros principios e instituciones de gobierno como la division
poderes o el federalismo; esto ha permitido crear instituciones y leyes adecuadas a nuestras
necesidades.

La comparacion de los sistemas juridicos y especificamente de ciertas instituciones como la
responsabilidad patrimonial del Estado tiene por objeto perfeccionar la legislacion prevaleciente en

cada Estado, sobre todo cuando se trata de mejorar la convivencia humana mediante el Estado de

Derecho, pues como sostiene René David: “E! aislacioni nacional pre ha sido una rémora pama la
ciencia juridica, al igual que para toda la ciencia. Se hace absurdo y prictic imposible, en un o cn que ya no
hay distancias y cn ¢l que las fronteras han dejado, en bucna medida, de tener ido. Querd lo o no la forma en que
sc organizan los Estados 1! nos afecta profund: te. La facilidad con que circulan las f v los capital
no pucden dejar indiferente al jurista; ¢l d llo social o bmico de patria se ve afectado por la regulacion
a que estdn idas, en un determinado pals, las formas ccondémicas o la cstructura de las relaciones sociales, la

jonalizacién de cicrias industrias o la legislacién social anticuada de un pals determinado falscan las condicioncs de
la E ia enun do cn cl que las distancias han dejado de ser un factor decisivo.™ a2

Aun cuando suena exagerado, el proposito del Derecho comparado de “crear un derecho

comiin legislativo™ *

para cada Estado y para cada sociedad, es adaptar las mejores formulas para
tutelar los mas altos principios de convivencia humana. La universalizacion del Derecho puede ser o
no un ideal, sustentado en la transformaciéon de los organismos internacionales que existen en la
actualidad, pero lo primordial es ¢l mejoramiento social; de ahi la importancia de valorar y comparar
las experiencias obtenidas por Francia, Espafia y los Estados Unidos de América respecto a la
institucion y la responsabilidad patrimonial del Estado, en comparacion con los antecedentes y la
evolucion de nuestro pais en esta materia.

Sobre todo si se tiene en cuenta ¢l escaso desarrollo de esta institucion en México y el camino
seguido en Francia y en Espafia, que adquiere una enorme relevancia para nuestro régimen legal, pues
provienen de la misma da familia juridica romano-germanica, toda vez que es en Francia donde nace la
institucion de la responsabilidad patrimonial del Estado, con sus elementos fundamentales, mientras
que en Espafia se consolida en su legislacion, considerada esta como la més avanzada que existe en

este campo en el ambito internacional.
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El Derecho romano ha sido determinante en la formacion de las instituciones de Francia,
Espaiia y México, asi como de otras naciones de Europa y de América; por eso nuestros sistemas
juridicos comparten instituciones con rasgos comunes junto que se enriquecen con la creacion y
perfeccionamiento de instituciones apegadas a sus circunstancias y necesidades propias, de modo que
la evolucion comun deriva de la busqueda de mejores formas de convivencia social. Por este motivo
los estudios de Derecho comparado tienen una enorme utilidad que reside en * la necesidad que han
experimentado los juristas, tras una etapa de signo nacionalista, de restituir la ciencia juridica a su
anterior universalismo...”, ** en el que los seres humanos adaptan los mejores principios e instituciones

a su realidad.
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111, La responsabilidad patrimonial del Estado

En el presente capitulo se estudia la vinculacién que existe entre el reconocimiento del Estado como
persona juridica colectiva, la unidad de accion de los organos que integran al Estado, la clasificacion
de los hechos y actos juridicos que le permiten cumplir con los fines que tiene a su cargo, la evolucion
de la responsabilidad como forma de la convivencia social, los distintos criterios adoptados por nuestra
legislacion civil en materia de responsabilidad del Estado, las teorias que fundamentan la

responsabilidad del Estado y finalmente, los el s que intervienen en la responsabilidad

patrimonial del Estado.

IIL.1. La persona juridica Estado y la actuacién de sus érganos frente a los particulares

El sometimiento del Estado al Derecho es consecuencia de su reconocimiento como persona juridica
colectiva. El cambio social en los Estados actuales esta determinado por la transformacion de las
instituciones y las normas que componen el sistema legal que regula la actividad del Gobiermo y los
gobernados.

Es asi como la persona Estado y quienes lo conforman estan sujetos a lo dispuesto por los

ord ientos del sist legal; la realidad de la persona juridica colectiva Estado esta sujeta al

Derecho y su reconocimiento esta sustentado en la realidad que representan: el conjunto de seres
humanos que se uncn y se asientan de manera permancnte en un territorio para alcanzar fines en
comun,

En la doctrina existen diferentes posturas rcspeclﬂ a lo que se debe entender por “persona
juridica™, por la relacion que tiene con el concepto Derecho. Mas alla de matices conceptuales es
evidente que éste ltimo tiene por objeto regular la conducta de las “personas”™ que por definicion son
el centro de imputacion al que se dirigen las normas legales que establecen deberes y facultades o, en
su caso, derechos y obligaciones.

Para Miguel Villoro Toranzo, como “los demas conceptos juridicos fundamentales, el concepto
juridico de ‘persona’ esta en funcion de la posicion filosofica que se acepte de la nocion del ‘Derecho’.
Esto ya basta de por si para dar cuenta de la diversidad de algunos conceptos que se han propuesto

nl

para explicar lo que es la “persona juridica™..

~ TESIS CoN
FALLA DE GRIGES
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Este autor considera que las corrientes que estudian los conceptos de “Derecho” y de
“persona”, basicamente son dos: A) empirismo juridico, en el cual se sostiene que el verdadero
Derecho es aquel que reconoce las realidades que conocemos por la experiencia, conforme a la
historia, la sociologia y la economia. B) racionalismo juridico, en el cual se considera que las normas
se construyen conforme a un sistema de categorias racionales y de esquemas juridicos. Cada una de
éstas posturas estudia distintos aspectos del Derecho, caracterizado por ser resultado de un proceso en
el que se combinan los datos conocidos por la experiencia, los criterios valorativos y su racionalizacion
en la elaboracion de las leyes.

Sin embargo, Villoro Toranzo se inclina por una postura ecléctica, al considerar que no es
justificada una separacion tajante entre esos aspectos, puesto que ambas concepciones “pueden ocupar
su debido lugar dentro de una definicion de Derecho lo bastante abierta para que dé espacio a los
diferentes planteamientos surgidos en este tema”,” por lo que propone la siguiente definicién de
Derecho: “es un sistema racional de normas sociales de conducta, declaradas obligatorias por la
Autoridad, por considerarlas soluciones justas a los problemas surgidos de la realidad histérica.™

La postura externada por Miguel Villoro Toranzo, explica la relacion entre los conceptos de
““persona juridica” y de “Derecho”, al armonizar la realidad su valoracion y la racionalizacion en la
construccion de los esquemas y las normas juridicas. Asi el concepto de persona juridica esta basado
en una realidad natural o social, a la que se denomina “dato™ juridico, en la que se apoya la valoracion
y que sirve para hacer una racionalizacion con la que se construyen los esquemas juridicos contenidos
en la norma legal, todo ello a fin de conseguir un efecto en la realidad como consecuencia de su
aplicacion; en ese contexto, como se adelanto al inicio de este tema, el Derecho tiene por objettli
regular la actuacion de las personas -individuales o colectivas-, al ser éstas el centro de imputacion en
el cual se unifican deberes y facultades.

Por eso, es que los conceptos de persona y de Derecho estan intimamente relacionados, bajo la
perspectiva de que la realidad es la base sobre la cual se da la construccion racional de los esquemas
juridicos; es decir que el **dato”, el conocimiento de Ia realidad y su valoracion deben corresponder a
los esquemas juridicos contenidos en las leyes; su construccion es el resultado de varias operaciones,
mediante las cuales se conoce la realidad, para ser valorada y racionalizada en esquemas. Es asi como,

en el seno de los propios organos estatales mediante un proceso formal (proceso legislativo) se ponen
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en palabras y oraciones los datos del mundo real y se vinculan los supuestos con las consecuencias
juridicas.

En ese sentido, los conceptos de Derecho y persona juridica, también deben corresponder con
el de “Estado” (al ser éste altimo una persona juridica colectiva); a este respecto, Andrés Serra Rojas
sefiala que: “‘es un orden de convivencia de la sociedad politicamente organizada en un ente piblico
superior, soberano y coactivo. Se integra u organiza con una poblacion -elemento humano o grupo
social sedentario, permanente y unificado-, asentada sobre un territorio o porcién determinada del
planeta, provista de un poder piblico que se caracteriza por ser soberano y se justifica por los fines
sociales que tiene a su cargo.” *

Es asi que la organizacion estatal surge por el conjunto de seres humanos que se unen para
alcanzar fines en comun (e incluso, como se aprecia en la definicion citada el Estado: “se justifica por
los fines sociales que tiene a su cargo”), ya que el Estado esta sustentando en la realidad; por esta
razéon el Estado es objeto de la regulacion del Derecho que lo reconoce como persona juridica
colectiva (centro de imputacion), lo cual adquiere una enorme importancia si se toma en cuenta que
los érganos encargados del ejercicio del Poder Publico, son instrumentos instituidos en beneficio de
los seres humanos y su actuacion esta sometida al Derecho.

Los organos del Estado no pueden ser la excepcion en el cumplimiento a la ley, por la
importancia de las actividades que tienen a su cargo; el reconocimiento del Estado como persona
juridica colectiva permite que al contenido de las normas se vinculen facultades y deberes en las
relaciones que surgen entre estos y los particulares, de ahi el valor del principio que dice: “nadie esta
por encima de la ley”; esto es resultado de un sinuoso camino de luchas sociales para sujetar el
ejercicio del Poder Publico a la realizacion de los fines de la organizacion estatal, mediante el
cumplimiento de los principios del Estado de Derecho, como una forma permanente de alcanzar una
convivencia social armonica adecuada.

Por eso, cuando una persona individual o colectiva, privada o publica, deja de cumplir con la
ley, rompe con los mas elementales principios de convivencia y de mejoramiento social; sin embargo,
en nuestro régimen, aun cuando el comin de las personas reconocen la importancia de la ley, en la
practica se busca la forma de no cumplirla, o en el peor de los casos se le ignora, como se advierte en
un acto tan sencillo como el que un peaton se pase la sefial de alto de un semaforo con el pretexto:

“sino vienen coches, para que espero”, cuando deberia esperar la luz verde para cruzar, situacién
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similar a la de los automovilistas que no ceden el paso porque no hay semaforo; toda esta clase de
situaciones en nuestra sociedad son de suma gravedad por la falta de una conciencia real de respeto
por la ley como forma de convivencia. Esto mismo se refleja en la constante violacion a las normas
juridicas por parte de los 6rganos encargados de velar por su cumplimiento, lo cual genera que exista
una constante violacion al Estado de Derecho.

Ahora bien, una vez que se ha precisado la relacion que hay entre los conceptos de persona
juridica, Derecho y Estado; ahora, es necesario establecer lo que se entiende por persona juridica: “‘es
todo ente capaz de tener facultades y deberes”,’ o el ente “fisico o moral capaz de asumir derechos y
obligaciones.” © “Ser fisico (hombre o.mujer), o ente moral (pluralidad de personas legalmente
articulado) capaz de derechos y obligaciones.”” Estas definiciones nos llevan a concluir que la persona
juridica, en un sentido amplio es el ser o ente individual o colectivo, cuya conducta o actuacion, es
objeto de la regulacion de las normas legales que lo colocan como el centro de imputacion al que se
dirigen deberes o facultades, derechos y obligaciones.

Con base en lo anterior, podemos apreciar que el concepto de persona juridica comprende las
siguientes categorias:

A)Persona juridica individual.- Cuando se alude a la persona juridica individual, se hace
referencia a “los hombres, en cuanto sujetos de derecho, ...de acuerdo con la concepcion tradicional, el
ser humano [Individuo], por el simple hecho de serlo, posee personalidad juridica, si bien bajo ciertas
limitaciones impuestas por la ley (edad, uso de razon, sexo masculino para el ejercicio de algunas
facultades legales, etc.)™;*.

Mientras que la personalidad es la “idoneidad [o aptitud] de ser sujeto de derechos y
obligaciones”,” y seiiala que equivale a la “capacidad juridica, que se desdobla en capacidad de derecho
o aptitud para ser titular de derechos y obligaciones, y capacidad de hecho, o capacidad para obrar, es
decir, capacidad para dar vida a actos juridicos”,'® y que también se denomina capacidad de goce y de
ejercicio.

B) Persona juridica colectiva.- Para entender esta categoria hay que hacer notar que “la
persona colectiva no es una realidad sustancial sino accidental, es decir, que depende en su existencia
de otras realidades que son las personas individuales... La persona colectiva, es a veces una realidad
dada por la naturaleza como es el caso de la familia, del pueblo, aldea o ciudad, sin los cuales no seria

posible el minimo de convivencia que requiere la perpetuacion de la especie humana, y del Estado, asi
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la forma del mismo sea primitiva o tenga la complejidad del Estado moderno. Otras veces, la realidad
de la persona colectiva depende por entero de la libertad de sus componentes, que se asocian movidos
por un fin coman.™ '

En esas circunstancias, la persona juridica colectiva Estado comparte los rasgos esenciales de la
persona juridica en general y tiene caracteristicas propias en relacion al comun de las personas juridicas
colectivas, ya que es la forma de organizacion humana mas compleja que hay, y su existencia tiene
como fin esencial 1a convivencia social a través de la realizacion del bien coman, donde los seres
humanos son guiados por el Poder Publico como niicleo de direccion del esfuerzo colectivo.

El ejercicio del Poder Piblico en el Estado modermno y contemporaneo esta integrado por
distintos 6rganos de gobierno, los cuales estan regulados por el conjunto de las normas que integran el
sistema legal, con funciones especificas dirigidas a realizar el bien comiin; en ese entendido los fines
son "elemento estructural de toda persona colectiva [incluyendo al Estado] y tiene dos consecuencias:
va determinar la organizacion del ente social y va a servir de estimulo a las conductas de sus
miembros™,"? por esa razon la estructura del Estado responde a la necesidad de realizar el bien comin,
mediante diversos 6rganos especializados.

En el caso de la persona juridica colectiva Estado, el término de capacidad, es substituido en la
doctrina por el de competencia, pues “Es importante distinguir entre el término capacidad que
normalmente se emplea cuando se refiere a las facultades de los particulares, pero tratandose de
funcionarios u organos del Estado, tal atribucion recibe el nombre de “competencia”. El que un érgano
tenga competencia, significa que se encuentra facultado para realizar los actos que el ordenamiento
juridico le confiere.” *

Gabino Fraga, al tratar el tema de la personalidad del Estado, sefiala que existen dos teorias:
una que la niega y otra que la afirma; respecto a ésta ultima, que es la que nos interesa por todo lo
arriba expuesto, establece que hay varias tendencias: “...unas que suponen una doble personalidad del
Estado; otras que suponen que, siendo unica la personalidad, ella se manifiesta por dos voluntades, y
finalmente las que sostienen que solo existe una personalidad privada del Estado como titular de un
patrimonio y no para el ejercicio del Poder Publico, pues en éste aspecto el Estado no es titular de
derechos sino un simple ejecutor de funciones.” "*

El autor citado en el parrafo que precede, ante estas disyuntivas, plantea lo siguiente: “icnicndo
que clegir algs de las dencias indicadas, nos inclinariamos por la tesis de la personalidad juridica del Estado,
pucsto que ademds de ser il y permitir la explicacion de los hechos por ideas a las que estamos acostumbrados, cs como
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antes sc dijo, la que mis concucrda con cl sistcmia adoptado por nucstra legislacion.” Y concluye que: “No tendriamos
inconvenicnte cn admitir 1a doble personalidad ¢l Estado, si no fucra porque Creeimos quc no ¢S NECEsaria. pucs con
personatidad unica, ¢l Estado desarrolla actividades cntre las cuales se pucde hacer una diferenciacion, no por virtud de

quc p gan de p difc , sino en raz6n de que ¢n unos casos estan sujctas a un régimen de derccho pablico
y en otros al de derecho privado especial o al derecho coman.™ !

Por su parte, otro connotado autor, Agustin Gordillo, argumenta que el Estado tiene una sola
personalidad, ya que “..la aplicacién dc distintos ordenamicntos juridicos a un sujcto no significa que su

personalidad sc divida o multiplique; del mismo modo que un industrial cstard sujeto al derecho comercial cn sus

transacciones, al derccho del trabajo en sus relaci con los

de 1a fabrica, al derecho civil en sus relaciones de
familia, al derecho administrativo y fiscal en sus relaciones con el Estado, y al derecho penal en la medida en que
cometa un delito, no por cllo se podri pretender que tiene una quintuple personalidad: comercial. laboral, civil,
administrativa-fiscal y penal. Ello seria obviamente absurdo, ¢ igualmente absurdo cs pretender que porque al Estado sc

le apliquen, igual quc a cualquier sujcto, mds de un grupo de normas, tenga por cllo mas de una personalidad juridica.
16

Lap tidad juridica es nccesari una sola cn todos los casos, y cllo también valido para ct Estado.

Para concluir con este aspecto doctrinal, Felipe Tena Ramirez, sostiene respecto a la teoria de
la doble personalidad que no es aplicable en nuestro régimen debido a que “...los poderes pﬁbiicos
creados por la Constitucion no son soberanos, no lo son en un mecanismo interno, porque la
autorizacion esta fragmentada (por virtud de la division de poderes) entre los diversos organos, cada
uno de los cuales solo tiene la dosis y la clase de autoridad que le atribuye la Constitucion”. '’

En el caso de los Estados Unidos Mexicanos, historicamente surge como persona juridica en el
ambito internacional, en el momento en que se consuma la independencia, es decir, el 27 de septiembre
de 1821, fecha a partir de fa cual México se constituyé como un Estado independiente, con elio
obtuvo la calidad de persona juridica colectiva frente a los demis miembros que componen la
comunidad internacional, asi, en la Constitucion de 1824 se establece un régimen de gobierno
representativo, republicano y federal, que después también es adoptado en la Constitucion Politica de
la Republica Mexicana de 1857 y que se retoma en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos del 5 de febrero de 1917, en la que se consolida lo estructura del Estado, las relaciones
entre los 6rganos de gobierno y de éstos con los particulares, en la que se establece que la soberania
reside en el pueblo, de quien dimana el poder publico que se divide para su ejercicio en Legislativo,
Ejecutivo y Judicial.

La realizacion del bien comin, por parte de los drganos pablicos que dan vida a la actuacion de

la persona juridica colectiva Estado, esta sometida a los principios del Estado de Derecho, toda vez
TESS CON
YALLA DE ORIGEN
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que en nuestro régimen legal la persona juridica Estado, conforme a los articulos 39, 40 y 41, es
instituida por voluntad del pueblo para su beneficio; en consecuencia, las actividades del Poder Publico
estan vinculadas con el conjunto de las normas que integran el régimen legal vigente.

Es en el Codigo Civil para el Distrito Federal en Materia Comun y para toda la Republica en
Materia Federal, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 26 de marzo de 1928 y que entré en
vigor a partir de 10 de octubre de 1932, en el que de manera expresa se considera en los articulo 25,
fracciones 1 y 11, como personas morales a la Nacion, los Estados y los Municipios, asi como las demas
corporaciones de caracter piblico reconocidas por la ley.

E! Estado participa en relaciones que estan reguladas por las distintas legislaciones que
componen el sistema legal interno, ya que como Rafael de Pina sostiene: “No todas las personas morales
comprendidas cn cl articulo 25 del Codigo Civil, cacn bajo la regulacién de las normas del Derecho Privado id

en ese ordenamicnto, ¢l Estado, ¢l Municipio y las corporaciones de intcrés publico en gencral, ticne su regulacion en las

leyes politicas y administrativas; las socicdades iles en 1a legislacién de esc caricter; los sindicatos en las leves

del trabajo; las cooperativas y \H cn la legisl 18

ién especial dictada al cfecto.

La actuaci'én de la persona juridica colectiva Estado se manifiesta en las relaciones qué se
establecen tanto con los entes que forman la comunidad internacional, como con las personas
individuales y colectivas que se suscitan en el ambito intermo, de acuerdo con lo dispuesto en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en ese contexto, afirmamos que la
personalidad del Estado se caracteriza por ser tnica y por manifestarse en ambitos diversos, tanto en el
interior como en el exterior.

Hay que precisar que la persona juridica colectiva Estado se vale de diversos organos, los
cuales son en realidad simples instrumentos en la realizacién del bien comin; por eso “...cl Estado con

relacion a sus drganos, cs ¢l Gnico que ticne personalidad juridica. Podran existir en el Estado otras entidades a las que
s¢ reconozea personalidad juridica, mas no tendran la categoria de 6rganos del Estado, como las d lizadas y las

cmpresas mixtas. [ya quel No debe perderse de vista que el Estado se integra con érganos piblicos y los actos de éslos

son actos del Estado. Cuando la lcy reconoce una csfera de competencia, no esta creando un derecho para cl drgano, es

simplemente un mandato legal, una obligacion juridica.” 19

Es asi que el reconocimiento del Estado como persona juridica colectiva, le da coherencia a la
organizacion estatal, ya que es “a través de la idea de persona juridica como se logra 1a unidad y la

accion, tanto del Estado en su conjunto, como de numerosas instituciones u organismos piblicos, que
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son pequeiios o grandes circulos de competencia, que se reparten o distribuyen la competencia total
del Poder Piblico.”

De ahi que, mientras los fines del Estado son la justificacion de su existencia, el reconocimiento
de que es una persona juridica colectiva permite el sometimiento de la actuacion del Estado al
Derecho, para alcanzar el bien comun y con ello, la convivencia y el mejoramiento social, todos éstos
aspectos nos llevan a concluir que la responsabilidad del Estado que deriva de los dafios causados por
la Administracion Pablica, es una consecuencia ldgica que deriva del reconocimiento del Estado como
persona juridica colectiva y de la realizacion de las diversas actividades que tiene a su cargo, por ello
es que la reparacion de los dafios causados a los particulares debe ser asumida de manera directa por el
Estado como persona juridica colectiva sujeta al Derecho.

La exoneracion de responsabilidad del Estado no es admisible en la organizacion estatal actual,
ya que los érganos que integran al Estado, para cumplir con sus actividades, estan cotidianamente en
contacto directo con los particulares y esto, junto con la complejidad de la vida social y la utilizacion
de distintos instrumentos, provoca de manera regular dafios, cuya reparacion debe ser asumida por el

Estado; de lo contrario se vulnera el cumplimiento del bien comin como fin esencial del Estado y los

principios del Estado de Derecho.
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IIL2. El Estado y los érganos que lo integran

Los érganos del Estado le permiten cumplir con los fines a su cargo y son los instrumentos o medios
para concretar la actuacion de la persona juridica colectiva Estado; cada organo tiene una esfera de
competencia especifica, de ahi la importancia de abordar los aspectos formales y materiales de la
estructura de los 6rganos que integran el Poder Piblico.

Hay que precisar que un érgano “no constituye una persona diferenciada del mismo {Estado),
sino que se confunde como parte integrante de €l: no tiene, pues, derechos o deberes del ente del cual
se desprende; su voluntad no es diferenciable de la voluntad a la cual pertenece.”® Por este motivo,
cuando alguno de esos organos causa dafios a los particulares corresponde al Estado asumir la
responsabilidad directa y objetiva, para alcanzar una reparacion adecuada.

El 6rgano puede ser definido como “‘un conjunto de atribuciones o de competencias, que sera
luegd desempefiado o ejercido por una persona fisica determinada, la que, al expresar su voluntad o
realizar su actuacion dentro del marco de las atribuciones, o funciones que le han sido conferidas,

produce la mencionada imputacion.”?

Las atribuciones como aspecto formal y las personas
encargadas de llevar a cabo las actividades que le son encomendadas junto con los recursos que se
ponen a su disposicion como aspecto material, son los instrumentos en los que se apoya el Estado para
enfrentar los complejos problemas sociales.

Es asi que “el 6rgano de Estado en su estructura mas simple, consta de dos elementos: uno
objetivo y otro subjetivo. El primero esta constituido por un conjunto de atribuciones y poderes que la
ley sefiala -una esfera de competencia-, en tanto que el segundo no es sino la persona que ejercita esa
competencia estatal reconocida por la ley. A este segundo elemento se le llama titular del 6rgano.”®

La 7Zeoria del Organo surgid en Alemania a fines del siglo XIX, para explicar el
funcionamiento del Estado en relacion a sus organos; fue elaborada por Otto Von Gierke para sustituir
la tesis civilista sobre la representacion, ya que no es posible considerar la existencia de dos sujetos
separados, uno juridico y otro fisico, puesto que ambos integran un solo ente, formado por el conjunto
de atribuciones y el elemento humano que manifiesta la voluntad del 6érgano; estos componentes son
los que le dan existencia y movilidad a los 6rganos encargados de auxiliar al Estado en sus tareas.

Lo antes expuesto nos permite apreciar que los 6rganos que integran al Estado estian formados

por dos componentes inseparables; las atribuciones legales (objetivo) y el sujeto o titular al que




corresponde ejercitarlas (subjetivo), ambos elementos se condicionan entre si, ya que el conjunto de
normas y atribuciones sin las personas individuales carecé del sentido instrumental que tienen para
llevar a la practica las actividades del Estado, pues éstas se encuentran sometidas a las facultades y
deberes establecidos en las leyes; por ese motivo, bajo la Teoria del Organo, la voluntad del
funcionario le da existencia y movilidad al 6rgano publico.

Lo anterior encuentra sustento en que : “...el Estado, siendo una persona moral y juridica -una

institucion al servicio del bien publico temporal- no tiene una iencia y una voluntad propias, como

fos individuos humanos, sino que llega al conocimiento de las cosas y toma sus decisiones a través del
conocimiento y de la voluntad de las personas fisicas que lo integran. Y los actos omisiones de estas
personas, en la medida en que forman parte del Estado -estan adscritas formalmente a él- se atribuyen
al propio Estado, le son imputables.” **

Para el objeto del presente trabajo, se hace necesario mencionar de manera general los organos
primarios del Estado en los que se deposita el ejercicio del Poder Publico, los cuales integran las tres
funciones del Gobierno y, de manera especifica los que conforman a la Administracién Publica Federal.
Los érganos que componen el Gobierno, en nuestro régimen legal de acuerdo al principio de la
separacion de funciones, establecido en el articulo 49 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, conforme a lo que ese precepto establece son los siguientes: Legislativo, Ejecutivo y
Judicial. La Constitucion regula de manera especifica a cada una de esas funciones:

En el caso del Legislativo sus facultades estan contempladas en los articulos 73, 74 y 76
(elemento objetivo) y su ejercicio se deposita en el Congreso General, que se divide en dos Camaras,
una integrada por quinientos diputados y otra integrada por ciento veintiocho senadores (elemento
subjetivo);

Las facultades del Poder Judicial estin previstas en el articulo 94 y siguientes, asi como en su
Ley Organica (elemento objetivo), y su ejercicio se deposita en la Suprema Corte de Justicia
compuesta por once Ministros (elemento subjetivo), en un Tribunal Electoral compuesto por una Sala
Superior integrada por siete Magistrados (elemento subjetivo) ademas de Salas Regionales, Tribunales
Colegiados y Unitarios de Circuito, y en Juzgados de Distrito;

Como se puede apreciar de las facultades y los deberes del Ejecutivo (elemento objetivo)
previstos en el articulo 89 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que

éstas se depositan en un individuo el Presidente de la Republica, quien se puede auxiliar de otros
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servidores publicos (elemento subjetivo) a este respecto el articulo 90 de la Constitucion que seiiala
que en el caso del Ejecutivo Federal, para el desempefio de las actividades que tiene a su cargo
conforme a la Ley Orgéanica de la Administracion Pablica Federal, se auxilia con los organos de la
Administracion Publica Centralizada (Secretarias de Estado, Departamentos Administrativos) y de la

Administracion Piblica Paraestatal (Organismos descentralizados, Empresas de participacion estatal y

fideicomisos). La estructura de la Administracion Pablica serd objeto de estudio del Gitimo capitulo de

este trabajo.
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11L.3. Naturaleza de los diversos actos y hechos que realizan los érganos del Estado

En el ambito juridico es esencial distinguir entre hechos y actos, debido a que, como se ha mencionado
en otros apartados, e! Derecho tiene como objeto regular la conducta o la actuacion de las personas
-individuales o colectivas-, ya sea que se busque o no un determinado resultado, pues en las leyes se
les atribuyen efectos diferenciados, sobre todo cuando la accion u omision de la persona juridica, trae
como consecuencia dafios y perjuicios a otro.

En el caso de los 6rganos del Estado, sus actuaciones estan limitadas por lo establecido en las
normas legales, ya que solo pueden realizar aquello que de manera expresa seiiala la ley; sin embargo,
en la realidad el desarrollo de sus actividades no s6lo se manifiesta a través de actos juridicos, ya que
la amplitud de sus acciones, también dan lugar a hechos juridicos a los que también corresponden
consecuencias vinculatorias. Es claro que la “norma juridica se elabora para regir conductas humanas,
pero solo en aquellos casos en que el mismo Derecho considera que esas conductas deben producir
consecuencias; no todas las conductas humanas producen consecuencias juridicas; hay también ciertos
hechos de la naturaleza que el Derecho, al relacionarlos con los seres humanos, les atribuye ciertas
consecuencias juridicas.”™®

Sin embargo, no todas las conductas producen hechos o actos juridicos, ya que existen hechos
o actos cotidianos que resultan intrascendentes para el Derecho y por lo tanto pasan inadvertidos en
este ambito y que, empero, pueden ser trascendentes en otras inaterias, lo anterior resulta evidente en
los siguientes ejemplos: los gustos personales (tomar café, escuchar musica clasica, caminar en un
parque, etc.), ciertos acontecimientos de la naturaleza (un eclipse, un amanecer lluvioso, el nacimiento
de una estrella, etc.); esto nos lleva a establecer que los supuestos que nos interesan son los previstos
en las normas legales, sobre todo cuando estos se refieren a hechos o actos a los que se vinculan
ciertos efectos o consecuencias.

En ese orden de ideas no podemos dejar de mencionar el analisis que respecto al hecho juridico
hace el Profesor Ernesto Gutiérrez y Gonzilez, quien lo define en los siguientes términos: “Es toda
conducta humana o ciertos fenémenos de la naturaleza, que el Derecho considera para atribuirles

consecuencias juridicas.” 2* En este punto el autor citado establece que de dicho concepto derivan

varias categorias:
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A) Acto juridico.- Es la conducta del ser humano en que hay una manifestacion de voluntad,
con la intencion de producir consecuencias de Dere.cho, siempre y cuando una norma juridica sancione
esa manifestacion de voluntad y sancione los efectos deseados por el autor. Este se subclasifica en: a)
Unilateral.- Aquel en ¢l que interviene una sola voluntad para su formacién o varias con idéntico fin
(algunos ejemplos son: el testamento, la remision o perdon de una deuda), y b) Bilateral o
plurilateral.- Aquel que para su formacion requiere de dos o mas voluntades que buscan efectos
juridicos diversos entre si; corresponde al convenio en sentido amplio el cual se define como: el
acuerdo de dos o mas voluntades para crear, modificar, transferir o extinguir derechos y obligaciones;
a su vez existen el convenio se subdivide en: a’) Contrato .-Es el acuerdo de dos o mis personas para
crear o transferir derechos y obligaciones; y b’) Convenio en estricto sentido.- Es el acuerdo de dos
o mas voluntades para modificar o extinguir derechos y obligaciones.

B) Hecho juridico en estricto sentido.- Es una manifestacion de voluntad que genera efectos
de Derecho, independientemente de la intencion de la voluntad del autor para que esos efectos se
produzcan, o un hecho de la naturaleza al que la ley vincule efectos juridicos. Puede ser de dos clases:
a) Hecho voluntario o del ser humano.- Es la conducta humana que genera consecuencias juridicas
de manera independiente a la voluntad de su autor para que esas consecuencias se produzcan o no.
Este hecho tiene la siguiente subclasificacion: a’) Hecho voluntarie licito.- Es aquella conducta
humana que va de acuerdo con las leyes de orden publico o las buenas costumbres y produce efectos
de Derecho, sin consideracion de la voluntad del autor de la conducta, como sucede en la gestion de
negocios; y b’) Hecho voluntario ilicito.- Es la conducta humana que va en contra de una ley de
orden publico o las buenas costumbres, donde la voluntad del autor haya querido o no el hecho, y haya
querido o no las consecuencias, pues éstas se generan independientemente de su voluntad. Y b) Hecho
de la naturaleza.- Es el acontecimiento de la naturaleza donde no interviene la voluntad humana, el
cual es considerado por el ﬁerecho como dato para que se generen ciertas consecuencias juridicas. %’

Aun cuando esta clasificacion tiene como punto de partida el Derecho Civil, la actuacion de los
Organos que integran al Estado puede colocarse en cualquiera de los conceptos de acto o hecho
juridico, establecidos por el Profesor Ernesto Gutiéitez y Gonziles; desde luego, como ya se
menciond, en todos los casos los drganos y demas entes que conforman el Poder Publico estan sujetos
a lo dispuesto por el conjunto de ordenamientos legales vigentes, es decir, que estan limitados en el

ejercicio de sus actividades a las normas legales que regulan las relaciones publicas, privadas y
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sociales. La clasificacion citada, tiene particular importancia por lo que se refiere al hecho juridico en
sentido estricto, debido a que la responsabilidad patrimonial del Estado que se estudiada en el presente
trabajo es de naturaleza extracontractual,

Recordemos en este punto que, conforme a la Teoria del Organo, los entes pablicos se integran
por dos elementos el objetivo y el subjetivo, que en conjunto les dan existencia y movilidad; de ahi que
la actuacion de los organos del Estado y especificamente de la Administracion Publica, solo pueden
hacer lo que la ley expresamente les permite y en ese sentido los funcionarios y empleados piiblicos
deben apegarse en forma estricta a la Ley; sin embargo, aun en los casos en los que su actuacion esta
apegada a lo dispuesto por las normas juridicas, se pueden producir hechos, que afecten a los
particulares cuya reparacion debe ser asumida en forma directa y objetiva por el Estado.

A este respecto, Miguel Villoro Toranzo sefiala que los hechos juridicos en un sentido muy
general son: “todos los modos de realizacién de los supuestos juridicos” y agrega que son “los
sucesos temporales y espacialmente localizados, que provocan al ocurrir, un cambio en la realidad
juridica existente. En efecto, no puede haber realizacion de un supuesto juridico (y esto se aplica
también a la situacion juridica, al derecho subjetivo y a la modalidad de un acto juridico) que no tenga
por origen, asi sea en un pasado remoto, a un hecho juridico.” 2 El mismo Villoro divide los hechos
juridicos en:

1.-Hechos juridicos destructores del orden social.- Son hechos destructores del orden social
todos aquellos que impidan el funcionamiento del orden juridico o que ocasionen dafios o perjuicios a
alguien; éstos se dividen en:

A) Naturales.- Deben su existencia solo a fuerzas de la naturaleza, sin ninguna intervencion de
la voluntad e inteligencia de los hombres, y se subdividen a su vez en: a) Fuerza mayor.- Son aquellos
hechos inevitables y anénimos en los cuales los seres humanos se encuentran indefensos tanto para
repeierlos como para predecirlos y evitarlos, algunos ejemplos son: terremotos, inundaciones,
tempestades; asimismo algunos hechos humanos en los que resulta imposible determinar a los
individuos responsables, tal es el caso de los dafios causados por una rebelion, insurreccion o por una

ﬁinvasiim y b) Caso fortuito.- Se caracteriza por ser un suceso inesperado e involuntario que no puede
ser previsto y que, teniendo su origen en motivos independientes de la voluntad del obligado, su autor
no es anénimo, pero no puede prever las consecuencias del hecho, un hecho de este tipo es aquel en el

cual un automovilista atropella a una persona que de improviso se atraviesa.



B) Involuntarios o “cuasidelitos”.- Son aquellos hechos en los que tampoco interviene la
voluntad humana, pero que en alguna forma pueden ser imputados a uno o varios hombres, también se
les denomina como delitos culposos no intencionales o de imprudencia.

C) Voluntarios o delitos.- Son aquellos que son ejecutados, con discernimiento, intencion y
libertad; es decir, se trata de un hecho por el cual se da una modificacion en el mundo exterior; estan
determinados por la voluntad humana en la bisqueda de un resultado y hay una voluntad conciente
dirigida a la ejecuciéon de un hecho delictuoso, como: rebo, homicidio, lesiones, dafio en propiedad
ajena, etc.

2.- Hechos juridicos edificadores del orden social.- Son hechos edificadores del orden social
todos aquellos hechos que contribuyen de alguna manera al funcionamiento del orden juridico o que
benefician a alguien sin perjudicar indebidamente a nadie y se dividen en:

A) Naturales.-Son aquellos casos en los que se da un enriquecimiento inesperado, por una
causa natural, ejemplo de esto son: las corrientes de un rio que agregan tierra a una propiedad
riberefia, animales silvestres que entran en un predio o cuando alguna hembra es prefiada por un animal
que es propiedad de otro.

B) Involuntarios o “cuasicontratos”.- Son aquellos hechos juridicos, que producen alguna
consecuencia y en cuyo nacimiento interviene la voluntad humana, pero que pueden en alguna forma
ser imputados a uno o varios hombres; se da cuando una persona de buena fe se inmiscuye en los
asuntos de otro para llenar el vacio creado por la ausencia de la persona titular de los intereses de que
se trata, con lo que se protegen los intereses de quienes intervienen, generalmente en los casos de pago
de lo indebido y de gestion de negocios, vinculados con la figura del enriquecimiento ilegitimo.

C) Voluntarios o actos juridicos.- En sentido amplio es todo hecho voluntario, suceso o
acontecimiento (ya sea positivo o negativo) que debe su existencia a la intencion libre y consciente del
hombre, existen tres especié de actos juridicos: a) delitos, b) actos juridicos y c) negocios juridicos.
La primera especie de acto juridico, el delito, tiene como caracteristica particular que quien los comete
no pretende las consecuencias juridicas que el ordenamiento juridico les atribuye. Los actos juridicos
en sentido estricto son los actos humanos ordinarios de la vida cotidiana, es decir, que no se tiene la
intencion de establecer o crear modificaciones en el orden juridico, mientras que en los negocios
juridicos se tiene la voluntad deliberada de crear consecuencias juridicas que obliguen a sus autores

(testamentos, contratos, peticion a la autoridad, recursos, etc).
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En la clasificacion de Villoro Toranzo * destaca su particular enfoque en relacion a las dos
grandes categorias de hechos juridicos y que pueden ser: destructores o constructores del orden social.
En ambos casos sefiala que, a su vez, se dividen en tres tipos: naturales, involuntarios (cuasidelitos o
cuasicontratos), y voluntarios (delitos, actos en sentido estricto y negocios juridicos).

Asi, de acuerdo con este autor, los hechos naturales pueden ser destructores o constructores
del orden social. Sin embargo, se debe precisar que hay hechos naturales o humanos a los que
podemos calificar como ordinarios o cotidianos, puesto que no contribuyen o alteran el orden social y
que cierta medida son intrascendentes para el Derecho. En el caso de los hechos naturales que si
afectan el desenvolvimiento social, tenemos aquellos que se dan cuando ocurre un desastre natural; en
estos hechos, las normas juridicas facultan a ciertos 6rganos dentro de la Administracion Publica para
realizar las acciones necesarias para salvaguardar el bien de los afectados y de la poblacion en general,

con lo cual se busca remediar las consecuencias naturales a través de ciertos beneficios ex ional
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que se presentan por medio de actos juridicos y materiales.

Es claro que en estos casos lo que se busca es aminorar los dafios causados por los d res
naturales que suelen afectar a los sectores desprotegidos o a regiones del pais; el Estado auxilia a la
poblacion por medio de diversas medidas -legales y materiales- y en casos urgentes e imprevisibles esta
facultado para utilizar los bienes de los particulares, a través de la requisa; sin embargo, pasada la
emergencia debe restituir o indemnizar al particular respecto a los bienes de los que dispuso o de los
dafios causados.

Los organos que integran al Estado tienen por objeto la consecucion del bien comun, de ahi
que dentro de la clasificacion de Jos hechos juridicos de Villoro, los hechos de los 6rganos encargados
del ejercicio del Poder Puablico, en todos los casos deben estar encaminados a la edificacion del orden
social; sin embargo, en la practica se presentan situaciones en las que incluso de manera involuntaria,
la actuacion de los 6rganos causa dafios a los particulares en su patrimonio; es decir, en sus bienes y
derechos o en su integridad fisica. En consecuencia, debe responder por ese dailo, ya sea restituyendo
o indemnizando al afectado.

Los entes publicos deben actuar apegados a las normas legales y si aun con esto se causa dafio
a un particular, el Estado debe responder, ya sea restituyendo o indemnizando al afectado, al ser
resultado de su actividad normal, de lo contrario se deja en estado de indefension al particular. En este

sentido, si el Estado responde por el dafio causado cuando su actuacion esta apegada a derecho, con



mayor razon debe responder cuando el dafio es causado por el mal funcionamiento de sus actividades
o servicios.

Las clasificaciones arriba expuestas nos sirven para entender que en el ambito juridico las
situaciones que derivan de los actos y los hechos estan previstas en los supuestos contenidos en las
normas del sistema legal. De tal manera que cuando los hechos o actos se adecuan a lo sefialado en la
ley, se les vinculan efectos, lo cual nos permite establecer que también los hechos y los actos de los
organos a quienes se encarga el ejercicio del Poder Piblico del Estado y sobre todo la Administracion
Puablica por la diversidad de sus actividades, son una fuente inagotable de adecuacion a las hipotesis
normativas y por tanto de consecuencias legales, ya que realiza un sin fin de actividades que le generan
al Estado responsabilidad y el deber de asumir los efectos, al estar sujeto a la regulacién prevista en las
leyes.

De ahi la importancia del estudio que hace Gabino Fraga respecto a los hechos y actos

vinculados con los diversos organos que integran al Estado, como se puede apreciar a continuacion:

“Las funciones del Estado, ideradas con independencia del 6rgano que las realiza, se exteriorizan por medio de
actos de distinta naturaleza: unos que producen consccuencias juridicas y otros que sélo producen consccucncias de
hecho”, y cstablece que: “el Estado al expedir leyes, dictar ias, dar Grd dministrativas, afccta ¢l orden

juridico cxistente, Cuando construyc carrcteras, moviliza la fucrza piblica, planifica, transporta mercancias y

correspondencia, imparic enscilanza o servicios de asi ia, cstd realizando simplcs actlos rales,” *°

Los fines y su concrecion a través de los cometidos, primordialmente se manifiestan mediante
las funciones que corresponde ejercitar al Gobierno, quien con sus actos provoca consecuencias
juridicas y de hecho que inciden en la realidad existente; asi lo demuestran los actos del Legislativo
encaminados a crear una ley o cuando la Suprema Corte de Justicia de la Nacién hace una
interpretacion de alguna disposicion constitucional en relaciéon a un caso concreto, o cuando el
Ejecutivo emite un reglamento y afecta el orden juridico existente; sin embargo, estos actos carecen de
sentido si no estan acompafados por una proyeccion material a través de la cual la Administracién
Pablica pueda llevarlos a la realidad.

En este sentido, Fraga distingue entre: A) Acto juridico, al que define como el “acto de
voluntad cuyo objeto es producir un efecto de derecho, es decir, crear o modificar el orden juridico™;
B) Hecho juridico “constituido, bien por un acontecimiento natural al que la ley vincula ciertos
efectos de derecho, como el nacimiento, la muerte, etc., o bien por un hecho en el que la voluntad

humana interviene y en el que el orden juridico entra en movimiento™. *!
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Por ello, en el hecho natural 1a ley establece el efecto y en el hecho humano, el efecto resultante
deriva de una accion u omisién en la que puede o no intervenir la voluntad humana. Por eso este autor
sefala que: “Los hechos juridicos constituyen solamente la condicion para que se apliquen normas
juridicas generales preexistentes”, ** la naturaleza de juridicos deriva de los supuestos contenidos en la
ley que cuando se realizan les otorga ciertos efectos, mientras que los actos materiales “estan
constituidos por hechos naturales o voluntarios que no trascienden al orden juridico™, **> o en otros
términos, se trata de hechos naturales o voluntarios en los que no existe una norma general que los
regule debido a que resultan intrascendentes para el orden juridico o, en el caso de los actos humanos,
es la falta en la intencion de crear, modificar o extinguir una situacién juridica.

Para concluir con su exposiciéon, Fraga clasifica los actos juridicos, por los efectos y por las
modalidades que reviste la manifestacion de la voluntad y que son: H

1.~ Los actos juridicos en cuanto a sus efectos; se dividen en las siguientes cuatro categorias:
A) “Actos-Regla”.- Corresponden al llamado “Derecho objetivo”, es decir, son las normas de caracter
general y abstracto, elaborados por el Legislativo al crear las leyes o por el Ejecutivo mediante los
reglamentos; B) “Actos-Subjetivos™.- Estos pueden ser bilaterales (contrato de obra publica) o
unilaterales (acto administrativo); a través de ellos se crean, modifican o extinguen situaciones
juridicas bilaterales o individuales. C) “Acto-Condicién™.- Esta categoria de actos es el resultado de
otro acto intermedio que condiciona la aplicacion de una situacion juridica general en un caso
particular (como sucede en la figura del Presidente de la Repiblica quien, para tener ese caracter,
requiere del acto de eleccion), y D) “Actos jurisdiccionales” .- Se distinguen de los anteriores por ser
la manifestacion de voluntad de un érgano piblico, encaminada al ejercicio de un poder legal que tiene
como proposito fundamental comprobar una situacion juridica en un caso determinado (sentencia).

La anterior clasificacion nos permite, establecer que los “actos regla” derivan de la actividad
que desarrolla la funcion législativa, a través la Camara de Diputados y de Senadores, a quienes les
corresponde aprobar las leyes y el Ejecutivo dentro de sus facultades mediante reglamentos para
facilitar su cumplimiento y aplicacion.

Los llamados “actos subjetivos™, surgen habituaimente mediante los contratos pablicos en los
que participa la Administracion Publica para establecer derechos y obligaciones entre las partes; desde
luego que lo hacen de acuerdo con sus facultades legales y conforme a ciertos requisitos, para cumplir

con los propdsitos que tiene a su cargo el Estado. De cualquier manera, las clausulas del contrato son
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una situacion juridica individualizada que so6lo tiene efectos legales para las partes, es decir que «
bilateral. Asimismo el Ejecutivo, a través de sus organos, puede emitir actos administrativos que cree
afectos individualizados; de ahi que este tipo de actos también se localicen dentro de los act«
denominados actos-subjetivos.

Los actos jurisdiccionales derivan de la actuacion desplegada por la funcion Jurisdiccional
los ambitos federal y local, cuando existe alguna controversia entre particulares, o entre un particular
algin é6rgano del Estado, conforme a ciertos procedimientos legales que le permiten establecer en u
sentencia; la situacion juridica existente entre las partes.

2.- En cuanto a las modalidades que puede adoptar la manifestacion de la voluntad, los act
juridicos se clasifican en: A) Actos unilaterales.- Se constituye por una sola voluntad que
manifiesta en un acto en beneficio de otro que no participa mas como beneficiado (ac
administrativo), y B) Actes plurilaterales.- Se caracterizan por ser el resultado del acuerdo entre d
o0 mas partes; se subdividen a su vez en: a) Acto contractual.- Es el acuerdo por el cual |
voluntades que concurren se ligan indisolublemente, condicionandose en forma reciproca en una muti
dependencia (contrato de arrendamiento, compra-venta, deposito) ; b) Acto colectivo complejo.- |
este caso se encuentran varias voluntades paralelas persiguiendo un mismo resultado sus autores
tienen el caracter de partes como en el acto contractual, pues lo que existe entre ellos es un vinculo
colaboracion (la aprobacion de la ley por las dos Camaras que forman el Congreso y el Ejecutivo;
voto de los Magistrados de un Tribunal Colegiado en un asunto de su competencia; el nombramien
de ciertos funcionarios o empleados publico en los que el Ejecutivo propone una terna y el Sena
elige a uno), y c) Acto unién.- Es cuando concurren varias voluntades que tengan el mismo objeto,
cual asemejaria el acto a un acto colectivo; la diferencia radica en que cada una de ellas tie
finalidades diferentes; las voluntades concurrentes no son independientes como en el acto colectir
sino que estan ligadas entre si de manera tal que dan lugar a una convencion; pero el efecto juridi
que se produce, el cual es otro elemento que viene a caracterizar a éste, no es crear una situaci
juridica individual, sino simplemente hacer aplicable a un caso concreto una situacion juridica gen¢
creada de antemano. Asi, el acto de nombramiento de un empleado publico implica la concurrencia
dos voluntades, pero la ley prevé la situacion juridica de quien nombra y de quien es nombrado.

Finalmente un autor que adquiere una enorme relevancia en el estudio del presente tema

Jesiis Leguina Villa, dado que realiza un anilisis de los actos y los hechos juridicos en relacion :
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responsabilidad patrimonial del Estado y las experiencias del régimen legal espaiiol; este autor indica
que, con la salvedad de las actividades industriales y mercantiles realizadas por entes publicos

personificados bajo formas privadas, “la clausula general de responsabilidad <<por el funcionamiento

de los servicios publicos>> alcanza a todo tipo de actividades exirac les llevadas a cabo por
la Administracién.™ Es asi que conforme a este autor, tanto los actos juridicos normativos o
reglamentos administrativos, como los actos juridicos no normativos y del mismo modo tanto las
actividades materiales, como las actividades o omisiones de la Administrativas, dan lugar a la
responsabilidad patrimonial del Estado.

No obstante, en el caso de los dafios derivados de los actos normativos o reglamentarios, la
acreditacion del dafio y su consecuente indemnizacion no resulta facil, debido a que por lo general se
trata de ordenamientos que regulan actividades de caracter econémico, basicamente por dos razones:
porque si el reglamento es legal, se considera que opera como titulo legitimo de intervencion
administrativa que justifica las posibles alteraciones en el mercado, alteraciones legitimas que pueden
beneficiar a unos grupos economicos y perjudicar a otros; y porque, como regla general, faltara el
necesario nexo causal entre la disposicion normativa y los perjuicios econdomicos sufridos por ciertos
particulares; de lo contrario se estarian socializando los riesgos comerciales, haciéndolos recaer sobre
el Estado.™

Por lo que se refiere a los actos juridicos singulares (resoluciones o decisiones administrativas
en sentido estricto), en el régimen espafiol se ha considerado que la simple anulacion por via
administrativa no presupone el derecho a la indemnizacion. Este criterio segin nos comenta Leguina
Villa es “una medida de precaucion orientada a impedir que toda anulacion de actos administrativos
ilegales comporte necesariamente la condena indemnizacion de la Administracion autora de aquéllos,
hayan causado o no daio a los particulares™.*’

Sin embargo, es claro que la obligacion de indemnizar nace del hecho daiioso imputable a la
Administracion Publica, en consecuencia, es irrelevante que se exteriorice a través de operaciones
materiales o de actos juridicos singulares. A este respecto, Leguina Villa sefiala que en las
jurisprudencias mas recientes del Tribunal Supremo se *...reconoce el derecho de los particulares a ser
indemnizados por los dafios derivados de actos administrativos declarados ilegales.™"*

Resultan particularmente interesantes los casos citados por el autor en los que procede la

indemnizacion, ya que en ellos se ha considerado que la Administracion Puiblica causa un dafio ysona
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saber: denegacion y revocacion de licencias administrativas, ordenes de clausura de establecimientos

comerciales, prohibicion de actividades industriales o comerciales, 6rdenes de suspension de obras de

edificacion, ord de intervencion de productos alimenticios a determinadas industrias, privacion de
viviendas de proteccién oficial, orden de desalojo de edificios declarados en ruina, etc.’” Son los actos
u operaciones materiales en las que se presentan con mayor frecuencia dafos causados por las
actividades realizadas por la Administracion Pablica; en este sentido el autor aclara que, aun cuando es
el Ambito natural de aplicacion del principio de la responsabilidad patrimonial del Estado, esto “no
significa &mbito exclusivo de aplicacién : la mayor frecuencia o el mayor riego en la produccion de
daios a terceros por acciones puramente materiales no excluye otras posibilidades...” *

Para Leguina Villa, dentro de los actos materiales cabe distinguir entre 1) las simples
operaciones técnicas o materiales de sostenimiento o de prestacion del servicio publico, que son las
que estan vinculadas de manera directa al funcionamiento de cada servicio, y 2) los actos materiales de
ejecucion de previas decisiones administrativas, actos de ejecucion que la Administracion puede
adoptar sin apelar al auxilio judicial, en el ejercicio de su privilegio de autotutela; cuando en estos
casos con posterioridad se determina que los actos de ejecucion son ilegales, cabe pensar que es
procedente la reparacion de los quebrantos ocasionados al destinatario de los actos materiales de
ejecucion.

Ahora bien, en estos ultimos actos, incluso en el régimen espafiol existen resistencias por parte
de los jueces a introducir el principio general de cobertura patrimonial en el campo de las ejecuciones
forzosas de actos administrativos, por temor a inhibir la accion de la Administracion y con ello
dificultar la satisfaccion de los intereses publicos, argumento que también ha sido utilizado en México
para impedir que la Administracion Pablica responda por los dafios causados a los particulares. Es
claro que no se trata de impedir a la Administracion ejercitar sus facultades de autotula (las cuales
tienen por objeto salvaguardar el bien comun), sino de imputarle a ésta las consecuencias dafiosas
derivadas de una actuacién precipitada, irreflexiva o ilegal.

Lo cierto, es que la fuente la fuente mas importante de hechos dafiosos la encontramos en las
omisiones de la Administracion Publica; éstas se dan cuando la Administracion se abstiene de actuar,
aun cuando tiene el deber de hacerlo o cuando su actividad se desarrolla con un retraso notable en
perjuicio de los particulares. Es evidente que la Administracion esta obligada a reparar los dafios

causados, tal como sucede en las acciones positivas; lo anterior tiene sustento en que la inactividad
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material de la Administracion es una fuente de riesgos que puede ser mucho mis peligrosa que la
causacion directa de dafios por comision.

Es asi que, la Administracion Piblica de manera permanente realiza hechos juridicos que
pueden ser estudiados conforme a las categorias y los términos utilizados por los autores que han sido
citados en el desarrollo del presente apartado. La Administracion Publica para cumplir con las
actividades a su cargo realiza diversos actos y hechos juridicos como parte del Estado, los cuales son
de naturaleza publica. Por este motivo, cuando en el despliegue de las actividades a su cargo se causan
dafios a los particulares, la responsabilidad que surge es cargo de la persona juridica Estado, por lo
cual la organizacion estatal debe asumir de manera directa y objetiva la reparacion del dafio, puesto
que es resultado de la concrecion de las tareas que tiene encomendadas; de lo contrario, se vulneran
los principios del Estado de Derecho.

De igual, manera es importante que los servidores publicos cumplan eficientemente con sus
labores y aun cuando en forma inmediata el Estado asuma su reparacion, ello no impide que con
posterioridad se exija al servidor piblico le restituya lo erogado en la reparacion del daiio, en los casos
en los que su conducta rebase el cumplimiento de las tareas encomendadas, de ahi la importancia de las
categorias analizadas, ya que en base a ellas es posible distinguir los actos y los hechos juridicos
atribuibles a la persona Estado de las conductas personales de quienes ocupan cargos o empleos
publicos.
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liL4. La responsabilidad y el Estado

La sociedad en su evolucion ha creado al Derecho y al Estado como instrumentos para alcanzar sus
fines mis elevados; esto se refleja en la transformacion de la Ley del Talion: “ojo por ojo, diente por
diente” consignada en el Cddigo de Hammurabi *', por formas mas civilizadas de proteger la vida, la
integridad fisica y la propiedad, a través de la imposicion de sanciones por parte del Poder Publico.
Con esto se da un paso importante para superar la venganza como forma de solucion de los conflictos,
al establecer penas vinculadas a la reparacion de las lesiones causadas a la victima; es asi como las
normas legales y su aplicacion se consolidan junto con los drganos publicos en la consecucion de un
adecuado equilibrio en la convivencia social.

En Roma, la palabra “spondeo”, de la que deriva el término responsabilidad, al ser emitida por
el deudor en un contrato verbal lo ligaba solemnemente con otro a cumplir con una prestacion; es en
las Doce Tablas donde se mencionan por primera vez casos de reparacion de dafios en materia de
agricultura y en la Lex Aquilia (segunda mitad del siglo 111, antes de Cristo), donde se alude a los
dafios en las cosas, incluyendo en esta categoria a los esclavos y a los animales; con el tiempo esto dio
como resultado la valoracion de los intereses afectados y las formas de reparacion. *

En la actualidad, la palabra “responsabilidad” se utiliza en el ambito juridico para expresar que
alguien, conforme a un deber o una obligacion, debe responder de sus actos o bien de ciertos hechos
juridicos, aunque también se usa en el lenguaje corriente para sefialar diversas situaciones que se
presentan en la vida social; por eso la responsabilidad puede ser de dos tipos: juridica o moral; la
primera es resultado del incumplimiento de lo establecido en un precepto legal o en un contrato
vinculado a una accion u omision, la cual causa una pérdida o provoca un dafio o menoscabo en el
patrimonio a otro; el segundo caso se da cuando se viola una norma de conciencia; aun cuando ambas
persiguen la armonia social, el que infringe la norma juridica, incluso si es en contra de su voluntad,
debe responder de sus actos o de ciertos hechos, mientras que en la responsabilidad moral sélo es
responsable conforme a su conciencia.

La responsabilidad puede ser: directa cuando coinciden la accion dafiosa y la reparacion en un
mismo individuo; indirecta, aquella en la que quien ejecuta la accion es diversa a la que debe reparar
los dafios y perjuicios cuando asi lo prevé la norma juridica; subjetiva o por culpa, cuando la sancién

se determina de acuerdo con la intencion del sujeto o en otras palabras, depende de la intencién del



118

sujeto con relacion al resultado, y objetiva -también denominada de resultado- cuando con
independencia de que haya querido o previsto el resultado, por disposicion de la ley se encuentra
obligado a reparar la lesion causada.

En la concepcion tradicional de la responsabilidad, emanada del ambito del Derecho Civil,
prevalecié por un largo periodo la idea de que “hay responsabilidad cuando hay culpa™, esto
engendré teorias contradictorias que apoyan o critican esta postura; en todo caso, los cambios
gestados a finales del siglo XVII y sobre todo, la transformacion social vinculada con la
industrializacion y la revolucion tecnologica de los siglos XIX y XX, son causa de los trascendentales
cambios sufridos por las instituciones del Derecho y del Estado: de ahi la bisqueda constante por
adaptar la realidad social al régimen legal.

Para el Derecho, la actuacién desplegada por la persona juridica colectiva Estado, a través de
los érganos que lo integran, esta sometida a lo dispuesto en los ordenamientos legales que conforman
el sistema juridico en su conjunto. En este entendido es oportuno establecer en qué consiste el deber
juridico en general y cual es su relacion con las nociones de obligacion y de responsabilidad,
especificamente lo que se refiere a la ubicacion y caracteristicas fundamentales de la responsabilidad
patrimonial del Estado.

Para el Profesor Emesto Gutiérrez y Gonzilez, el deber juridico en sentido amplio es: “la
necesidad de observar voluntariamente una conducta conforme a lo que prescribe una norma de
derecho”, ¥ y tiene tres especies o categorias: 1.- Deber juridico en sentido estricto; 2.- Obligacién
en sentido amplio, y 3.- Derecho de crédito indemnizatorio.

Lo mis relevante de la Teoria del deber juridico, elaborada por Emesto Gutiérrez y Gonzilez,
es que nos presenta un panorama completo de los deberes y las obligaciones juridicas, asi como de la
responsabilidad resultante ante su incumplimiento o como consecuencia de lo previsto en la ley, lo cual
nos permite situar los criterios de imputacion prevalecientes en el Derecho Civil y el lugar que ocupa la
responsabilidad del Estado en el ambito juridico en general.

Es asi que, de acuerdo a la Teoria de Gutiérrez y Gonzalez, el deber juridico en sentido amplio
comprende tres categorias a las que define como:

1.- Deber juridico, en sentido estricto, es: “‘la necesidad de observar voluntariamente una
conducta, conforme a lo que prescribe una norma de derecho, va a favor de la colectividad, ya de

persona determinada.” **



118
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persona determinada.” **
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El deber juridico esta vinculado al contenido de las normas legales y por lo tanto, mientras se
cumpla voluntariamente con lo preceptuado en las mismas, no hay la posibilidad de que exista una
contraparte y menos la exigencia de que se actie de cierta manera o se cumpla con algo; es aqui donde
se aprecia la incompatibilidad de la vision civilista con la figura de la responsabilidad patrimonial del
Estado, que aun en casos en los que los drganos publicos actian apegados a derecho, pueden causar
daiios a los particulares, lo cual origina una posibilidad de exigencia que en el Derecho Civil sélo es
procedente por la violacion del deber juridico, en los casos de excepcion previstos en la propia ley o
cuando se hace uso abusivo de un derecho.

2.- Obligacién en sentido amplio, conforme a la clasificacion propuesta por Gutiérrez y
Gonzilez, es: “la necesidad juridica de cumplir voluntariamente una, prestacién, de caricter
patrimonial (pecuniaria y moral), a favor de un sujeto que eventualmente puede llegar a existir, 0 a
favor de un sujeto que ya existe™; ** ésta a su vez se subdivide en:

A) Obligacién en sentido estricto o restringido, entendida como: *la necesidad juridica de
mantenerse en aptitud de cumplir voluntariamente una prestacion, de caracter patrimonial, (pecuniaria
o moral), a favor de un sujeto que eventualmente pueda llegar a existir.” *

Se caracteriza por ser una declaracion unilateral de voluntad, mediante la cual una persona, a
través de anuncios, se ofrece de manera piiblica a cumplir con una prestacion, a favor de quien llene
determinadas condiciones o desempeiie cierto servicio, y adquiere la obligacion de cumplir con lo
ofrecido una vez que alguien se coloque en la condicion solicitada; de lo contrario, dicha obligacion no
nace. Esto también se aplica cuando un érgano piblico, por ejemplo la Procuraduria General de la
Republica, a través de los medios de comunicacion (radio, television, prensa, Internet, etc.,) hace una
declaracion unilateral de voluntad y ofrece una recompensa a quien le dé informacion sobre el
paradero de una persona; asi en el momento en que alguien le dé a conocer el paradero de la persona
buscada, la autoridad adquiére una obligacion.

Otro caso analogo es el que deriva de las licitaciones pablicas, mediante las cuales los diversos
organos del Estado adquieren u ofrecen mediante un procedimiento publico todo aquello que
requieren para ejercer sus actividades o los bienes muebles o inmuebles que se sacan a la venta,
ademas de ser también el medio para otorgar la concesion de obras o servicios publicos a quienes

cumplan con ciertas condiciones,
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B) Derecho personal o derecho de crédito convencional, entendido como: ~la necesidad
juridica que tiene una persona denominada obligado deudor, de cumplir voluntariamente a favor de
otra persona, denominada acreedor, que le puede exigir, una prestacion de caricter patrimonial
(pecuniaria o moral).”

Una vez que nace el acto, hay un deudor obligado y un acreedor que puede exigir ante el
incumplimiento de su contraparte, conforme a lo dispuesto en la ley y en las cliusulas contenidas en el
propio contrato, tal y como sucede en los diferentes contratos privados contemplados en el Codigo
Civil para el Distrito Federal en Materia Comiin y para toda la Republica en Materia Federal, lo cual
también es aplicable en aquellos casos a los 6rganos del Estado, conforme a lo que disponen las leyes
de la materia.

3.- Derecho de crédito indemnizatorio es la ultima categoria del deber juridico, también se le
conoce como derecho personal indemnizatorio y es: “la necesidad juridica que tiene una persona,
llamada obligado-deudor, de cumplir voluntariamente a favor de otra persona, llamada acreedor, que
le puede exigir, la restitucién de una situacion juridica al estado que tenia antes de producirse: A.- La
violacion ilicita de un deber juridico estricto sensu, o de una obligacion lato sensu, que causa un dafio,
imputable al deudor, o B.- Un hecho ilicito que causa un dafio, originado sin culpa, por: a).-Una
conducta o un hecho previsto por la ley como objetivamente dafioso o b).-Por el empleo de un objeto
que la Ley considera en si mismo peligroso, [y] €).-Bien finalmente por la realizacion, de una conducta
erronea realizada de buena fe.” ** Esta definicion, establece lo que se entiende por responsabilidad, asi
como las formas en las que se manifiesta y que seran abordadas a continuacion:

A) Derecho personal o de crédito indemnizatorio, proveniente de conducta ilicita (hechos
ilicitos), es: “la necesidad juridica que tiene una persona llamada obligado-deudor. de cumplir
voluntariamente, a favor de otra persona llamada acreedor, que le puede exigir la restitucion de una
situacion juridica al estado que la misma tenia, al momento de violarse con culpa un deber juridico
estricto sensu, ¢ una obligacion lato sensu (en cualquiera de sus dos especies obligacion estricto sensu
o derecho de crédito convencional).”™?

Es evidente que el derecho personal o de crédito indemnizatorio, proveniente de una conducta
ilicita, es la trasgresion que hace cualquier sujeto de manera culposa, voluntaria e intencional, cuando
deja de cumplir con un deber en sentido restringido, una obligacion en sentido estricto derivada de una

declaracién unilateral de la voluntad o cuando deja de cumplir las clausulas establecidas en un
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contrato; entonces, la ley impone como efecto el restituir la situacion al estado que guardaba antes del
ilicito.

B) Derecho de crédito o personal indemnizatorio, proveniente de conductas licitas que
originan una responsabilidad objetiva, lato sensu, es: “la necesidad juridica que tiene un sujeto
llamado obligado deudor, de cumplir voluntariamente a favor de otra persona llamada acreedor, que le
puede exigir, la restitucion de una situacion juridica al estado que tenia, al momento de producirse sin
culpa, la violacion de un deber juridico estricto sensu o de una obligacion lato sensu, por una conducta
o hecho considerados por la ley como objetivamente’ dafiosos en si, bien por el empleo de un objeto
que la ley considera objetivamente peligroso, bien finalmente por la realizacién de una conducta
erronea, de buena fe.” *

a) Es asi que el derecho de crédito indemnizatorio que proviene de conductas licitas originadas
por una responsabilidad objetiva, como se aprecia en esta definicion, surge cuando se viola un deber
juridico en sentido estricto, una obligacion en sentido amplio, mediante una conducta o un hecho
considerados por la ley como objetivamente dafiosos; en otras palabras, se produce un dafio y la ley
responsabiliza a su autor quien, aun cuando actie de manera licita, debe indemnizar a otro.

b) Por otra parte, el derecho de crédito indemnizatorio que proviene de conductas que originan
una responsabilidad objetiva por riesgo creado, también es resultado de la violacion de un deber
juridico en sentido estricto o de una obligacion en sentido amplio, con la diferencia de que en este caso
la licitud o ilicitud es irrelevante, pues en la ley se establece que cl dafio es causado por un objeto
peligroso, por lo tanto se responsabiliza al propietario de su uso y los dafios que pueda causar a otros.

¢) Por ultimo, el derecho de crédito indemnizatorio que proviene de una responsabilidad
objetiva originada por una conducta fundada en el error de un persona que, de manera {ndebida,
entrega a otra persona algo que le origina un dafio, tal es el caso de quien se enriquece a costa de otro
sin causa debe indemnizar a quien resulta afectado.

Las ideas vertidas por Emesto Gutiérrez y Gonzilez son de una enorme trascendencia en el
ambito doctrinal, pues nos permiten tener una vision completa del deber juridico en un sentido amplio;
es en este punto donde adquiere su mayor mérito, debido a que este esquema es incluido en el capitulo
I de su obra Derecho de las Obligaciones, para situar los conceptos de deber juridico y de obligacion.
Asimismo, aun cuando esta clasificacion pertenece al ambito del Derecho Civil, como se dejo asentado

con antelacion, a partir de ella es posible ubicar los deberes y las obligaciones, y sobre todo los casos
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en los cuales los organos del Poder Publico en el ejercicio de sus actividades, incurren en
responsabilidad por los dafios causados a los particulares.

Como lo hemos visto, la nocién de responsabilidad ha evolucionado, lo cual se refleja sobre
todo en relacion a los organos publicos, que al realizar sus actividades, estan constantemente en
contacto con los particulares. Asi, la irresponsabilidad vinculada a la idea de que “el Rey no se
equivoca” y la “soberania del Estado”, que prevalecieron durante un largo periodo, lentamente fueron
substituidas por la necesidad de diversificar los 6rganos del gobierno para cumplir con los fines del
Estado; en principio se responsabilizé en forma directa al funcionario y solo de manera excepcional el
Estado asumio la reparacion de los dafios ocasionados con motivo de guerras y rebeliones, para luego
llegar a la aceptacion subsidiaria de la responsabilidad, aunque solo en que los bienes del funcionario
no alcanzaran para resarcir al particular afectado.

Es en Francia, a finales siglo X1X, cuando se distingue entre la falta personal del funcionario y
las faltas en el servicio; con ello la responsabilidad del Estado adquiere un caricter objetivo, con el
cual se posibilita 1a reparacion de las lesiones sufridas por los particulares derivadas de las actividades
que de manera cotidiana despliega la Administracion Piblica, sin el obstaculo de que el particular esté
constreflido a identificar al funcionario y sobre todo, a acreditar que su actuacion fue culposa; con ello
la nocion de la responsabilidad subjetiva prevaleciente hasta entonces en el Derecho Civil, es superada
por una nueva en la que el Estado responde de manera objetiva y directa por los dafios causados en la
realizacion de las actividades de sus organos a los particulares.

En nuestro régimen, la responsabilidad del Estado ha transitado al igual que en otros paises por
etapas de franca irresponsabilidad, responsabilidad excepcional y responsabilidad por presiones
internacionales; en la actualidad existen diversas normas que contemplan una responsabilidad atenuada
del Estado, pero sigue prevaleciendo el criterio civil de la responsabilidad del funcionario vinculada a
la responsabilidad subsidiaria del Estado.

El Cédigo Civil para el Distrito Federal en Materia Comiin, y para toda la Repiiblica Mexicana
en Materia Federal expedido en 1928, vigente a partir del 1° de octubre de 1932, en el Capitulo V del
Titulo Primero, Primera Parte del Libro Cuarto, que se denomina “De las obligaciones que nacen de

los actos ilicitos™, establece como principio general de la responsabilidad lo siguiente:
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Art. 1910.- El que obrando ilicitamente o contra las buenas costumbres cause dafio a
otro, esta obligado a repararlo, a menos que demuestre que el dafio se produjo como
consecuencia de culpa o negligencia inexcusable de la victima.

Este precepto del Codigo Civil contiene el principio tradicional de la responsabilidad subjetiva
al referirse a un acto ilicito (accidon u omision) que violenta el orden legal establecido; es asi que en la
determinacion de la responsabilidad el juzgador debe tener en cuenta la intencion del autor del dafio, es
decir, el grado en que se haya querido o previsto el resultado, lo que implica que la victima debe
acreditar la culpa de quien despliega la conducta, ademas de la relacion de causalidad que existe entre

el ilicito y la reparacion que se reclama, que es contemplada en el articulo 1915:

Art. 1915.- La reparacion del daflo debe consistir a eleccion del ofendido en el
establecimiento de la situacion anterior, cuando ello sea posible, o en el pago de dafios y
petjuicios.

Cuando el dafio se cause a las personas y produzca la muerte, incapacidad, total o
permanente, parcial permanente, total temporal o parcial temporal, el grado de la
reparacion se determinara atendiendo a los dispuesto por la Ley Federal del Trabajo.
Para calcular la indemnizacion que corresponda se tomara como base el cuadruplo del
salario minimo diario mas alto que esté en vigor en la region y se extendera al niimero de
dias que para una de las incapacidades mencionadas sefiala al Ley Federal del Trabajo.
En caso de muerte la indemnizacion correspondera a los herederos de la victima.

.)

A su vez, ¢l articulo 1928, (en la actualidad ya no esta vigente, corresponde al articulo 1927
del mismo ordenamiento legal), establecia que el responsable era el funcionario causante de los dafios
al particular, mientras el Estado solo respondia en forma secundaria a la reparacion del dafio, en los

siguientes términos:

Art. 1928.- El Estado tiene la obligacion de responder de los dafios causados por los
funcionarios en el ¢jercicio de las funciones que les estén encomendadas. Esta
responsabilidad es subsidiaria y s6lo podra hacerse efectiva contra el Estado, cuando el
funcionario directamente responsable no tenga bienes, o los que tenga no sean suficientes
para responder del dafio causado.

La disposicion antes citada hacia practicamente inoperante la responsabilidad del funcionario y

desde luego del Estado; ya que por la naturaleza de las actividades de los 6rganos piblicos en la




mayoria de las situaciones en las que se causaba un dafio, no era posible identificar al funcionario
responsable y en el supuesto de que si se conociera al autor del dafio el particular, debia demandar
primero al funcionario y probar la culpa en la que incurri6 al causar el dafio y solo cuando éste no tenia
bienes suficientes se hacia posible, después de acreditar la insolvencia del funcionario, el demandar al
Estado como responsable subsidiario.

Es asi como en la practica se dejaba al particular afectado en estado de indefension, ya que no
existia un sustento legal adecuado por medio del cual Estado pudiera reparar los dafios y menos aun
una partida presupuestal especifica, por lo que la disposicion que se comenta resultaba letra muerta.

Esta disposicion de acuerdo a la reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 10

de enero de 1994, corresponde al actual articulo 1927, que establece:

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

De acuerdo a esta disposicion, el particular cuenta con la posibilidad de demandar directamente
al Estado, en aquellos casos en los que el acto (delito) que causo el dafio fue cometido en forma ilicita
y dolosa por el servidor publico, con lo cual se facilita al afectado el demandar al Estado mediante un
procedimiento de reparacion por la via civil, pero solo cuando el dafio proviene de actos ilicitos
dolosos, sin duda éste reconocimiento por parte del legislador representa un avance, sin embargo enla
practica es inoperante y en consecuencia resulta insuficiente.

En principio porque se trata de una “excepcion” que esta sujeta al criterio tradicional (hay
responsabilidad si hay culpa) “responsabilidad subjetiva™; esto hace inaplicable la reparacién de los
dafios causados en la mayoria de las situaciones que se presentan en la realidad, ya que si bien de
acuerdo a la primera parte del texto del articulo 1927, el servidor publico y el Estado como
responsable solidario, estin obligados a responder por igual en relacién al pago de los dafios y
perjuicios causados con motivo de los actos ilicitos dolosos cometidos en el ejercicio de las actividades

publicas del Estado, lo cual permite al particular demandar directamente al Estado, en la realidad la

determinacion de la responsabilidad y la reparacion resulta inoperante.
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En cuanto al primer supuesto previsto en el articulo 1927 del Codigo Civil que se comenta, se
deja en estado de indefension al particular afectado pues en su caracter de actor o demandante, debe
tener identificado o individualizado al servidor piblico causante de los dafios y perjuicios, ademas de
acreditar la intencionalidad dolosa de la conducta activa u omisiva en la produccion del dafio por parte
del servidor publico, con fundamento en el principio de que la carga de las pruebas en materia civil es a
cargo de las partes; ello impide al particular obtener la reparacion de los dailos, ya que en la mayoria
de las situaciones que se presentan cotidianamente como consecuencia de la actividad de la
Administracion Publica no es fécil identificar al servidor piblico autor del dafio y es muy complejo
acreditar la intencion del servidor publico, de ahi que lo dispuesto por ésta disposicion sea inaplicable
en la practica.

En cuanto a la segunda hipotesis prevista en el articulo 1927 del mismo Codigo Civil que se
comenta, es igualmente inoperante, ya que la victima al demandar tiene que acreditar lo antes expuesto
y ademis debe demostrar que el servidor publico es insolvente, para que proceda su demandar en
contra del Estado, pues el Estado Ginicamente es responsable solidario en todos los demas casos en los
que el dafio no es consecuencia de actos ilicitos dolosos.

Para Alvaro Castro Estrada, la reforma del articulo arriba trascrito, “mds alld de la actualizacién de
algunos términos del dispositivo que se comenta [aniculo 1927 del Cédigo Civil ], la inica novedad que vale la pena

seialar fue la de facilitarle al particular o administrado que hubi ido la ‘i ionalidad’ de un acto ilicito
doloso, ¢l procedimi de rey i6n debida, toda vez que cn tales exclusivos casos podria demandar directamente al
Estado, sin preocuy de la solvencia del servidor plblico. De csta cl d ! s ah ia ticmpo y gastos

varios, siecmpre y cuando cstuvicra cicrto de haber identificado o individualizado al servidor pablico causante del dafio y
perjuicio, asi como de poder acreditar la intencionalidad dolosa de su conducta activa u l:lmisi\':l."sl

Asi que, en realidad, no se avanzd en la incorporacion de una proteccion adecuada en la
legislacion para salvaguardar el interés de los particulares. La disposicion transcritas, hace
practicamente inoperante la responsabilidad de los servidores publicos y desde luego la del Estado,
pues en la mayoria de los casos es dificil identificar o individualizar al servidor publico responsable y
sobre todo resulta muy complejo probar la intencion en su conducta de causar el dafio, si a ello
sumamos que en todos los casos distintos a los actos ilicitos dolosos cuando el particular cumplié con
“probar” lo ya mencionado, si el funcionario no tienes bienes suficientes lo cual también se debe

demostrar, para demandar al Estado que en estos casos sblo es responsable subsidiario, resulta del



126

todo aberrante y absurdo, hace evidente que este criteric de imputacion es inoperante en la reparacion
de los daiios que derivan de la actividad del Estado.

Es importante destacar que, independientemente de lo anterior, incluso el propio Codigo Civil
para el Distrito Federal en Materia y Comin y para la Republica Mexicana en Materia Federal, ha
adoptado criterios de imputacion distintos al tradicional como consecuencia de la transformacion
social introducida a raiz de la utilizacion de maquinarias y substancias peligrosas, entre los que destaca

el siguiente articulo:

Art. 1932.- Igualmente responderan los propietarios de los dafios causados:

I. Por la explosion de maquinas o por la inflamacion de substancias explosivas;

11. Por el humo o gases que sean nocivos a las personas o las propiedades;

111. Por la caida de sus arboles, cuando no se sea ocasionada por fuerza mayor;

1V. Por las emanaciones de cloacas o depésitos de materias infectantes;

V. Por los depositos de agua que humedezcan la pared del vecino o derramen sobre la
propiedad de éste;

VI. Por el peso o movimiento de las méaquinas, por las aglomeraciones de materias o
animales nocivos a la salud o por cualquiera causa que sin derecho origine algin dafio.

Como se puede apreciar, estas hipotesis normativas sefialan varios casos de imputacion y sobre
todo, dejan abierta la posibilidad en la fraccion V1, con ello se establece un criterio de imputacion
amplio en los casos en los que se causen dafios a otro sin derecho, con este criterio “responsabilidad
objetiva”, se da mayor importancia a la causacion del dafio y a su reparacion, que a la intencion de
quien lo provoca.

Otro supuesto relevante de responsabilidad es el contenido en el siguiente articulo:

Art. 1913.- Cuando una persona hace uso de mecanismos, instrumentos, aparatos o
substancias peligrosos por si mismos, por la velocidad que desarrollen, por su naturaleza
explosiva o inflamable, por la energia de la corriente eléctrica que conduzcan o por otras
causas analogas, ésta obligada a responder del daflo que cause, aunque no obre
ilicitamente, a no ser que demuestre que ese dafio se produjo por culpa o negligencia
inexcusable de la victima.

El anterior precepto adopta un criterio de imputacion en el que prevalece la “responsabilidad
objetiva” como consecuencia de un riesgo creado; con ello se sustituye a la culpa como causa Unica en

la generacion de la responsabilidad, que sobreviene por la utilizacion de instrumentos u substancias




peligrosas que pueden causar dafios a otros, lo cual comprende a los objetos peligrosos mencionados
en el articulo 1913 y a los riesgos de trabajo, incorporados a la Ley Federal del Trabajo y que también
contempla el anticulo 1936 del Cadigo Civil Federal, el cual seiiala:

Art.1936.- Incumbe a los patrones el pago de la responsabilidad que nace de los
accidentes del trabajo y de las enfermedades profesionales, independientemente de toda
idea de culpa o negligencia de su parte.

La responsabilidad extracontractual y las causas de imputacion estudiadas han sido
incorporadas a la legislacion como consecuencia de la transformacion de la vida social, que ha influido
para que se adopten nuevos criterios en la determinacion de la responsabilidad, en los que se sustituye
el elemento subjetivo, la culpa, por las situaciones reales derivadas del avance industrial y tecnolégico;
asi lo demuestra la adopcion de la responsabilidad objetiva en el Derecho Civil y es claro que el
Estado, como sujeto de derechos y obligaciones, es propietario de diversos instrumentos que le
permiten desarrollar las actividades a su cargo; en consecuencia, puede causar dafios y por tanto debe
hacerse cargo de la reparacion de los dafios que cause.

Aunado a esto, los organos que integran al Estado, para alcanzar los fines que tiene a su cargo,
intervienen constantemente y cada vez con mayor amplitud para enfrentar los problemas que genera la
vida social y por eso mismo estd en interaccion con los particulares, por lo que sus actividades
provocan dafios que deben ser 1eparados. Sin embargo, los criterios tradicionales de imputacion de la
responsabilidad civil, son insuficientes frente a la complejidad que representa la actuacion de la
Administracion Publica.

En este punto hay que tener en cuenta que lo Unico real es la existencia humana y sus
circunstancias; el Estado y el Derecho no pueden ser ajenos al conocimiento de la realidad y a su
valoracién en la construccion de los esquemas juridicos que permitan una convivencia equilibrada y
ordenada. Asi, cuando se habla de la responsabilidad y de su evolucion, se debe tener en cuenta que el
progreso social esta vinculado al progreso material, pues si bien el ingenio conjugado con los
elementos de la naturaleza ha sido el motor de los avances, también ha traido multiples consecuencias,
ya que la biusqueda del control sobre la naturaleza conlleva a la utilizacion de herramientas,
combustible, transportes, maquinas, explosivos, aviones, etc., que inevitablemente ocasionan dafios,
los cuales deben ser asumidos por alguien; esa es la realidad que al ser valorada, permite la
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construccién de una adecuada regulacion que permita una adecuada convivencia y sobre todo, el
mejoramiento social.

En ese orden de ideas, el Estado, para llevar a la realidad sus cometidos, interviene en la vida
social, ya sea de por medio de sus cometidos esenciales, limitandose a regular, vigilar y aplicar los
ordenamientos juridicos, o en forma amplia mediante la prestacion de servicios publicos que inciden en
la construccion de puentes, carreteras, presas, explotacion de recursos naturales, construccion de
hospitales, escuelas, fabricas, etc., actividades todas que le permiten cumplir con los fines a su cargo,
pero que también lo ponen en contacto constante con los particulares, lo que conlleva de manera
natural efectos constructivos y de forma residual efectos destructivos que deben ser reparados.

Asi pues, es claro que el Estado para atender los fines a su cargo, esta sujeto a responder por
el dafio ocasionado a los particulares; pues sus actividades cotidianamente son una fuente de dafios
que deben ser reparados conforme aun criterio de imputacion adecuado a la naturaleza de su
estructura y funcionamiento.

El progreso juridico derivado del perfeccionamiento en la aplicacion de las penas y el
desarrollo en los criterios de imputacion de la responsabilidad y la reparacion de lo dafios causados,
especificamente de los dafios causados como resultado de la actividad de los 6rganos piblicos, deben
ser incluidos en el sistema legal, para evitar situaciones de desigualdad e injusticia que violentan los
principios del Estado de Derecho, de ahi la necesidad de que se legisle con amplitud en materia de
responsabilidad estatal, para proteger de manera eficaz a los individuos de los peligros y de la
inseguridad que provoca la actividad de los érganos piiblicos.
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11L.5. Teorias que fundamentan la responsabilidad patrimonial del Estado

En el desarrollo del presente trabajo se han tratado algunas de las caracteristicas y los conceptos que
fundamentan la existencia de la organizacion estatal, con especial hincapié en los fines que lo justifican,
lo cual no es ajeno a la idea de Ia responsabilidad que, como hemos visto, ha evolucionado junto con
las demas instituciones del Derecho y el Estado. Asi, la responsabilidad patrimonial del Estado es parte
de la evolucion en las relaciones del Poder Publico y los gobernados, que actualmente tienden a
superar la impunidad de los entes publicos.

En buena medida, el establecimiento de la responsabilidad patrimonial del Estado en los
sistemas juridicas contemporaneos, ;zs consecuencia del reconocimiento del Estado como persona
juridica colectiva, pues a partir de esta concepcion se ha sometido a los organos del Poder Publico a
las normas legales y a los principios del Estado de Derecho, el cual ha terminado por imponerse como
forma de consolidar y perfeccionar la convivencia humana.

Es asi como la division de funciones, la eleccion libre y directa de los gobemantes, la
generalidad, igualdad y certeza de la Ley, el respeto a los derechos humanos fundamentales y la
limitacion al ejercicio discrecional del Poder Piblico, son los principios esenciales del Estado de
Derecho; todo esto permite afirmar que la responsabilidad patrimonial del Estado también es un
elemento esencial de la estructura del Estado actual, pues resulta absurdo pensar que quien tiene a su
cargo la realizacion del bien comin, esté exento de la reparacion de los dafos causados a los
particulares

La separacion de funciones ha permitido la creacion de tres organos especializados:
Legislativo, Judicial y Ejecutivo para asegurar un ejercicio racional y efectivo de los fines encargados
al Poder Piiblico, de manera que los érganos primarios y todos los demds que integran las funciones
del Gobierno son instrumentos mediante los cuales la persona juridica colectiva Estado lleva a la
realidad sus fines primordiales y desde luego, su actuacion esta sometida al conjunto de los
ordenamientos que componen el sistema legal vigente.

Para enfrentar la complejidad de la vida social, los 6rganos piblicos se han diversificado, sobre
todo en lo que respecta a la estructura de los 6rganos que componen a la Administraciéon Publica,
objeto fundamental de nuestro estudio, ya que si bien la responsabilidad patrimonial del Estado puede
darse en el ambito Legislativo y Jurisdiccional, la mayor parte de los dafios sufridos por los
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particulares se localizan en el ambito de los tres niveles de gobiemo en los que se desenvuelve la
Administracion Publica.

La realizacion de multiples actividades implica crear estructuras de direccion en las que se
concentran las facultades y los recursos materiales y humanos necesarios para administrar de manera
eficaz las acciones y los recursos que se ponen a disposicion del Gobierno; de ahi la importancia de la
composicion de los organos del Estado, y especificamente de la Administracion Piblica, los cuales se
caracterizan por estar integrados por dos elementos basicos: uno objetivo, la competencia para actuar,
y otro subjetivo, la persona o personas encargadas de las actividades, aunque sus actividades sean
parte de la esfera de accion del Estado.

En ese orden de ideas, los hechos y los actos juridicos vinculados a los deberes y las
obligaciones son de vital importancia para entender la actuacion de los 6rganos del Estado y sus
consecuencias, dado que la Administracion Piblica y sus actividades traen efectos materiales y
juridicos que benefician o afectan a los particulares.

En ese contexto, se han adelantado algunas de las razones que fundamentan la responsabilidad
patrimonial del Estado;, en ese mismo sentido, se abordarin las diferentes explicaciones que
fundamentan el deber del Estado de resarcir los dafios y perjuicios causados a los particulares, con
motivo de las actividades de la Administracién Pablica.

A partir de los criterios que se inclinan por estudiar la relacion que se establece entre el Estado
y las ﬁersonas juridicas individuales que se encargan de realizar las actividades encomendadas a los
organos que integran a la Administracion Publica, se presentan las siguientes justificaciones:

A) Es asi que una primera postura que justifica la responsabilidad extracontractual del Estado,
es la Teoria de la Representacion; en ésta se equipara la relacion de los titulares de los érganos
publicos a la que se establece mediante el contrato de mandato, por el cual mediante un acuerdo de
voluntades se establecen derechos y obligaciones para las partes, respecto a la ejecucion de ciertos
actos, si bien esta teoria reconoce el deber del Estado de resarcir los dafios causados por los
funcionarios, como consecuencia de su actuacion, al sefalar que en todo caso el ‘Estado es
responsable, con fundamento en el principio de “la culpa in eligiendo o in invigilando es decir en la
mala eleccion y falta de vigilancia del Estado respecto de sus funcionarios.”,’® sus fundamentos
pertenecen a criterios del dmbito privado, por lo que resulta inconsistente en relacion a la-forma en que
se estructuran los organos publicos.



La aportacién mas importante de esta Teoria la encontramos en el deber estatal de reparar los
dafios causados a los particulares; sin embargo, por lo demas, hay que sefialar que el contrato de
mandato es una figura del Derecho Civil, ajena al funcionamiento de los érganos del Estado y la
Administracion Publica, lo que nos permite afirmar que esta Teoria no es aplicable a los 6rganos
publicos, principalmente porque no hay un acuerdo de voluntades entre dos partes, ya que la ley
expresamente prevé las facultades que tienen los titulares de los érganos. Aunado a esto, el principio
de la culpa en la eleccion y en la vigilancia de los funcionarios que actian dentro de la Administracion
Piiblica es compleja de determinar y ademas existen cargos que son obtenidos por eleccion popular;
por lo tanto, la responsabilidad del Estado no puede depender de esa determinacion.

B) Esta explicacion fue superada, por la Teoria del Organo, que en términos generales fue
estudiada en el punto I11.2 en el cual nos referimos al Estado y a los 6rganos que lo integran, de éste
mismo capitulo, por lo que iinicamente se precisaran algunos aspectos importantes para fundamentar el
deber del Estado en la reparacién de los dafios y perjuicios causados a los administrados.

La Teoria del Organo considera que el Estado actia a través de sus o6rganos, los cuales se
integran por un elemento objetivo (competencia) y otro subjetivo (titular), de modo tal que sus actos y
hechos, corresponden de maneras directa al Estado. Es aqui donde encontramos por qué el Estado
debe responder por las lesiones causadas a un particular, por los 6rganos publicos.

Es importante distinguir que la union de los elementos objetivo y subjetivo, en los érganos
publicos del Estado, “est4 determinada por dos tipos de relaciones, denominadas orgdnica v de servicio. La relacién
orgdnica cs la que sc establece entre ¢l titular y el 6rgano, de 1a cual s¢ desprende 1a actuacion v expresion de la voluntad
del ente pablico, s decir, por la cual, sc da la funcién administrativa del 6rgano y de la que no se derivan derechos y
obligaciones contrapuestas al Estado, ya que sdlo cjerce la competencia atribuida al érgano. La relacion de servicio se da
entre ¢l servidor piblico y el 6rgano, de la cual sc derivan dercchos y obligaci T les, que pucden ser
contrapucsias al Estado, en cuanto que en ese tipo de relacion el sujeto es visto como algo distinto del ente pablico, su

voluntad no s la del érgano, sino de €1, en lo personal.” £

Por eso en “Ia rclacién orgdnica ...cl titular actia expresa la voluntad del Estado, sin que ella sea afectada por
la remocitn o variacién del agente publico. Esta expresion de vol d desplegada por el servidor piblico permite
atribuir al Estado, los actos y las consecuencias juridicas, es decir, lo que juridicamente se conoce como imputacion ...el
Estado como persona juridica ¢s un centro de imputacion al que sc Ic atribuyen los actos realizados por sus 6rganos, de

do con el Jjuridico que es el que indica a quicn debe atribuirse un acto o unos efectos juridicos
determinados.” **




La aportacion fundamental de esta Teoria es el haber encontrado una explicacion de los
elementos que conforman a los 6rganos del Estado, sobre todo en cuanto que esta teoria le da unidad
y coherencia a la actividad del Estado, asi como a su estructura, funcionamiento y al lugar que tienen
los servidores publicos, lo cual es indispensable para entender el deber del Estado en la reparacion de
las lesiones causadas a los particulares como consecuencia de su actuacion.

Por otro lado, también se ha buscado fundamentar la responsabilidad econémica del Estado
con apoyo en principios de orden: filosofico, juridico, politico-economico, etc., mismos que se
enuncian a continuacion:

A) Una de estas justificaciones es la Teoria de la igualdad o proporcionalidad de las cargas,
que se apoya en los principios de equidad e igualdad; €stos se refieren basicamente a la generalidad e
igualdad de ley, en cuanto que unos ciudadanos no deben sufrir mas que otros, aun cuando las cargas
impuestas beneficien el interés de todos. Por eso, bajo estos principios, cuando el Estado causa un
daflo injusto a un individuo o grupo de individuos, tiene la obligacion de resarcirle del dafio, ya que
nadie esta obligado a sufiir, en desventaja de otros, las cargas impuestas en interés de todos.

A este respecto, Alvaro Castro Estrada considera que “Todo dailo qué se cause, legal, o
ilegalmente, debe ser reparado, a menos que exista previa y expresamente una obligacion de
soportarlo, como seria el caso de la obligacion de pagar impuestos que afecta el patrimonio del
contribuyente,” **

La aportacion fundamental de esta postura radica en el reconocimiento que hace del deber del
Estado de reparar a quienes sufren alguna afectacion en su patrimonio frente al interés general; esta
teoria justifica que el Estado indemnice a los particulares afectados cuando la actuacion de éste cause
algin daiio en beneficio del interés comin. Para algunos autores se trata de una teoria que “ofrece
dificultades en su compleja fundamentacién de corte politico-econémico™,*, Sin embargo se trata de
una teoria relevante vinculada en sus fundamentos a los fines de la organizacién estatal y a los
principios del Estado de Derecho.

B) Una explicacion similar a la anterior es comentada por Alvaro Castro Estrada; esta basada
en el principio de la equidad y en el enriquecimiento ilegitimo del Estado y considera que “se trata de
indemnizar al individuo por un daflo pecuniario que se le ha ocasionado. Esto no se basa en las reglas
del Derecho Civil referentes a la responsabilidad por hechos ilicitos, puede haber hechos ilicitos de
parte de los agentes y de los representantes del Estado, pero no es esencial para que la indemnizacion
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tenga lugar, ésta corresponde sin que haya que tener en cuenta aquello y hasta por actos
completamente legitimos; la responsabilidad es siempre la misma™, *’

Esta ultima teoria reconoce la responsabilidad patrimonial del Estado, independientemente de
que el dafio o el perjuicio sea causado de manera ilegitima o legitima, a los individuos, sobre la
consideracion de que ambos casos la responsabilidad a cargo del Estado es la misma, postura que ha
sido de una enorme importancia para el desarrollo de la responsabilidad objetiva y directa del Estado y
que, sin embargo, resulta insuficiente en el estudio de los diferentes aspectos que conforman la
responsabilidad patrimonial del Estado, ya que de manera vaga alude a la equidad y a un supuesto
enriquecimiento del Estado derivado del daiio sufrido por el individuo afectado.

C) Otra Teoria es la de la responsabilidad por riesgo creado, fundamentada en el principio de
que el ejercicio de una facultad, o la prestacion de un servicio piblico, implica un riesgo; por lo tanto,
si con motivo de ese ejercicio se llega a causar algun daiio, el Estado debe repararlo.

Esta Teoria, segiin comenta Alvaro Castra Estrada, es defendida por Leon Duguit, quien
consideraba que la Administracion puede ser responsable, aun sin culpa alguna en el servicio pablico y
no obstante ello, se reconoce la responsabilidad del Estado: “...es como una especie de seguro del
particular contra el daiio que pueda ocasionarle el funcionamiento normal de los servicios pilblicos, o
lo que se ha llamado... el riesgo administrativo.” ** -

Aun cuando el riesgo de causar un dafio esta presente en cualquier actividad, sobre todo si se
toma en cuenta la diversidad de actividades en las que participa la Administracion Publica, a pesar de
que este argumento es un esfuerzo para superar las posturas elaboradas hasta entonces, no contempla
otros aspectos que fundamentan la responsabilidad del Estado, como los fines y los principios del
Estado de Derecho.

D) Otras argumentaciones apoyan la responsabilidad patrimonial del Estado, en los principios
de la estricta justicia, el bien comin y la solidaridad social, que se complementan con los principios del
Estado de Derecho.

Es claro que estos principios se encuentran estrechamente ligados, pues la justicia es uno de los
valores que componen el bien comin; por ese motivo, la carga piiblica del dafio sufrido por ciertos
individuos que son afectados por las actividades del Estado, que benefician al conjunto de quienes

conforman a la sociedad, deben ser reparados de modo tal que el Estado asuma esa carga por ser el
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resultado de su actuacion, independientemente de si es consecuencia del funcionamiento regular o
irregular de sus 6rganos.
En este sentido, “el Estado ticne una doble obligacién, atender las idades de los

particul ¥

pender al bien in. Por lo lanto hay que evitar cuidadosamente el chocar con un doble escollo: pues. si se mira
excesivamente al hombre y olvida a la sociedad, corre el grave riesgo de caer en el individualismo. Y, si por el contrario,
sc olvida del individuo y vuclca su mirada cspecial enla idad, se precipitard hacia cl colectivi: Por ello,
la posicitn de los gob debe ser ecudnime, mirando a la sociedad sin olvidarse del individuo ...el fundamento del
bien comin. Es decir el bien de toda la comunidad y ella no puede pl nie si un miembro o
un grupo de sus miembros sufre los daflos producidos por la actividad de la Administracién; por lo tanto, le corresponde
59

indemnizar los perjuicios que ocasione.”

Lo anterior nos permite apreciar que el Estado se encuentra llamado a promover el bien
comun; para cumplir con esto, la .justicia distributiva juega un papel fundamental al favorecer a quienes
como consecuencia de un acontecimiento se les deja en una situacion de desigualdad frente a los
demas miembros, asi que bajo esta idea, al indemniza al particular que fue afectado por la actividad de
los 6rganos piblicos, el Estado promueve la solidaridad social.

E) Otra explicacion que apoya la responsabilidad econémica del Estado, es la que deriva de los
principios del Estado de Derecho, que fue estudiada en el capitulo I, puntos 1.4.1 y 1.4.2; sélo se
reitera que la responsabilidad patrimonial del Estado esta vinculada con los principios que conforman
el Estado de Derecho (la division de funciones, la democracia, la generalidad, igualdad y certeza de la
Ley, el respeto a los derechos humanos fundamentales y la limitacion al ejercicio discrecional del
Poder Publico), por lo que también es fundamental para la existencia plena del Estado de Derecho.

Es claro que todas las teorias expuestas favorecen la existencia de la responsabilidad
patrimonial del Estado, lo cual demuestra la trascendencia de que el Estado en México se sujete a los
principios que en la doctrina hacen indispensable la inclusién de la responsabilidad patrimonial del
Estado al sistema legal que deriva de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ya
que cotidianamente la actividad publica genera junto con los beneficios, dafios residuales de los cuales

se debe responsabilizar el Estado, conforme a los argumentos ya expuestos.
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I 11L6. Elementos de Ia responsabilidad patrimonial del Estado

Una vez abordados los temas que anteceden, contamos con los elementos adecuados para comprender
en qué consiste la responsabilidad patrimonial del Estado, sobre todo por lo que se refiere a su
naturaleza juridica como institucidon de Derecho Piblico vinculada a los dafios causados por las
actividades del Estado, por ello es que la responsabilidad patrimonial del Estado es junto con el
principio de legalidad, un pilar fundamentales del Derecho Administrativo.

La responsabilidad patrimonial del Estado, como se sefialo en los apartados I1.1.1. y I1.1.2, del
Capitulo 11, surgi6 y se desarrollé en Francia en el siglo XIX, como resultado de las decisiones del
Consejo de Estado y fue incluida en la legislacion de Espafia a mediados del siglo XX; en ambos casos
la institucion de mérito se ubica en el Derecho Publico Administrativo.

En los Estados Unidos Mexicanos no se ha desarrollado con amplitud la responsabilidad
patrimonial del Estado, dado que nuestro sistema legal conserva como principio de la responsabilidad
publica el criterio de imputacion tradicional basado en la “responsabilidad subjetiva™ prevaleciente en
el Derecho Civil, lo cual explica el escaso desarrollo de nuestra legislacion en ésta materia, ya que la
responsabilidad economica estatal es por definicion una institucion de naturaleza administrativa.

A continuacion se expone en qué consisten cada uno de los elementos que intervienen en la
responsabilidad patrimonial del Estado, de los cuales deriva su caricter administrativo, asi como la
forma en la que opera a partir de los sujetos que intervienen, las acciones u omisiones que le dan
origen, los criterios de imputacion, el dafio y las formas de su reparacion, el nexo causal, las causas

excluyentes de responsabilidad del Estado y su conceptualizacion.

HL6.1. Sujetos

Una relacion juridica que se establece entre dos 0 mas sujetos de derecho, es una correlacién en la que
una de las partes esta constrefiida a cumplir con un deber o una obligacion; de lo contrario, la otra

parte puede exigir su cumplimiento, ya sea que las partes lo hayan acordado o que asi lo dispongan las
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leyes, por eso se dice que el “concepto de relacion implica la pluralidad de personas y por lo que hace
a la relacion juridica, esta consiste en la situacion de union en que se encuentran los sujetos acreedor y
deudor y, por lo cual el deudor se haya en la necesidad de ejecutar una prestacion a favor del acreedor,
quien a su vez, esta facultado para recibir y exigir esa prestacion...” o

Los aspectos que se comentan han sido abordados con mayor amplitud en los apartados que
preceden, cuando se hablo de la distincion entre los hechos y los actos, asi como entre los deberes y las
obligaciones, motivo por el cual solo nos abocamos en el presente apartado a establecer las
caracteristicas de los sujetos que participan en la relacion que deriva de la responsabilidad patrimonial
del Estado.

En la institucion de la responsabilidad econémica del Estado, los 6rganos y entes publicos que
lo integran tienen el caracter de sujetos pasivos o deudores por ser los causantes de un dafio y los
particulares -ya sean personas individuales o colectivas-, tienen la calidad de sujetos activos o
acreedores, dado que estos ultimos son quienes sufren un menoscabo en sus bienes o derechos y
pueden exigir la reparacion de los daios.

La responsabilidad se genera a partir del momento en que el Estado causa un dafio a un
particular como consecuencia de sus actividades y en consecuencia el deber de repararlo, por eso es
que puede ser de oficio cuando el Estado sin mediar exigencia procede a la reparacion o a peticion de
la parte afectada en los casos en que se produce un dafio y el Estado no asume su reparacion de
manera inmediata.

De todo lo anterior se desprende que, en la relacion que se establece entre los 6rganos y entes
del Estado, y los particulares, participan:

Sujeto activo o acreedor.- Que es el beneficiado con la prestacion y que por lo tanto tiene dos
derechos que consisten en que se cumpla a su favor con lo preceptuado en un ordenamiento juridico
cuando éste ha sido vulnerado y, en el caso de una obligacion, a recibir la prestacion debida; de lo
contrario puede exigir su cumplimiento ante las instancias legales creadas al efecto.

Sujeto pasivo o deudor.- Es quien tiene el deber juridico o la obligacion de ejecutar la
prestacion prevista en la ley por eso se dice que es “extracontractual”, al haber causado un daiio, en
consecuencia tiene el deber repararlo a través de la restitucion o de la indemnizacion.

Por eso es que se requiere la existencia de medios de defensa, a través de los cuales el

particular afectado pueda exigir la reparacion de los dafios causados por las actividades de la
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Administracion Publica, de ahi que 1a existencia de un sistema legal adecuado y la posibilidad de acudir
ante el propio érgano de la Administracion Publica que causd el daflo o ante un Tribunal
administrativo o jurisdiccional, para exigir la reparacion de los dafios y perjuicios causados en sus

patrimonio es fundamental para que el Estado asuma plenamente su responsabilidad.

11.6.2. Accién u Omisién

La responsabilidad patrimonial del Estado deriva de la actividad de los érganos que lo integran, que
como hemos mencionado estan compuestos por dos elementos fundamentales: uno objetivo y otro
subjetivo; es asi que la actividad dafiosa del Estado, especialmente de la Administracion Publica, puede
provenir de los diversos hechos o actos juridicos que han sido estudiados en el apartado IIL.3.
denominado Naturaleza de los diversos actos y hechos que realizan los érganos del Estado.

La actividad de los 6rganos encargados del ejercicio del Poder Publico, al efectuar sus acciones
pueden ocasionar dafios a los particulares, es claro que una actividad dafiosa implica la actuacién
positiva de un organo piblico (construccion de un puente, recoleccion de basura, destruccién de
marihuana, etc.); es decir que la Administracion Publica, al hacer algo produce un dafio, asi la
responsabilidad patrimonial del Estado se genera hechos o actos que puede ser licitos cuando estan
apegados a las facultades que la ley les otorga, pero aun asi se producen dafio o ilicitos en los casos en
los cuales se contravienen las normas y con ello se afecta el patrimonio o la integridad fisica de-un
persona.

La omision es un no hacer que, de igual manera, causa o produce un dafio; es abstenerse de
obrar tal y como lo determina o establece la ley que regula el debido ejercicio de la funcion publica. A
este respecto podemos seflalar que la omiéibn en el ejercicio de las actividades encomendadas a los
multiples 6rganos y entes piblicos resulta tan peligrosa o mas que las acciones daflosas, ya que en
buena medida es precisamente en estos casos en los que con mayor frecuencia se causan dafios a los

particulares y se contraviene la realizacion del bien comun.
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1L6.3. Los diferentes criterios de imputacion de Ia responsabilidad patrimonial del
Estado

El criterio de imputacién tradicional de la responsabilidad en general es la culpa; asi lo reconoce el
Cédigo Civil Federal en el articulo 1910, comentado previamente. Historicamente, la culpa ha sido
fundamental en la determinacion de la responsabilidad; es innegable que su surgimiento en Roma tuvo
una enorme relevancia pues permitid equilibrar los intereses del autor del dafio y de la victima al
encontrar una formula adecuada para resolver los conflictos entre los individuos; tan es asi que aun en
la actualidad sigue teniendo un lugar importante, pero junto con otros criterios de imputacion.

Antes de abordar los otros criterios de imputacion de la responsabilidad, dependiendo de la

forma en que se manifieste, la culpa tiene las siguientes especies, “...culpa concurrente: que se da cuando el

dailo {0 cs igual imputable a su autor y a la victima. Culpa contractual: la que sc origina del incumplimiento
de un Culpa deli I: la rep ia por un hecho daftoso punible criminalmente. Culpa extracontractual: la
quc deriva de un cuasidelito. Culpa in t op tual: la violacién de la diligencia que debe observarse en
las reloci que preceden la celebracion del o

Es relevante definir qué se entiende por culpa, ya que este concepto ha influido durante muchos
siglos en la reparaciéon de los dafios sufridos, ya sea como consecuencia de un hecho o de un acto. A
este respecto, Emesto Gutiérrez y Gonzilez la define como: “la conducta humana consciente o
intencional, o inconsciente por negligencia que causa un daflo, y que el Derecho considera para los

efectos de responsabilizar a quien la produjo™;®?

a su vez, para Joaquin Martinez Alfaro la culpa deber
ser entendida en dos sentidos: “En sentido amplio, la culpa comprende el actuar con la intencion de
dafiar, lo que se llama dolo; asi como el proceder con descuido [imprudencia o negligencia), que se le
designa culpa en sentido estricto”.*®

De lo anterior se advierte que existen dos especies de culpa: A) Culpa intencional o dolosa.-
“Es en la que se incurre cuando al realizar un hecho ilicito, se verifica con conocimiento pleno de que
esa conducta es punible por el Derecho, y sin embargo se lleva adelante con el &nimo de causar dafio.”
Y B) Culpa por negligencia o no dolosa.- “Se incurre en ella cuando se realiza un hecho o se incurre
en una omision, sin animo de dafiar, y sin embargo por la imprevisién, negligencia, falta de reflexion o

de cuidado el dafio se produce.” *
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Para Luis Humberto Delgadillo, la culpa *...constituye uno de los elementos mas discutidos en
el derecho civil, en debates que van desde negarle un sentido juridico hasta objetarlo como elemento
de la responsabilidad civil, por considerar injusto que la victima tenga que soportar el dafio y no su
autor, en aquellos casos en que no ha existido la culpa“;”’ sobre todo en relacion a las actividades
desplegadas por los organos del Estado y especificamente por la Administracion Publica, que en la
realizacion de las mismas inevitablemente causa dafos y por tanto lo mas importante es repararlos de
inmediato, para en todo caso después establecer en su favor el pago del funcionario que resulte
responsable directo del dafio, ya que de lo contrario se deja en estado de indefension a los particulares
ante la complejidad de la estructura de los drganos piblicos, con lo cual se crean situaciones de
desigualdad e injusticia.

Sobre todo ante la diversificacion de la vida social y las nuevas realidades que influyen de
manera determinante en la creacion de las normas juridicas y en las instituciones, la nocién tradicional
de la culpa en la determinacion de la responsabilidad civil no es aplicable en algunos casos en los que
no se puede identificar a la persona, o cuando esos dailos son consecuencia de la utilizacion de
herramientas u objetos peligrosos, se hace indispensable la reparacién de ciertos dafios y por
disposicion de la propia ley, se responsabiliza a una persona teniendo en cuenta el resultado de la
utilizacion de esos objetos, sin tener en cuenta si la conducta fue culposa, con lo que se da paso a
nuevos criterios de imputacion.

En México, el Codigo Civil para el Distrito Federal en Materia Comiin y para toda la Republica
Mexicana en Materia Federal, en el articulo 1913, adopto la responsabilidad objetiva por riesgo
creado, para enfrentar los dafios provocados por la utilizacion de mecanismo, instrumentos o
substancias peligrosas, independientemente de si la conducta desplegada fue ilicita o no; situacién
similar es la contemplada en el articulo 1936 del mismo ordenamiento legal; en €él se establece que le
incumbe al patréon el pago de la responsabilidad derivada de los accidentes de trabajo,
independientemente de toda idea de culpa o negligencia.

Por eso resulta incomprensible que tal ordenamiento siga contemplando el principio de la culpa
en relacién a la conducta de los funcionario publicos, conforme a lo dispuesto por el articulo 1927 del
Cadigo Civil Federal, con lo que se limita al particular afectado por la actuacion de los érganos del
Estado a demostrar si la conducta del funcionario fue intencional o dolosa, o si el dafio se produjo por

su imprevision, negligencia o falta de reflexion, todo lo cual, como ya se dijo, deja en estado de

[l XY P

FALir. oF ORIGEW




140

indefension a los particulares por la complejidad actual de la Administracion Pablica, ya que sus
actividades son efectuadas por multiples personas y en consecuencia resulta imposible en la mayoria de
los casos identificar a una persona a la que se pueda imputar la responsabilidad por culpa. Por lo tanto
quien es afectado en sus bienes o en sus derechos por la actividad del Estado, aun cuando se encuentra
en aptitud de exigir la reparacion del dailo, al tener que acreditar la culpa del servidor piblico
responsable queda privado de la reparacion de los daiios sufridos.

La tendencia actual en la construccion de los nuevos esquemas juridicos sobre las diversas
formas de imputacion de la responsabilidad, esta fundamentada en el desplazamiento de la

determinacion de la conducta del autor como forma tinica de imputacion del daiio a favor de la victima

y la reparacién del mismo, pues “el suceso dafioso... se ha convertido en un hecho que acompafia ordi
al actuar humano, quedando, sin embargo, sustraido a la tradicional confi ion del el de 1a vol d. desdc ¢l
momento cn que sc trata de dadlos que deben acaccer. Las modalidades de verificacién de este suceso incvitable, por su

partc, hacen vanos los criterios utilizados para imputar 1a accién daflosa a un sujeto determinado: en este sentido s¢
pucde concluir correctamente que, vinculindosc cada vez mds directamente a datos industriales y técnicos, ¢l dafio cs
andnimo.” ¢

La dificultad para otorgar a los particulares la reparacion de los dafios causados por los
organos de la Administracién Publica, permitid que se adoptaran en Francia nuevos criterios de
imputacion como consecuencia de los casos presentados ante el Consejo de Estado a finales del siglo
X1X, con lo que se busca cumplir con la necesidad de reparar los dafios sufridos por los administrados,
una decision fundamental para la creacidon de la institucion de la responsabilidad patrimonial del
Estado, es la distincion entre la responsabilidad por las faltas personales del funcionario y la
responsabilidad que resulita de la falta en el servicio, con ello la reparacion del dafio sufrido por la
victima adquiere mayor importancia y se le atribuye al Estado su reparacion.

En Espaifia, como se menciond en el capitulo 11, prevalecié durante un largo periodo el criterio
de imputacion de la responsabilidad del Estado basado en la culpa; sin embargo, en el aiio de 1954 se
incorporé a la Ley de Expropiacion Forzosa la responsabilidad patrimonial del Estado y luego en la
Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado del 26 de julio de 1957 se perfecciono la
formula inicialmente introducida y se doté al particular de una accion directa contra el ente piblico,
estableciendo que basta que exista un nexo causal entre el dafio y el funcionamiento de los servicios
plblicos, para que el Estado repare la lesion y por lo tanto no es necesaria la .iiifﬂgtlgacién de un

comportamiento del funcionario.
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Lo antes expuesto nos permite afirmar que la evolucion de la responsabilidad extracontractual
refleja la creacion de nuevos criterios, que complementan la idea tradicional basada en la culpa para
determinar la responsabilidad de una persona, con la adopcion de criterios de imputacion objetivos
adecuados a la realidad social, como son la responsabilidad por riesgo creado derivada del uso
instrumentos y substancias peligrosas y también de los accidentes de trabajo; es asi como el criterio de
imputacion tradicional adoptado por nuestro legislacion civil y las experiencias de otros regimenes,
especialmente el caso de Espaiia, nos han permitido estudiar de manera substancial los criterios de
imputacién prevalecientes en el derecho civil.

Sin embargo, estos criterios no responden a las necesidades actuales, sobre todo porque en el
caso de los 6rganos publicos, la culpa como criterio de imputacion crea situaciones de desigualdad e
injusticia, con lo que se vulneran los mas elementales principios del Derecho; en este sentido la
legislacion administrativa se ha inclinado por criterios de imputacion objetivos, en los que el dafio y su
reparacion se sobreponen a circunstancias que el mejor de los casos, resultan ser demasiado
complicadas para su acreditacion, o que son imposibles de demostrar. Ante esta situacion y debido a la
evidente necesidad de que los drganos publicos, especialmente los que conforman la Administracion
Publica, respondan por los dafios causados a los particulares en el cumplimiento de sus actividades, se

han adoptado criterios adecuados a la estructura y funcionamiento del Estado.

111.6.4. El daiio y las formas para resarcir a los a gobernados lesionados por el
Estado ’

El daiio es esencial para determinar la existencia de la respbnsabilidad patrimonial del Estado, ya que
esta institucion tiene como propdsito fundamental su reparacion, ya sea mediante la restitucién en
especie, cuando esta sea posible o a través de la indemnizacion.

Para Joaquin Martinez Alfaro, la reparacion es “el restablecimiento de la situacion anterior a la
comisién del daiio o en el pago de dafios y perjuicios cuando sea imposible dicho restablecimiento™;*’
es asi que la reparacion se puede realizar a través de la restitucion o bien, de la indemnizacion en

especie o incluso de la indemnizacion en numerario, en la que se paga una suma de dinero.




En consecuencia, existen dos formas de indemnizar: “1* La Indemnizacion en especic consisic cn

reestablecer la situacién anterior a la comisidn del dafio, sicmpre ¥ cuando sca posible dicho biccimi ji 1

si s¢c quicbra un cristal sc coloca otro ¢n su lugar, lo que significa que cl dafto fue reparado en forma lol:ll ¥y 2*La

izacién en consiste en pagar los daflos y perjuicios cuando cs i ibl blecer la situacid

anterior a 1a comisién del dailo, o sea cuando no s¢ pucde i izar en Ejecmpl do ¢l dailo isteen la

pérdida de un 6rgano, pucs cn csie caso ¢l daflo se va a reparar pagando una suma de dincro, cn consccucncia la
reparacién scrd parcial.” *

A este respecto, Emesto Gutiérrez y Gonzalez sefiala: “Indemnizar es dejar sin dafio; el
vocablo se forma de “in” sin, ‘damnun’ dafio, y por ello... indemnizar es volver las cosas al estado que
tenian antes del dafio, y no como se cree, que es pagar una suma de dinero solamente... Solo que no
sea posible volver las cosas al estado que guardaban, entonces se paga en dinero el importe de los
dafios y los perjuicios.” %° De lo anterior se puede observar que, en la indemnizacion, pﬁﬁero se debe
buscar restituir las cosas al estado que tenian, es decir, que de ser posible se debe reponer a la persona
una cosa idéntica a la que fue afectada y sélo cuando esto no es posible, se debera pagar una suma de
dinero por concepto de dafios y perjuicios.

Es asi que la indemnizacion es total cuando se hace en especie y parcial cuando no es posible
restituir las cosas al estado que guardaban antes; por lo tanto la indemnizacion en numerario busca
retribuir a la victima con una suma de dinero que puede estar integrada por el denominado daiio
emergente, que es “la pérdida o menoscabo que sufre una persona en su patrimonio, por una conducta
licita o ilicita de otra persona, que la ley considera para responsabilizar a ésta” y el perjuicio es: “la
privacion de cualquier ganancia licita que debiera haberse obtenido, de no haber generado otra persona
la conducta licita o ilicita que la ley considera para responsabilizar a ésta.” ™

Cuando se habla de dafio, generalmente se alude a un resultado de naturaleza material, por
constituir una lesion que disminuye el patrimonio; sin embargo, conforme al articulo 1916 del Codigo
Civil citado, el dafio también puede ser moral cuando no recae en el patrimonio de la victima, cuando
la afectacion que sufre una persona recae en sus sentimientos, afectos, creencias, decoro, honor,
reputacion, vida privada, configuracion de aspectos fisicos, o bien, en la consideracion que de si misma
tienen los demas; estos casos también dan lugar a una indemnizacion en dinero, independientemente
del dafio material que también se hubiere ocasionado.

El dafio, segiin Esquerra Portocarrero, citado por Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, debe

reunir los siguientes requisitos:
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*a) Que ¢l dadlo sca cicrto, lo que implica que deba de existir 1a evidencia de hab producido y no que pucda
ser I. posible o hipotético. La del dafio pucde ser presente o futura, en ¢l primer caso significa que sc haya
producido al momento de cjercerse la accién indemni ia: cn el segundo, ‘lo que consti 1a certidumbre del dado,

mis que su realizacién misma, es ¢l hecho de haberse producido las circunstancias que lo determinan’,
b) Que ¢l dado no haya sido reparado. Este d quisito considera no s6lo al causanie del dafo sino
también a terceros.

¢) Que ¢l dailo sca p 1 del d 1 Lo cual implica que sélo la persona que sufrido el daflo puceda
wTl

exigir su reparacién.

Los anteriores requisitos son de suma importancia para determinar la existencia del daiio, de igual
manera es de fundamental distinguir entre el dafio que resulta de un acto de autoridad que por su propia
naturaleza se presume vilido, en el cual la victima esta obligada a asumir la carga de la prueba de la ilegalidad
de dicho acto y en consecuencia de los dafios y perjuicios producidos y un hecho material que no es producido
derivado del ejercicio de una funcion piiblica, debido a que la victima del daiio sélo debe acreditar el dafio
sufrido y el nexo causal para que proceda la reparacion del mismo.

1.6.5. Nexo Causal

En el articulo 2110 del Cédigo Civil para el Distrito Federal Materia Comun y para toda la Replblica
en Materia Federal, se establece que:

“Los dafios y perjuicios deben ser consecuencia inmediata y directa dela falta de
cumplimiento de la obligacion, ya sea que se haya causado o que necesariamente deba
causarse”

Como puede apreciarse en la redaccion del articulo citado, éste solo se aplica a los dafios y
perjuicios derivados de la violacion de una obligacion contraida con anterioridad; por ello, tal precepto
es una referencia de la relacion de causalidad que en el derecho civil se establece entre la conducta de
accion u omision y el dafio o el perjuicio. Asi, para Emesto Gutiérrez y Gonzalez “el dafio y el
perjuicio que se causen, deben ser consecuencia directa inmediata de la conducta ilicita de accién u
omision, y no presentarse como una consecuencia indirecta o mediata.” 2

En este sentido Jesis Leguina Villa, al hablar sobre la responsabilidad del Estado, sefiala que:

“Para que nazca la obligacion de indemnizar a cargo de la Administracion es preciso que la lesion
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patrimonial <<sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos>>, es
decir, tienen que darse una relacion de causa a efecto entre las actividades administrativas y el dafio
sufrido por un tercero. Sin el nexo causal, no sera posible imputar el dafio a la administracién.” ™

Con base en lo anterior, es posible concluir que para que el Estado sea responsabilizado de
dafio y en consecuencia asuma su reparacion, debe existir una relacion directa ¢ inmediata entre el
funcionamiento “normal o anormal” de un servicio pliblico y el resultado; en caso contrario, no es

posible imputar al Estado su reparacion.

111.6.6. Excluyentes de la resp bilidad patrimonial del Estado
Aun cuando el criterio de imputacion de la responsabilidad patrimonial del Estado puede llegar a ser
muy amplio, esto no quiere decir que deba ser ilimitado, ya que si bien la irresponsabilidad del Estado
contraviene los principios del Estado de Derecho, el que deba asumir de manera ilimitada todos los
dafios acontecidos en el ambito social desequilibraria 1a realizacion del bien comin.

Por lo tanto, la irresponsabilidad absoluta es contraria a la naturaleza de 1a organizacion estatal,
pero también lo es la responsabilidad limitada del Estado; es asi que se dcbe precisar el objeto de la
adopcion de esta figura a un régimen legal, tomando en cuenta el fin de las actividades realizadas y las
normas aplicables, ya que en la actualidad el Estado interviene en muy diversos aspectos de la vida '
social, como por ejemplo a través de empresas de participacion estatal mayoritaria o minoritaria,
sometido en muy buena medida a las normas privadas, en cuyo caso su responsabilidad, aunque real,
no debe ser asumida en las mismas condiciones que aquellas actividades que buscan un fin esencial.

Por otro 1ado, el Estado interviene en la regulacion de aspectos econémicos que pueden causar
dafios a ciertos sectores de la economia; sin embargo, en caso de que se adopte la responsabilidad
constitucional del Estado a nivel constitucional, se deben establecer en las normas reglamentarias
criterios claros de excepcion que no vulneren los derechos individuales ni el bien comun; el Estado no
tiene porqué asumir los riesgos de sectores de la economia sujetos a las leyes del mercado. Por eso es
importante que, en la adopcion de la figura de la responsabilidad patrimonial del Estado a la

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al establecer en forma general el principio de
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la responsabilidad del Estado, en la Ley reglamentaria se precisen los casos en los que se exonera al
Estado.

En la doctrina generalmente se establecen cuatro casos en los que un nexo causal exonera de
toda responsabilidad al Estado, que son: culpa inexcusable de la victima, fuerza mayor, caso fortuito y
hechos de un tercero.

A) En cuanto al primer caso, el dafio es sufrido como consecuencia de la culpa de la victima, es
decir, por una accién u omision intencional o dolosa o no intencional que es consecuencia de
negligencia, falta de prevision o de cuidado; se da en aquellos casos en los cuales la victima también
participa e influye en la accion o una omision que ocasiona un determinado resultado y se debe
acreditar la relacién causa-efecto entre la conducta personal del afectado y el dafio o perjuicio sufrido,
de tal modo que si se encuentra un nexo directo e inmediato el Estado queda relevado de asumir la
reparacion de la lesion.

A este respecto Luis Humberto Delgadillo considera que “a 1a culpa de la victima le son aplicables los
mismos fundamentos de 1a culpa del autor del daio, por lo tanto, aquélla puede surgir de una accién o de una omisién de
la victima, pero para que sca iva de 1a resp bilidad bién debe diar cntre la conducta ilicita de la

victima y ¢l dailo y ¢l perjuicio una relacion de cusa efecto. ...para que tanto ¢l funcionario como cl Estado sc liberen de

Ia responsabilidad, cs mencster que ¢l dailo provenga de la culpa de 1a victima y que cntre ambas exista una relacion

causal”

En relacion con el particular, este autor hace una distincion interesante respecto a la aplicacion
de esta causa de exoneracion, cuando sefiala que ~...frente a los actos de autoridad, que como ya se sciiald gozan
de 1a presencia de legalidad, dificilmente podria eximirse al funcionario, y en su caso al Estado, de la responsabilidad
patrimonial. salvo en aqucllos casos cn que la victima haya consentido tal acto al no haberlo impugnado dentro de los
plazos que cstablczcan las lcyes respectivas™, ya que cn los actos emitidos por 1a autoridad, no hay una participacién
directa, mientras que seiiala que cs distinto “...cn ¢l caso de los aclos matcriales de los agentes piblicos, puesto que

respecto de cllos no tiene aplicacion la presuncién de legalidad y, por lo tanto, sobre tales hechos si tiene plena

aplicacion 1a culpa inexcusable de 1a victima.™ 7

B) Con relacion a la fuerza mayor, como excluyente de responsabilidad del Estado, Miguel
Villoro Toranzo explica: “por fuerza mayor se entienden, todas aquellas fuerzas ante las cuales el
hombre se halla totalmente impotente tanto para repelerlas como para predecirlas y evitarlas™,” como
sucede en ciertos fendmenos naturales como: terremotos, inundaciones, tempestades, etc., y en

algunos hechos humanos en los que resulta imposible determinar a los individuos responsables; tal es el
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caso de los daiios causados por una rebelidn, insurreccion o por una invasion, etc., al ser inevitable y
anénima.

Aunado a esto, considera que “la fuerza mayor interviene en dos formas en el orden juridico: o
causando dafio que, por definicion, no seran imputables a nadie, o haciendo imposible el cumplimiento
de determinadas obligaciones. Cuando por fuerza mayor el deudor no puede cumplir una obligacion,
desaparece la responsabilidad del deudor y éste queda exonerado del cumplimiento de la obligacion.”””

C) Ahora bien, otra excluyente de responsabilidad estatal es el caso fortuito. definido como
“aquel suceso inesperado ¢ involuntario que no puede ser previsto y que, teniendo su origen en
motivos independientes de la voluntad del obligado, exime a éste de la responsabilidad que le
corresponderia de no haber mediado el accidente™;™ se caracteriza porque su autor no es anonimo,
pero éste no puede prever las consecuencias del hecho. Ejemplo de esto son: cuando alguien tira sobre

"un blanco sin saber que hay alguien oculto o cuando de improviso alguien se atraviesa a un
automovilista.

D)La exoneracion del Estado en la reparacion de los dafios provocados por un tercero, es un
caso en el cual el Estado no tiene por qué responsabilizarse de un hecho en el que no participo de
manera directa e inmediata; en ese entendido “...para que el hecho de un tercero, sea o no licito, opere
como excluyente de responsabilidad es menester que no sea una persona de cuyos actos sea
responsable el Estado; es decir, que no se encuentre vinculada por una relacion de servicio con el
Estado, bien sea por un empleo, cargo o comision de cualquier naturaleza™,” por ejemplo cuando
alguien se apropia del uniforme y arma de un policia y dispara en contra de otro, el responsable directo
es quien provoco el daiio y no el Estado.

Con base en lo expuesto en el presente capitulo y dado que no hemos encontrado una
definicion lo suficientemente amplia, proponemos definir a la responsabilidad patrimonial del Estado,
como:

La necesidad que tiene el Estado (sujeto pasivo), de asumir la reparacion de 1as lesiones
(dailos y perjuicios) causadas al patrimonio de un particular (sujeto activo), quien puede exigir
la restitucién, reparaciéon o indemnizacién, por la alteracion de su integridad fisica, bienes o
derechos, como consecuencia de las actividades que despliega el Poder Pablico para realizar los

fines del Estado, y que debe ser asumida en forma directa y objetiva por el Estado conforme a

los principios del Estado de Derecho.
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A manera de conclusion, cabe destacar que, sin duda, la idea mas recurrente en los temas
desarrollados que conforman el presente capitulo es el del Estado como sujeto de Derecho. Asi o
demuestra la vinculacién que existe entre los concepto de Derecho y de persona juridica con el Estado,
lo cual ratifica el reconocimiento de que el Estado es una persona juridica colectiva; ello encuentra su
fundamento en la realidad, en su valoracion y en la racionalizacion contenida en las normas juridicas
que permite que el Estado sea una construccion, en la que todos sus elementos y su funcionamiento
estan sometidos a la ley y a los principios del Estado de Derecho, que en conjunto aseguran la
convivencia y el mejoramiento social.

Las actividades del Estado, reflejadas en actos y hechos juridicos, tienen de manera intrinseca
una naturaleza constructora del orden social; sin embargo, los érganos que constituyen al Poder
Publico en el ejercicio de sus funciones pueden generar daiios a los particulares. El sistema legal regula
la accion y la omision en las funciones del Gobierno, es decir que la accion u omision presente en los
actos y hechos que son objeto de la regulacion del Derecho (supuestos) generan consecuencias
conforme a las normas legales (efectos), ya que derivan de la conducta o la actuacion de las personas
juridicas (individuales o colectivas) y, en el caso de la Administracion Publica, al exteriorizarse de
manera formal o materiales, conilevan a un resultado segun se trate del cumplimiento o la trasgresion a
un deber o una obligacion, como lo puede ser el surgimiento de un derecho de crédito indemnizatorio
por el incumplimiento de un contrato piblico o por el dafio causado por la actividad de alguna
dependencia o de organismo piblicos.

Por eso, la importancia de estudiar en el presente capitulo los actos y los hechos juridicos, asi
como sus consecuencias, pues el Estado en el ejercicio de las funciones en que se divide el Poder
Publico, realiza actos y hechos que estan sometidos a los previsto, en las normas legales y el
cumplimiento o no de éstas origina consecuencias de caracter formal o material a los que se otorgan
ciertas consecuencias, ya que cuando se produce un dafio, por la conducta o la actuacion de una
persona juridica, surge la responsabilidad de asumir su restitucion, reparacion o indemnizacion como
efecto, sobre todo en el caso de los dafios que derivan de las actividades del Estado que, al estar

sometido al Derecho, es responsable por los dafios que cause a los particulares, ya que la imputacion

de responsabilidad es un instrumento que ha sido creado y que ha evolucionado junto con el Derecho y
el Estado.
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De ahi que el Estado esté sujeto al Derecho, pues de ello dependen la convivencia y el
mejoramiento social; por esto, el Estado no puede estar al margen de ia evolucion de las instituciones

juridicas y el Derecho no puede ignorar las necesidades sociales, ya que ambos, Estado y Derecho, son

instrumentos al servicio de los seres humanos.
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1IV. La Administracion Piablica Federal en los Estados Unidos Mexicanos y Ia

Responsabilidad patrimonial del Estado

Conforme a lo expuesto en los capitulos previos es posible sostener que la organizacion estatal, junto
con el Derecho, son la base de la convivencia humana y el mejoramiento social, ya que contribuyen a
que los individuos y los grupos que integran a la sociedad encuentren solucion a los problemas
vinculados con la permanente transformacion social. Asi, Estado y Derecho se conjugan para
instrumentar la movilidad social en forma ordenada y pacifica, mediante la creacion de instituciones
politicas y juridicas acordes con las necesidades y los fines colectivos.

Por eso es que las instituciones que componen el Gobierno, estan sujetas a transformarse de
manera permanente para enfrentar los problemas que aquejan a la sociedad. Las actividades
desplegadas por la Administracion Publica no pueden permanecer ajenas a la utilizacion de todos los
medios y los recurso que la tecnologia pone a su alcance, sobre todo en una sociedad como la nuestra
en la que prevalece la pobreza y el rezago de la mayor parte de la poblacion, tanto rural como urbana,
lo cual explica la amplitud en la intervencion del Estado y las diversas actividades que tiene a su cargo
la Administracion Publica, que para cumplir con sus tareas de manera constante entra en contacto con
los grupos e individuos que integran fa sociedad.

El aumento en las actividades de la Administracién Piblica, si bien sirve para construir el orden
social, también al exteriorizarse inevitablemente genera dafios. Esto significa que en el cumplimiento
de los fines del Estado que aseguran el bienestar comuin, se vuinera el patrimonio de algunos de los
miembros de la sociedad, por lo cual se deben instrumentar medios de defensa legales adecuados para
que el Estado asuma su responsabilidad y proceda a resarcir a quienes resultan afectados en su
patrimonio y con ello asegurar la igualdad entre todos los integrantes de la organizacion estatal
mediante el sometimiento al Derecho y la justa distribucion de los efectos de la actividad publica.

De ahi que en este capitulo se analizan las normas prevaleciente y la necesidad de introducir la
responsabilidad patrimonial del Estado al sistema legal mexicano, con hincapié respecto a la
Administracion Puablica Federal; razon por la cual, la legislacion federal y los criterios contenidos en
sus disposiciones son la fuente primordial de estudio, debido a que el propodsito fundamental del
presente trabajo es demostrar la necesidad de que se transforme la legislacion federal y, con ello, el

conjunto del sistema legal prevaleciente en materia de responsabilidad extracontractual del Estado en
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México, lo que no resta importancia a las normas y avances que existen en el ambito local para regular
la responsabilidad publica y la necesidad de que también se extienda la incorporacion de la

responsabilidad economica en todos los ambitos y niveles del Gobierno.

IV.1. La Administracién Publica, aspectos teérico-juridicos de su definiciéon

Antes de abordar la estructura y los fundamentos de la Administracion Publica en el ambito Federal en
los Estados Unidos Mexicanos, se expondran algunos aspectos teorico-juridicos, en relacion a la
actividad administrativa del Estado, por ser esta la fuente de la mayor parte de los dafios causados a
los particulares:

Para Luis Humberto Delgadillo la Administracién Puiblica es: “la actividad que de manera
concreta, inmediata, continua y espontanea realizan los organos del Estado para atender los intereses
publicos...”; el mismo autor sefiala que: *...[desde] este punto de vista, no interesa cual es el drgano
que realiza tal actividad, pues la misma puede efectuarse por los 6rganos de los Poderes Ejecutivo,
Legislativo o Judicial.” Por su parte, Rafael de Pina Vara establece que es el “Conjunto de los
organos mediante los cuales el Estado, las entidades de la Federacion, los municipios y los organismos
descentralizados atienden a la satisfaccion de las necesidades generales que constituyen el objeto de los
servicios piiblicos.”

Al respecto, cabe hacer notar que estas definiciones aluden a la Administracién Publica en un
sentido amplio en el cual se incluyen todas las actividades del Gobierno, independientemente del
6rgano que las realiza, siempre y cuando estén dirigidas a atender los intereses publicos. Se trata de
una concepcion doctrinal que, si bien resulta interesante, rebasa el objeto de estudio planteado en el
presente trabajo y sin embargo es claro que de acuerdo a estas definiciones la responsabilidad
patrimonial del Estado sc puede generar a consecuencia de las actividades de cualquiera de las tres
funciones en las que se divide el ejercicio del Poder Piblico.

Por su parte, Miguel Acosta Romero sefiala que la Administracion Publica es “la parte de los
organos del Estado que dependen directa, o indirectamente, del Poder Ejecutivo, tienen a su cargo
toda la actividad estatal que no desarrollan los otros poderes (Legislativo y Judicial), su accion es

continua y permanente, siempre persigue el interés publico, adopta una forma de organizacion
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jerarquizada y cuenta con: a) elementos personales; b) elementos patrimoniales; c) estructura juridica,
yd) procedimientés técnicos.™

Este mismo autor considera que la Administracién Pablica puede estudiarse desde dos puntos
de vista: 1.- Organico.- Desde esta perspectiva, se le identifica con el Poder Ejecutivo y con todos los
organos o unidades administrativas que de manera directa o indirecta dependen de €l; y 2.- Dindmico
o funcional.- Es la realizacion de las actividades por parte de los drganos que forman este sector para
conseguir una finalidad determinada.*

Miguel Acosta Romero considera que “La Administracion Publica, para realizar su actividad,
cuenta con una estructura juridica, con elementos materiales, o sea, el conjunto de bienes que en un
momento dado tiene a su disposicion y el elemento personal, que es el conjunto de funcionarios,
empleados y trabajadores que prestan sus servicios a la administracion.” *

En los Estados Unidos Mexicanos el Presidente de la Republica, como titular del Poder
Ejecutivo, tiene a su cargo la Administracion Puablica Federal, conforme a lo dispuesto en los articulo
89 fraccion I y 90 de la Constitucion Politica, razén por la cual concentra la mayor parte de las
actividades y los recursos que el Estado emplea para resolver los problemas sociales; por eso esta
funcion de Gobiemo también concentra el mayor nimero de los casos en los que afecta a los
particulares.

La Administracion Piblica Federal en los Estados Unidos Mexicanos, al realizar las diversas
actividades que tiene a su cargo como parte de la persona juridica Estado, causa dafios; por ello, el
sistema juridico que tiene como nicleo a la Constitucion no puede prescindir de mecanismos legales
para que el Estado asuma la reparacion de los dafios que originan las dependencias y los organismos
publicos y que de manera permanente surgen por la interaccion con los individuos y los grupos que
conforman la sociedad, pues inevitablemente su actuacion provoca dafios y es indispensable que
existan medios eficaces para que de manera efectiva el Estado asuma la responsabilidad que trae su
actividad.
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1V.2. La Administracion Piblica Federal

La Administracion Poblica Federal en México esta compuesta por la Administracion Publica
Centralizada en la que se ubican la Presidencia de la Republica y las Secretarias de Estado, y por la
Administracién Publica Paraestatal compuesta por los organismos descentralizados, empresas de
participaciéon y fideicomisos; 1os que en conjunto desarrollan las actividades mediante las cuales se
concretan 1a mayor parte de los cometidos del Poder Publico, necesarios para la realizacién del bien
comun.

La Administracion Piblica Federal cuenta con los recursos materiales y humanos para cumplir
con las tareas que tiene a su cargo; 1a actuacion de las dependencias y los organismos piblicos que la
componen esta sujeta a cumplir con los dispuesto expresamente en las leyes que integran el sistema
legal. En nuestro régimen legal, como se adelanto la Administracion Publica se encuentra estructurada
en dos grandes ramas: la denominada “centralizada” y la “paraestatal”. Es asi que el articulo 90 de la
Constitucion General de la Republica, a partir de la reforma publicada en el Diario Oficial de l1a
Federacion el 21 de abril de 1981, establece lo siguiente:

Articulo 90.- La Administracion Publica Federal sera centralizada y paraestatal conforme
a la Ley Organica que expida el Congreso, que distribuira los negocios del orden
administrativo de la Federacion que estaran a cargo de las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos y definira las bases generales de creacion de las
entidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en su operacion.

Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades paraestatales y el Ejecutivo
Federal, o entre éstas y las Secretaria de Estado y Departamentos Administrativos.

Ahora bien; 1a Ley Organica de la Administracion Publica Federal vigente sefala lo siguiente:

Articulo 1°- La presente Ley establece las bases de organizacion de la Administracion
Publica Federal, Centralizada y Paraestatal.

La Presidencia de la Repiiblica, las Secretarias de Estado; los Departamentos
Administrativos, y la Consegjeria Juridica del Ejecutivo Federal, integran Ila
Administracion Publica Centralizada.
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Los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, las instituciones
nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares de seguros y fianzas y los
fideicomisos, componen la Administracion Publica Paraestatal.

En este contexto, se estudiaran a continuacion las dos grandes ramas que componen la
estructura de la Administracion Publica Federal.

1V.2.1. La Administracion Piblica Federal Centralizada

La “Administracion Pablica Centralizada™ tiene entre sus actividades las tareas mas relevantes de la
Administracion Publica; es una de las dos grandes ramas en las que se organiza la Administracion
Piiblica Federal, de ahi la trascendencia de establecer como la definen algunos tratadistas:

1.- Para Gabino Fraga, la “centralizacion administrativa existe cuando los organos se
encuentran colocados en diversos niveles, pero todos en una situacion de dependencia en cada nivel
hasta llegar a la cuspide en que se encuentra el jefe supremo de la Administracion Publica.”™

2.- Por su parte, Agustin Gordillo sefiala a este respecto que: “la centralizacion implica que las
facultades de decisién estan reunidas en los 6rganos superiores de la Administracion™

3.- Asimismo, Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez y Manuel Lucero consideran: “que la
centralizacion consiste en el ciimulo de facultades de direccion y de decision asignados a organos
situados en la cuspide de la relacion jerarquica. Los 6rganos que integran esta forma de organizacion
carecen de personalidad juridica y patrimonio propio, y que, por ello, actiian ejerciendo la personalidad
del Estado y aplicando sus recursos econdmicos...”®

De las definiciones expuestas se observa que la centralizacion administrativa es una forma de
organizacion que se caracteriza por estar ordenada en distintos niveles jerarquicos; de ahi que los
organos inferiores dependan de las decisiones los drganos superiores.

El conjunto de estos organos tiene como cuspide al titular del Ejecutivo Federal; un aspecto
substancial de esta forma de organizacion de la Administracion Publica reside en que los drganos, al
desplegar las actividades que estan a su cargo, lo hacen como parte de la persona juridica colectiva

Estado, lo cual es basico para entender que esta es la razén por la cual, es en estos 6rganos, donde

recae la realizacion de los cometidos esenciales del Poder Publico.
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En el articulo 2° de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal se precisa a este

respecto:

Articulo 2°- En el ejercicio de sus atribuciones y para el despacho de los negocios del
orden administrativo encomendados al Poder Ejecutivo de 1a Union, habra las siguientes
dependencias de la Administracion Publica centralizada:

1. Secretarias de Estado;

11. Departamentos Administrativos, y

I11. Consejeria Juridica.

De acuerdo con lo expuesto la Administracion Publica Centralizada en el ambito Federal, esta

constituida por:

A) Presidencia de la Repuiblica. En los Estados Unidos Mexicanos el Presidente de la
Republica, tiene un doble caracter al encabezar al Estado y al Gobierno Federal; asi que, como Jefe de
Estado representa a la Nacion, protocolariamente se le rinden honores que corresponden a esa
investidura y tiene todas las funciones inherentes a la misma y como Jefe de Gobierno, encabeza la
Administracion Publica Federal, da contenido politico a su estructura, seiiala las lineas fundamentales
de actividad politica y administrativa del Estado, nombra y remueve a los secretarios de Estado y jefes
de los departamentos administrativos y demas funcionarios cuyo nombramiento no esté especificado
en las leyes, como subsecretarios, oficiales mayores, coordinadores, presidentes de las comisiones
intersecretariales, directores de organismos descentralizados (con excepcion de la Universidad
Nacional Autonoma de México y de la Universidad Autonoma Metropolitana), empresas de
participacion estatal y fideicomisos publicos, y designa al Procurador General de la Republica,
ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, miembros del Servicio Diplomatico y consular
con la aprobacion del Senado, asi como a los miembros de las Fuerzas Armadas.

Es asi que corresponde al Presidente de la Republica ocupar el mas alto nivel jerarquico en la
Administracion Publica Federal, lo cual incluye, como ya se menciond no solo los aspectos
administrativos sino también politicos, conforme al articulo 80 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, el cual dispone: “Se deposita el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de

la Uni6én en un solo individuo que se denominara ‘Presidente de los Estados Unidos Mexicanos®”.
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Asimismo, en el articulo 89 de ese mismo ordenamiento se establecen las facultades y obligaciones del
Presidente de la Repiblica, mientras que en el articulo 90 se sefiala como estd constituida la
Administracién Publica que encabeza.

Dura en su encargo seis afios y su designacion proviene de una eleccion directa, sin que pueda
ser reelecto; el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, como su nombre lo dice, encabeza al
Estado y al Gobiemno de la Republica, ademas de que tiene a su cargo la Administracion Pablica
Federal, por lo que cuenta con una gran diversidad de facultades que lo colocan en una situacion
particular frente a las otras dos funciones del Poder Publico (Legislativo y Judicial) por 1a amplitud de
las facultades y de los recursos que tiene a su cargo; por todo lo anterior, se dice que nuestro régimen
de Gobierno es de corte presidencialista.

La Administracion Publica Centralizada, encabezada por el Presidente de la Republica, se
caracteriza por la subordinacion de las dependencias y por la preeminencia del Ejecutivo Federal, lo
cual tiene su fundamento en las facultades que le otorgan la Constitucion y las demas normas del
sistema legal emanadas de la misma.

Las dependencias que integran a la Administracion Publica Centralizada tienen por objeto
auxiliar al Ejecutivo en el desempefio de las actividades que tiene éncomendadas, asi lo demuestran sus
facultades de nombramiento y remocion en los cargos publicos, la facultad de emitir los reglamentos
interiores de todas las dependencias a su cargo y la posibilidad de resolver los conflictos de
competencia de éstas; por eso es que todas las actividades de los 6rganos de la Administracion Publica
Federal Centralizada se conducen de acuerdo a las politicas y programas establecidos por el Ejecutivo
de 1a Union.

La Presidencia de 1a Repiblica, en su organizacion interna y de conformidad con lo dispuesto
por el articulo 8° de la Ley Organica de la Administracion Piblica Federal, podra contar con unidades
de asesoria, de apoyo técnico y de coordinacion, lo cual hace que la estructura de los 6rganos que

dependen directamente del Presidente varien en cada sexenio.

B) Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos. Las Secretarias de Estado son
creadas para dar movilidad de accion a las actividades que tiene a su cargo el Ejecutivo Federal, y
cuentan con los recursos materiales y humanos necesarios para enfrentar los problemas sociales en

ambitos de competencia definidos; de su actuacion depende la realizacion del bien comun, pues son las
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encargadas directas de cumplir con los cometidos del Poder Publico encomendados a la Funcion
Administrativa.

Para Miguel Acosta Romero, una Secretaria de Estado es “un drgano superior politico
administrativo, que auxilia al Presidente de la Repiblica en el despacho de los asuntos de una rama de
1a actividad del Estado.™

Ahora bien, los 6rganos piiblicos, en este caso, se encuentran conformados por dos elementos:
el objetivo, consistente en un cimulo de facultades que definen su campo de accion, y el subjetivo, en
este caso representado por el titular de la Secretaria de Estado y por los demas servidores piblicos que
llevan a la realidad las diversas actividades que tienen a su cargo.

El Secretario'de Estado es una persona fisica, es “un funcionario politico administrativo,
nombrado y removido por el Presidente de le Republica, acuerda con éste Gltimo y es subordinado
jerarquicamente del mismo, teniendo a su cargo y encabezando una Secretaria de Estado. Forma parte
del Cuerpo Colegiado previsto en el articulo 29 de la Constitucion, para suspender las garantias
individuales; informa anualmente al Congreso de la Union, refrenda los actos del Presidente de la
Republica relativos a la Secretaria de su ramo, puede ser llamado a informar por Cualquiera de las
Camaras del Congreso, cuando se trate algiin asunto relativo a la Secretaria que encabeza o ser discuta
una tey de la misma.™"®

El namero de las Secretarias de Estado y el ramo al que se dedican ha evolucionado y variado
durante nuestra la historia; en la actualidad son las siguientes: 1) Secretaria de Gobernacion, 2)
Secretaria de Relaciones Exteriores, 3) Secretaria de la Defensa Nacional, 4) Secretaria de Marina, §)
Secretaria de Seguridad Publica, 6) Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 7) Secretaria de
Desarrollo Social, 8) Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, 9) Secretaria de Energfa,
10) Secretaria de Economia, 11) Secretaria de Agricultura Ganaderia y Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion, 12) Secretaria de Comunicaciones y Transportes, 13) Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo, 14) Secretaria de Educacion Publica, 15) Secretaria de Salud, 16)
Secretaria de Trabajo y Prevision Social, 17) Secretaria de la Reforma Agraria y 18) Secretaria de
Turismo.

Cabe destacar que internamente cada Secretaria se encuentra estructurada por una serie de
organos inferiores, entre los cuales se divide el trabajo, tales como Subsecretarias, encargadas de

atender materias especificas. Después de éstas se encuentra la Oficialia Mayor que se encarga de las




gestiones administrativas internas relativas al personal y a los bienes que tiene a su disposicion la
Secretaria, asi como del presupuesto asignado a la misma. En un nivel jerarquico inferior se localizan
las Direcciones y las Unidades o Jefaturas que realizan actividades particulares, y que a su vez pueden
dividirse en Secciones conforme a las necesidades prevalecientes.

Otro aspecto importante utilizado en la Administracion Publica Centralizada es el de la
“‘desconcentracion”, a la que podemos considerar como un instrumento mediante el cual las
Secretarias de Estado buscan cumplir con los cometidos que tienen a su cargo de manera eficiente:
“consiste en la delegacion de ciertas facultades de autoridad que hace el titular de una dependencia a
favor de Arganos que le estan subordinados, jerarquicamente.™!

A este respecto, Agustin Gordillo sefiala que la desconcentracion se da cuando “se han
atribuido partes de competencia a organos inferiores, pero siempre dentro de la misma organizacién o
del mismo ente estatal”'?

Por lo que se refiere a los Departamentos de Estado (denominados en la Legislacion como
Departamentos Administrativos), éstos fueron creados por el Constituyente de 1917 para auxiliar al
Ejecutivo en cuestiones de caracter administrativo y técnico, y sobre todo para administrar en forma
especializada algun servicio publico; por tal razon, a diferencia de las Secretarias, los Jefes de los
Departamentos de Estado no eran organos politicos y por 1o tanto no tenian la obligacion de informar
al Congreso de los asuntos su cargo. Sin embargo, en la prictica adquirieron las mismas caracteristicas
de las Secretarias y por ello fueron sustituidos por éstas, asi que para el afio de 1982 desaparecieron,
aunque formalmente todavia son parte de la Administracion Publica Centralizada conforme al articulo
2°, fraccion 11, de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, pero en la practica han dejado
de existir.

Lo antes expuesto permite contar con los elementos indispensables para establecer que en las
dependencias (Secretarias de Estado) de la Administracion Publica Federal Centralizada recae en
forma concreta la realizacion de los “cometidos esenciales” del Poder Publico, que estan relacionados
con la existencia de la propia organizacion estatal y con los fines esenciales primordiales a su cargo,
tales como: mantenimiento de la seguridad interior y la defensa exterior, relaciones exteriores,
obtencion de los recursos publicos necesarios para cumplir con las funciones del Gobiemo y
actividades de policia encaminadas a preservar el orden, la seguridad, la tranquilidad y la salubridad

publica mediante limites y restricciones a los particulares, con lo cual se asegura el orden, la seguridad,
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la paz y la justicia que permiten la realizacion del bien comin (entendido como el equilibrio entre los
intereses individuales y colectivos), lo cual asegura también la convivencia y el mejoramiento social.

La estructura y competencia de las Secretarias de Estado, esta vinculada a la realizacion de los
cometidos esenciales, asi como a los demas cometidos de caracter social; en ese entendido, cuando la
Administracion Pablica despliega estas actividades y causa daios a los particulares, debe asumir en
forma directa y objetiva su responsabilidad, en favor de los particulares afectados.

Los actos y hechos juridicos de las dependencias vinculados a los cometidos esenciales del
Poder Publico, por definicion estin dirigidos a la realizacion del bien comin; por ello, cuando se afecta
a los gobernados como resultado de las actividades encomendadas por ley a la Administracion Pablica,
ésta debe sujetarse a los principios del Estado de Derecho y por lo tanto debe asumir su
responsabilidad -y en consecuencia la restitucion en favor del particular lesionado, pues el dafio
generado es consecuencia de la instrumentacion del bien comun. De igual manera, las dependencias
tienen a su cargo la realizacion de otros cometidos por los cuales también el Estado debe asumir la
reparacion de los dailos que se causen a los particulares.

Asi, cuando la Secretaria de la Defensa Nacional, como consecuencia de practi militares,

traslado de armamento o explosivos, combate al narcotrafico, construccion de fortificaciones y
recintos militares, puede causar dafios; la Secretaria de Seguridad Publica durante el traslado de reos
también puede incidir en la afectacion de los bienes o derechos de un particular o al propio reo; la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en las aduanas cotidianamente ocasiona dafios en las
mercancias o como consecuencia de su extravio; la Secretaria de Comunicaciones y Transportes no
cumple con mantener una sefializacion y conservacion adecuada en caminos y puentes federales. En
todos estos casos, el Estado debe asumir de manera directa y objetiva la reparacion de los bienes o en
su caso el pago de una indemnizacion en favor de los particulares afectados.

Los casos expuestos son solo una pequeiia muestra de los dafios que, de manera cotidiana,
pueden ser causados por las distintas dependencias de la Administracion Piblica Federal y que afectan
a los particulares en su patrimonio. Es claro es necesario contar con un sistema legal adecuado que
permita a los administrados obtener la reparacion de los dafios sufridos, como consecuencia de una
“falta en el servicio” o el “funcionamiento normal o anormal de los servicios piblicos”, como ha sido
denominado por el Consejo de Estado en Francia y por la legislacion en Espaiia, como se demostro en

el capitulo 11 del presente trabajo, ya que en los casos expuestos en el parrafo que antecede, el dafio
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causado deriva de la realizacion de actividades que tienen encomendadas dependencias de la
Administracion Pablica Federal.

IV.2.2 La Administracién Piiblica Federal Paraestatal

La Administracion Publica Paraestatal es el conjunto de organismos descentralizados, empresas de
participacion estatal mayoritaria y fideicomisos pablicos, que cuentan con una estructura distinta a la
de la Administracion Publica Centralizada, toda vez que buscan cumplir con actividades que, por sus

caracteristicas, requieren de una forma de organizacion especializada y con un mayor grado de

autonomia.

La Administracién Publica Paraestatal nace por la complejidad de la vida social que ha incidido
en la creacion de instituciones especializadas en ciertas actividades, encaminadas a cumplir con la
realizacion de actividades econdmicas, sociales o culturales, en las que es indispensable una forma de
organizacion distinta a la centralizacion administrativa.

La Administracion Publica Federal Paraestatal surge para enfrentar de una manera distinta
tareas especificas que, la Constitucion considera exclusivas o estratégicas para el desenvolvimiento del

Estado. En este sentido, Leon Cortifias-Pelaez y José Antonio Martines Castafion consideran lo

siguiente: “‘la cjecucién de las leyes impone de todo un complcjo orginico que coadyuve con los otros dos scctores
socio 6micos constitucionales (¢! privado y ¢l social), en ¢l cumplimi de los lidos del Poder Piblico.
Ademds por mandalo constitucional expreso y, cn particular, en la distribucion equitativa de la rig ional
mediante la asignacién de recursos al gasto pablico, para la satisfaccidn de idades de card colectivo es

imperativo el logro, no s6lo de la cstabilidad sino del desarrollo econémico.”"*

Por esa razén, en el parrafo primero y tercero del articulo 90 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, asi como en el articulo 1° parrafo segundo la Ley Organica de la
Administracion Pablica Federal, se precisa que las entidades que conforman la Administracién Publica
Paraestatal son organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, las instituciones
nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares de seguros y fianzas y los fideicomisos publicos.

Al respecto, el articulo 3° de la Ley Organica de la Administracion Piblica Federal dispone lo
siguiente:
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Articulo 3°- El Poder Ejecutivo de la Union se auxiliara en los términos de las
disposiciones legales correspondientes, de las siguientes entidades de la administracion
publica paraestatal:

1. Organismos descentralizados;

ILEmpresas de participacion estatal, instituciones nacionales de crédito, organizaciones
auxiliares nacionales de crédito, e instituciones nacionales de seguros y fianzas, y

111. Fideicomisos.

Un aspecto relevante de la Administracion Pablica Federal Paraestatal, es su vinculacion con la
estructura de la Administracion Piblica Federal Centralizada, a través de la denominada
“sectorizacion” por medio de la cual el Ejecutivo Federal interviene a través de sus distintas
dependencias en la organizacion, desarrollo, operacion, control, evaluacion y vigilancia de las
entidades paraestatales.

Asi, la sectorizacion busca agrupar a las dependencias con los organismos publicos, de acuerdo
con la materia de su actividad y el cumplimiento de los cometidos a su cargo, con lo cual se busca dar
unidad y coherencia a la accion publica; con ello se evita la duplicidad de acciones y en consecuencia,
una indebida racionalizacion de los recursos; de ahi que la coordinacién de los diferentes sectores y el
establecimiento de lineamientos globales en materia financiamiento, control y evaluacion del gasto
publico esté a cargo del Ejecutivo Federal, auxiliado por las dependencias de la Administracion Publica
Centralizada.

De acuerdo a lo expuesto la Administracion Pablica Paraestatal, en el ambito federal estd

integrada por:

A) Organismos Descentralizados. Dentro de la Administracién Publica Federal Paraestatal,
los organismos descentralizados ocupan un lugar muy relevante por la importancia y la diversidad de
actividades que tienen a su cargo, de modo que continuamente entran en contacto con los particulares
para cumplir con sus tareas lo cual origina un gran nimero de dafios.

Como se ha establecido, la descentralizacion surge cuando “se confia la realizacion de algunas
actividades administrativas a organismos desvinculados en mayor o menor grado de la Administracion

4 . Iy . . .
Central™;"* el mayor o menor grado de vinculacion depende de diversas circunstancias, que pueden ser

sociales, culturales o econdémicas, pero en todos los casos siguen siendo parte del Estado.
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Agustin Gordillo sefiala que: “la descentralizacion [es aquella en la] que la competencia se ha
atribuido a un nuevo ente separado de la Administracion central, dotado de personalidad juridica
propia, y constituido por drganos propios que expresan la voluntad de ese ente.”"

Por su parte Miguel Acosta Romero considera que la descentralizacion administrativa “es una
forma de organizacion que se adopta, mediante una ley (en el sentido material), en la Administracion
Piblica, para desarrollar: 1. Actividades que competen al Estado; 2. Actividades que son de interés
general en un momento dado; y 3. A través de organismos creados especialmente para ello, dotados
de: a)Personalidad Juridica; b)Patrimonio Propio y c)Régimen Juridico Propio.™'®

La complejidad de las actividades encomendadas a la Administracion Publica Federal ha
influido de manera determinante en la formacion de un gran nimero de organismos descentralizados,
- encargados de las diversas actividades que son consideradas como exclusivas o estratégicas para el
desarrollo de fa organizacion estatal.

Los organismos descentralizados guardan entre si algunas semejanzas, sobre todo porque son
creados por una Ley aprobada por el Congreso de la Union; tienen patrimonio, personalidad propia y
estan vinculados a la Administracion Piblica Federal.

La Ley Federal de las Entidades Paraestatales sdlo con{empla de manera general la existencia
de los organismos descentralizados como parte de la Administracion Publica Paraestatal, sin embargo,
existen algunas caracteristicas que los distinguen entre si, situacion que permite agruparlos en cuatro
tipos:

1.- Los organismos descentralizados, regulados de manera general por la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales, son creados por Ley del Congreso de 1a Union o por Decreto del Ejecutivo
Federal, y aun cuando cuentan con personalidad juridica y con patrimonio propios, se encuentran
vinculados en cierto grado a las distintas dependencias publicas.

El articulo 15 de la' Ley citada en el parrafo que antecede, dispone que la norma legal de
creacion debe seiialar: denominacion, domicilio, objeto, fuente de recursos, organos de direccion,
administracion, representacion y vigilancia, mecanismos de designacion de sus titulares, grados de
jerarquia, derechos y obligaciones de los titulares, y el régimen juridico laboral al que pertenecen.

Por lo general las tareas que tienen encomendadas son las denominadas exclusivas, estratégicas

y prioritarias, que son contempladas en los articulos 25, 26 y 28 de la Constitucion General de la
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Repiiblica; de ahi su vinculacion con los cometidos, que en forma exclusiva se reservan al sector
publico y que estan relacionados con los sectores piblico, social y privado.

Algunos ejemplos de estos organismos son los enumerados en la Relacion de Entidades
Paraestatales de la Adminisiracion Publica Federal, sujetas a la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de agosto de 1999, de los cuales
se mencionan a continuacion algunos: Instituto Mexicano de la Radio, Talleres Graficos de la Nacion,
Casa de Moneda de México, Instituto para la Proteccion del Ahorro Bancario, Loteria Nacional para
la Asistencia Paiblica, Comisién Nacional de la Zonas Aridas, Instituto Nacional Indigenista, Comision
Federal de Electricidad, Petréleos Mexicanos, Instituto Mexicano del Petréleo, Instituto Mexicano de
la Propiedad Industrial, Productora Nacional de Semillas, Servicio Postal Mexicano, Consejo Nacional
de Ciencia y Tecnologia, Fondo de Cultura Economica, Instituto Nacional para la Educacion de los
Adultos, Hospital General de México, Instituto Nacional de Psiquiatria, etc. Esta lista de organismos
descentralizados demuestra la importancia y la diversidad de actividades que tienen a su cargo.

2.- Los organismos descentralizados tripartitos se relacionan con los cometidos sociales de
salud, vivienda, seguridad social y consumo de algunos bienes, y son enumerados en el articulo 5° de
la Ley Federal de las Entidades Paraestatales: Instituto Mexicano del Seguro Social, Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, Instituto Nacional del Fondo Nacional
de Vivienda para los Trabajadores, Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas e Instituto
Nacional de la Mujer.

Los organismos descentralizados enumerados, se distinguen conforme a lo dispuesto por el
mismo articulo 5° de la Ley citada, por el régimen legal al que se encuentran sujetos, ya que estian
regulados por las leyes organicas especificas en las que se establece la estructura de sus organos de
gobierno y vigilancia, lo cual es complementado por las disposiciones generales contenidas en la Ley
Federal de las Entidades Paraestatales en cuanto a su funcionamiento, operacion, desarrollo y control,
siempre y cuando no se oponga a dichas leyes. Con ello se establece un régimen especial distinto al
establecido en forma general para los demas organismos descentralizados, lo cual provoca en su
estructura v funcionamiento ambigiiedades.

Independientemente de lo anterior, este tipo de organismos descentralizados se distinguen por
la forma en que se integran, pues en la mayoria de los casos tiene una conformacion tripartita que

incluye la participacion del Gobiemo Federal, de los empresarios y de los trabajadores, quienes en
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conjunto aportan los recursos que son necesarios para su mantenimiento; en el caso particular de los
trabajadores al servicio del Estado; éste ultimo tiene una doble funcién, al ser también representante
patronal.

3.- Otro tipo de organismos descentralizados es el representado por las universidades publicas,
que por la importancia de las actividades a su cargo cuenta con un grado de autonomia superior al de
los otros organismos descentralizados; se trata de instituciones que cuentan con una Ley Organica
propia, eligen a los miembros de sus érganos de gobiemo y deciden la forma en la que se distribuyen
los recursos publicos que se ponen a su disposicién. Su cabeza de sector, la Secretaria de Educacion
Publica, tiene en realidad poca influencia.

Ejemplos de estos organismos son: la Universidad Nacional Autonoma de México y la
Universidad Auténoma Metropolitana. Son los organismos mas alejados en la organizacion de la
Administracion Publica; cuentan como los demas organismos descentralizados con personalidad
juridica y patrimonio propio (presupuesto asignado en forma anual), que es distribuido conforme a sus
necesidades internas, lo que les permite contar con una amplia autonomia técnica y administrativa que
busca favorecer el desarrollo de sus planes, programas de estudio, investigacion y difusion de la
cultura.

Ademas de que pueden establecer los mecanismos de ingreso, permanencia y ascenso de su
personal, y cuentan con una legislacion especifica que les otorga autonomia normativa en sus
estructura, funcionamiento, desarrollo y autocontrol, todo lo cual les permite autogobernarse; con ello
se asegura la libertad de catedra y el logro de sus objetivos.

La autonomia de estas instituciones encuentra su fundamento en ¢l articulo 3° parrafo fraccion
VII de la Constitucion y en el parrafo primero del articulo 3° de la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, que establece: “Las universidades y demas instituciones de educacion superior a las que
la ley otorgue autonomia, se regiran por sus leyes especificas.”

Al respecto, en el parrafo segundo del Gltimo articulo citado, se mencionan otros organismos
descentralizados, como “La Comision Nacional de Derechos Humanos, la Procuraduria Agraria y la
Procuraduria Federal del Consumidor™; al final del mismo, el legislador determina que “atendiendo a
sus objetivos y a la naturaleza de sus funciones, quedan excluidas de la observancia del presente
ordenamiento”. Asi, estos organismos dejan de estar sujetos a las disposiciones de la Ley Federal de

las Entidades Paraestatales y se sujetan de manera exclusiva a la Ley que las crea.
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4.- En los ultimos aflos, por disposicion constitucional, se han creado otros “organismos
publicos auténomos”, con los cuales se busca limitar el régimen presidencialista, son un tipo distinto
de organismos descentralizados, inmersos en el seno de ia estructura del Estado. Se trata de entes que
por la trascendencia de sus tareas (sociales, politicas o econdmicas) se les ha querido dotar de un
ambito amplio de gestién en el desarrollo de las actividades que tienen a su cargo, con el fin de evitar
la intromision del titular del Ejecutivo Federal en sus decisiones.

En nuestra legislacién, el término “organismo”™ esta vinculado a la Administracion Publica
Paraestatal; sin embargo, el rango otorgado en forma expresa en el texto de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos respecto a su autonomia, coloca a estos organismos en una situacion
distinta a la de los demas organismos descentralizados, ya que la designacién de los titulares de sus
organos de gobierno se da a través de procedimientos distintos a los que se dan en los demis
organismos descentralizados, ya que prevalece la colaboracion entre el Legislativo y el Ejecutivo.

Algunos ejemplos de dichos organismos son: la Comision Nacional de Derechos Humanos que,
conforme a lo establecido en el articulo 102 apartado B, parrafo cuarto, este organismo contara con
“‘autonomia de gestion presupuestaria, personalidad juridica y patﬁmoQo propios™; el Instituto Federal
Electoral, de acuerdo a lo previsto en el articulo 41 fraccion 111, de esa misma norma suprema al efecto
dispone: “La organizacion de las elecciones federales es una funcion estatal que se realiza a través de
un organismo publico autenomo denominado Instituto Federal Electoral dotado de personalidad
juridica y patrimonios propios...” En circunstancias seinejames se encuentra el Banco de México, con
fundamento en lo sefalado por el articulo 28 parrafo sexto: “El Estado tendra un banco central que
seria auténomo en el ejercicio de sus funciones y en su administracion. Su objetivo prioritario serd
procurar la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacional, fortaleciendo con ello la rectoria
del desarrollo nacional que corresponde al Estado.”

Todo lo cual nos lleva a plantear que estamos ante un tipo distinto de organismos piblicos, que
se encuentran dentro de la estructura de la organizacion estatal, con caracteristicas particulares, y que
sin duda representa para la doctrina juridica un campo fértil para el andlisis.

Como se dijo en parrafos anteriores, los organismos descentralizados tienen a su cargo diversas
actividades con una gran relevancia, que pueden ser fuente de daiios a los particulares por la continua
interaccion que establecen con los sectores sociales y privados; por eso, los organismos

descentralizados, al tener a su cargo la realizacion de actividades del Estado, también deben responder
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por los daiios causados a los particulares, aunque como cuentan con personalidad y patrimonio
propios se deben establecer mecanismos a través de los cuales se pueda incluir entre sus gastos
aquellos que deriven de los daiios causados en el desarrollo de sus tareas.

Desde luego, la responsabilidad patrimonial del Estado en nuestro régimen legal ha tenido un
escaso desarrollo, por lo que en su adaptacion al sistema legal, en una ley secundaria se deberdn
considerar las caracteristicas de los organismos descentralizados y la forma en la que deberan
responder de los dafios causados a los particulares, sobre todo en los casos de las universidades
publicas y los organismos auténomos creados por disposicion constitucional.

Lo cierto en todo caso es que independientemente de las caracteristicas particulares que tiene
cada uno de los organismos publicos antes sefialados, las actividades que estan a su cargo son parte de
las actividades que el Estado realiza para cumplir con los fines que tiene a su cargo y por tanto,
cuando alguno de ellos afecta a un particular, se genera a su cargo una responsabilidad y es procedente
la reparacion de los dafios y perjuicios resultantes; por ello se deben establecer medios de defensa

adecuados a la estructura, funcionamiento y fines de estos organismos.

B) Empresas de Participacion Estatal. Son entidades creadas o adquiridas por el Estado que,
con el fin de mantener fuentes de trabajo, productos basicos al alcance de la poblacion, materias
primas baratas, etc., con ellas se busca desarrollar alguna actividad economica o incrementar la
productividad en algun sector o simplemente favorecer a la poblacion respecto a ciertos bienes o
servicios que de otra manera no podrian estar a su alcance. .

Las empresas de participacion estatal mayoritaria incluyen a las sociedades nacionales y
auxiliares de crédito, a las instituciones de seguros y fianzas, y a todo tipo de sociedades mercantiles,
sociedades y asociaciones civiles, en las que la Administracion Publica Federal o las entidades
paraestatales, conjunta o separadamente, son propietarios de mas del cincuenta por ciento del capital
de la empresa, lo cual también se da cuando al momento de constituirse la empresa figuran titulos
representativos del capital social de serie especial que solo pueden ser suscritos por el Gobierno
Federal. Otra caracteristica de estas empresas es la facultad que tiene la Administracion Publica
Federal para nombrar a la mayoria de los miembros de los érganos de gobierno.

Como consecuencia de la doble normatividad que las regula, administrativa y mercantil,

cuentan con cierta autonomia de gestion para cumplir con sus propdsitos; en ese sentido su estructura,
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administracion y vigilancia se establece en sus estatutos o en su defecto, en la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales, con la particularidad de que su evaluacion y control son realizados
directamente por la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico y por la coordinadora sectorial a la que
corresponde. Es asi que el Ejecutivo, a peticion de éstos ultimos, puede enajenar, liquidar, fusionar o
disolver este tipo de empresas, teniendo en cuenta su desenvolvimiento econoémico y el interés publico
al que beneficia; éste Uiltimo aspecto es el que las distingue de las empresas privadas.

Las empresas de participacion social minoritaria estan sujetas a las siguientes condiciones: el
capital social suscrito por la Administracion Publica Federal en un porcentaje que oscila entre el
veinticinco y el cincuenta por ciento; su participacion es diversa a la de aquellas en las que es temporal,
puesto que las inversiones realizadas en estas son vigiladas por un comisario designado por la
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo. Finalmente, los derechos accionarios son
ejercidos por la coordinadora del sector correspondiente.

En las Empresas en las que el Estado tiene una participacion mayor o igual al cincuenta por
ciento, el Estado debe responder por los dafios causados, sin que esto libere a los demas accionistas,
pues aun cuando estas empresas entran en competencia con los particulares y se someten a las normas
que regulan las relaciones privadas, en ellas intervienen también distintas dependencias de la
Administracion Publica Centralizada para mantener una estrecha vigilancia y control de sus
actividades, ademas de realizar actividades importantes en la realizacién del bien comun.

Algunos ejemplos de participacién mayoritaria son: Agroasemex, A. S., Aseguradora Hidalgo,
Banco Nacional de Crédito Rural, S. N. C., Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos, S. N. C.,
Banco Nacional del Ejército, Fuerza Aérea y Armada, S. N. C., Nacional Financiera, S. N. C,, etc.

De ahi que, si bien existe el deber de reparar daiios, éstos deban sujetarse a lo dispuesto por las
normas aplicables a las empresas que desarrollen actividades similares, sobre todo teniendo en cuenta
la naturaleza de los actos y hechos juridicos de los que derive el dailo, ya que la participacion del
Estado en estas empresas busca favorecer a la sociedad, y por ello deben sujetarse a norma de derecho
publico en cuanto al control y vigilancia de sus actividades y deben también responder por los daitos

causados conforme a lo que dispongan las normas secundarias en materia de responsabilidad

patrimonial una vez que se introduzca esta figura en nuestro régimen legal.
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C) Fideicomisos Publicos, El fideicomiso es una institucion mercantil, tomada inicialmente del
derecho anglosajon. Consiste en una declaracion de voluntad de un sujeto llamado fideicomitente para
afectar un patrimonio determinado a favor de un tercero individual o colectivo, llamado fideicomisario,
a través de una empresa lamada fiduciario, que en nuestro sistema debera ser una institucion bancaria.

La Ley Federal de las Entidades Paraestatales, en su capitulo IV, regula lo concerniente a los
fideicomisos piblicos y en el articulo 40 de ese ordenamiento se establece que su organizacion es
analoga a la de los organismos descentralizados y a las empresas de participacion estatal mayoritaria;
su proposito debe ser auxiliar al Ejecutivo mediante la realizacion de actividades prioritarias y deberan
contar con un comité técnico.

Lo anterior nos permite afirmar que los fideicomisos son establecidos por la Administracion
Publica Federal por decision del Ejecutivo Federal; su propdsito es auxiliarlo en actividades prioritarias
para el desarrollo y cuentan con una estructura similar a las de las otras entidades publicas, es decir, su
organo de gobierno recae en un Comité Técnico, en un organo de direccion encargado de administrar
y representar a la entidad y finalmente, en un érgano de control y evaluacion externo por el cual la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo supervisa su actuacion. Cabe destacar que el
fideicomitente tnico del Gobierno Federal es la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico.

Algunos ejemplos de fideicomisos publicos son: el Fideicomiso para Construcciones Militares,
Fondo de Capitalizacion e Inversiéon del Sector Rural, Fondo de Garantia y Fomento para las
Actividades Pesqueras, Fondo Nacional de Fomento al Turismo, Fondo Nacional para el Fomento de
las Artesanias y Fideicomiso de Fomento Minero, entre otros.

Por lo antes expuesto es que los fideicomisos publicos, al estar por disposicion expresa de la
Ley Federal de las Entidades Paraestatales sujetos a dicho ordenamiento legal, y por ser su estructura
y funcionamiento analogos al de las demas entidades paraestatales, dado que sus actividades se
encuentran encaminadas a cumplir con los fines del Estado, cuando se causa un dafio a un particular el
Estado debe asumir su reparacion, conforme a lo que se establezca en las leyes secundarias. Por ello,

se deben establecer en nuestra legislacion medios de defensa adecuados que aseguren la restitucion en

sus bienes y derechos.
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1V.3. La estructura de la Administracion Piblica Federal y la responsabilidad

patrimonial del Estado

La estructura de la Funcién Administrativa necesariamente esta creada para resolver los problemas
inmediatos y para permitir la realizacion de los fines del Estado; el contenido de las actividades del
Poder Publico, los cometidos (esenciales, de servicio publico, sociales y privados) determinan como se
constituye la Administracion Publica Federal.

De esta manera, la estructura de las Secretarias de Estado responde a la necesidad de realizar
los cometidos esenciales o clasicos del Poder Publico entre los que se encuentra: hacienda, seguridad
interna y de defensa y relaciones exteriores, que le permiten al Estado mantener la convivencia y hacen
posible el mejoramiento social. Desde luego, estos cometidos esenciales no limitan el hecho de que
existan Secretarias de Estado dedicadas a materias especificas relacionadas con el desarrollo social,
industrial, econémico, ecologico, urbano, rural, agricola, pesquero, cultural, etc.

A esto debemos agregar las actividades que, por disposicion expresa de la Constitucion Politica

de los Estados Unidos, son consideradas como estratégicas y prioritarias; por eso la estructura y
funcionamiento de la Administracion Publica Federal en México interviene en todos los ambitos
sociales en distintos grados y con diferentes formas de organizacion, lo cual se explica por la
diversidad de las actividades que tiene a su cargo y por la complejidad de los problemas sociales.
——  Asi, en la Administracién Publica Centralizada confluyen las dependencias que se encargan de
la realizacién de los cometidos esenciales o clasicos del Poder Publico y las que estan dedicadas a
enfrentar los demas aspectos de la problematica social, lo cual se complementa con la Administracion
Publica Paraestatal en la que intervienen los organismos descentralizados, mediante los cuales el
Estado asume la realizacion de las actividades reservadas en forma exclusiva al Estado o que le sirven
como instrumento para concurrir con los sectores sociales y privados en las demas acciones a su
cargo.

De igual manera, en esta rama de la Administracion Publica se localizan las empresas de
participacion estatal mayoritaria y los fideicomisos publicos, que son formas de organizacion de
naturaleza privada, y que tienen que participar junto con los particulares en actividades que resuitan de

gran importancia para la satisfaccion de ciertas necesidades cuando el sector privado no es capaz de

desarrollar adecuadamente dichas actividades.
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La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que el sector piblico se
reserva al control exclusivo sobre las areas estratégicas a las que alude en el articulo 28, en el cual se
sefiala que son: correo, telégrafos, radiotelegrafia, petroleos y los demas hidrocarburos, petroquimica
basica, explotaciéon de minerales radiactivos, generacion de energia nuclear y las demas actividades
sefialen las leyes que expida el Congreso de la Union. Las areas prioritarias para el desarrolio
nacional, a las que también se refiere el articulo citado, son aquellas en las cuales pueden participar por
si sola o con los sectores privados y social, y son: comunicacion via satélite y ferrocarriles, ademas de
que con base en los articulos 25 y 26 de la Constitucion se deduce que también incluye lo referente a la
explotacion, uso y aprovechamiento de los recursos naturales, control de precios, abasto de productos

basicos, educacion, salud y vivienda.
La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, establece que:

Articulo 25.- (...)

El sector publico tendra a su cargo, de manera exclusiva, las areas estratégicas que se
sefialan en el articulo 28, parrafo cuarto de la Constitucion, manteniendo siempre el
Gobierno Federal la propiedad y el control sobre los organismos que en su caso se
establezcan.

Asimismo, podra participar por si 0 con los sectores social y privado de acuerdo con la
ley, para impulsar y organizar las areas prioritarias del desarrollo.

Lo antes expuesto nos permite establecer que la estructura de la Administraciéon Piblica
Federal esta constituida para cumplir con los cometidos esenciales del Poder Publico, a través de la
organizacion centralizada que esta a cargo de las Secretarias de Estado, a las cuales se faculta para
efectuar actividades que por definicion son indelegables. Aunado a estas Secretarias, también estan las
que se encargan de cuestiones especiales en otras materias que también son relevantes para el
desenvolvimiento social.

Asimismo, cuenta con la organizacidn paraestatal en la que por disposicion expresa del articulo
28 de la Constitucion General de la Republica también se crean ciertos organismos que tienen a su
cargo actividades exclusivas del sector publico, junto a los cuales ademas se crean otros entes publicos
que tienen por objeto cumplir con los demas cometidos: servicio publico, sociales y privados que son

cumplidos por los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal mayoritaria y los

fideicomisos publicos, en los cuales pueden concurrir los sectores social y el privado.
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Por disposicion expresa de la Constitucion General de la Republica, las actividades estratégicas
son indelegables y en consecuencia deben ser efectuadas en forma directa por la Administracion
Publica Federal; por tal razon, se han creado algunos organismos descentralizados, por el manejo
especializado y por el margen con el que se les otorga. De igual manera, estos organismos le han
servido a la Administracion para realizar actividades relacionadas con servicios publicos y tareas
sociales y econdmicas, que aun cuando no estan reservadas al sector publico son de vital importancia
para el Estado, pues por ser areas prioritarias pueden ejercerlas por si, otorgar concesiones, concurrir
con los particulares o entrar en competencia en alguna rama necesaria para el desenvolvimiento social
a través de la participacion en empresas, o bien constituir fideicomisos publicos dedicados a algin
objeto relevante para algin grupo o una tarea.

Con fundamento en lo expuesto se concluye que el criterio seguido por la Constitucion, en
cuanto a los cometidos del Poder Publico, contempla con amplitud su realizacion a través de la
Administracion Publica Federal en sus dos grandes ramas: la centralizada y la paraestatal, de ahi que
todas estas actividades relacionadas con los distintos cometidos del Estado (esenciales, de servicio
publico, social y privados) puedan ocasionar dafios a los particulares por la cotidiana interaccion que
se establece para llevar a la realidad los fines del Estado; de ahi que el Estado deba asumir la
reparacion de los dafios causados con motivo de las actividades que realiza la Administraciéon Piblica

Federal, de acuerdo con las caracteristicas propias de sus estructuras y la naturaleza de los actos y

hechos en los que pueden incurrir.
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IV.4. Los servidores piiblicos y ia responsabilidad del Estado

La Administracion Publica Federal, en cualquiera de sus dos ramas -Centralizada o Paraestatal-, se
encuentra compuesta por un cimulo de facultades (elemento objetivo) y por los servidores plblicos
(elemento subjetivo). El primer elemento se encuentra determinado por los distintos ordenamientos
legales reglamentarios del articulo 90 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y
por las demas leyes que componen el sistema legal, mientras el segundo elemento estd compuesto por
los personas individuales a quienes se encarga la realizacion de las actividades publicas que cada
dependencia u organismo tiene a su cargo.

Las personas que dentro de la Administracion Publica tienen a su cargo la realizacion de los
cometidos del Poder Publico, se insertan dentro de una estructura en la que se entrelazan distintas
formas de organizacion administrativa; no desempeifian su actividad en forma aislada, sino que lo hacen
en forma conjunta con otras personas.

Existen servidores publicos que cuentan con facultades de decision y otros que estan sujetos a
cumplir con las ordenes de quienes tienen a su cargo la direccion de los esfuerzos y los recursos
humanos y materiales que se ponen a su disposicion de acuerdo a las normas legales de la materia, lo
cual permite el cumplimiento de las tareas a su cargo, independientemente de su jerarquia, rango,
origen o lugar de empleo, cargo o comision. En nuestra legislacion se les considera “servidores
publicos™; esta denominacion se aplica a quienes han sido nombrados para desempefiarse laboralmente
en cualquiera de los 0rganos publicos del Gobierno.

Es asi como, de acuerdo a lo anterior, d?ben ser considerados como servidores publicos todas
aquellas personas que como funcionarios, empléados o trabajadores de base desempeiien un empleo
cargo o comision en la Administracion Piblica Federal; un servidor puablico es: “aquella persona fisica
que ha formalizado su relacion juridico laboral con el Estado mediante un nombramiento previamente
expedido por el 6rgano competente, o en su defecto, que figura en las listas de raya de los trabajadores
temporales, y que legalmente lo posibilita para desempefiar un empleo, cargo o comisién en el

Gobiemo Federal, en el Gobierno del Distrito Federal, en los Gobiemnos Estatales o en los Gobiernos
»17

Municipales.
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El término de “servidor publico” utilizado en el parrafo primero del articuio 108 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en las leyes secundarias. obedece a la
necesidad de identificar a las personas fisicas que desempeilan un empleo, cargo o comision en las
diferentes esferas del Gobierno, para asi poder demandar, conforme al marco legal existente, el
cumplimiento de los deberes inherentes al cargo.

Aun cuando la legislacion utiliza el término “servidor piiblico” como forma de homogeneizar la
naturaleza del servicio que implica el desempeifio de cualquier cargo, empleo o comision, es ineludible
observar que entre los distintos servidores publicos existen diferencias que derivan de las facultades de
decisién del fuero constitucional o inmunidad procesal, en relacion con quienes, siendo funcionarios,
no gozan de dichas prerrogativa, en razon de que las consecuencias legales de las quejas o denuncias
administrativas, o de las denuncias o querellas penales que se formulen en contra de los servidores
publicos por la comision de conductas irregulares o ilicitas, son diferentes en cada caso, ya que
dependen de la categoria del servidor piblico.

En atencion a lo expuesto, a continuacion se estudian algunas clasificaciones que existen
respecto a las distintas categorias de servidores piblicos:

1.- Una primera clasificacion se basa en las prerrogativas constitucionales y en la forma en que
son nombrados: a) funcionarios electos, son los representantes de eleccion popular que se renuevan
periddicamente; en el Legislativo los diputados y los senadores son cargos de eleccion popular y en la
Administracion Publica el Presidente de la Repiiblica es el unico servidor publico que es electo
periodicamente; b) funcionarios designades, que son los servidores piblicos que han sido
seleccionados por otros de mayor jerarquia, quienes los pueden remover libremente o por los
miembros de otro poder; c) funcionarios que gozan de inmunidad procesal o fuero constitucional,
son aquellos funcionarios respecto de los cuales durante el periodo en su cargo no se puedo ejercitar
accion penal en su contra, en tanto la Camara de Diputados o de Senadores -en el caso del Presidente
de la Republica- declaren la procedencia de la querella o denuncia penal;, d) funcionarios que no
gozan de inmunidad procesal, que son aquellos que carecen de dicha prerrogativa y finalmente, los
¢) empleados; la diferencia fundamental entre los funcionarios y los empleados radica en que: ‘‘el
primero supone un encargo especial transmitido en principio por la ley, que crea una relacion externa
que da al titular un caracter representativo, mientras que el segundo solo supone una vinculacién

. . . .e .. T 1
interna que hace que su titular sélo concurra a la formacion de la funcion pablica.”'®
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2.- Otra clasificacion es la que deriva de lo dispuesto por el articulo 3° de la Ley de los
Trabajadores al Servicio del Estado; en él se establece que un trabajador es: “toda persona que presta
un servicio fisico o intelectual o de ambos géneros, en virtud de nombramiento expedido o por figurar
en la lista de raya de los trabajadores temporales™, de ahi que existan dos grupos: a) trabajadores de
confianza; la ley burocratica determina quiénes deben ser considerados como empleados de confianza
con objeto de excluirlos expresamente de dicho régimen. En la Administracion Publica Federal son: los
que integran la planta de la Presidencia de la Repiblica, todos aquellos cuyo nombramiento deba ser
aprobado por el Presidente de la Repiblica, los que ocupen puestos de direccion con facultades de
direccién o poder de mando, los que ocupen puestos de inspeccion, vigilancia o fiscalizacion, manejen
fondos y valores federales, auditores, los que brinden asesoria, los secretarios particulares,
coordinadores generales o directores generales en las entidades o dependencias publicas, y los b)
trabajadores de base, que son todos aquellos que no son enumerados expresamente. La diferencia
fundamental con los trabajadores de confianza es que éstos pueden ser removidos al arbitrio y
voluntad de los funcionarios de mayor categoria sin necesidad de justificar su separacion definitiva,
mientras que los de base solo pueden ser removidos cuando existe una causa justificada.

3.- Una ultima clasificacion es la que alude a: a) empleado; en términos generales todos los
servidores publicos son empleados o trabajadores en tanto que desarrollan una actividad fisica o
intelectual a cambio de una contraprestacidn; sin embargo, los grados de responsabilidad y de
autoridad que ostentan ciertos servidores publicos de mayor jerarquia da lugar a la utilizacién de otros
términos; b) encargado, que es el servidor publico que ostenta un cargo de naturaleza temporal, ya
sea discrecional o legal, y esta sujeto o condicionado a la voluntad del superior jerarquico que lo
designo para ejercer un “cargo’” con una actividad determinada, y ¢) comisionado; la comision es una
especie de encargo y una derivacion de la relacion laboral, y consiste en que se comisiona a un servidor
piblico que tiene un nombramiento previamente expedido para que realice cierta actividad."

Las actividades del Estado, cuya realizacion se encomienda a las dependencias y organismos
publicos de la Administracion Pablica, son efectuadas por los distintos servidores publicos que la
integran, aun cuando por su naturaleza intrinseca se dirigen a la construccion del orden social, al
exteriorizarse en actos y hechos generan en forma cotidiana dafios a los que podemos calificar como

residuales, en los cuales pueden incidir distintas circunstancias entre las cuales no podemos excluir los
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errores, en el mejor de los casos, en las conductas de los servidores publicos, que pueden repercutir en
que se produzcan dafios que afecten el patrimonio de ciertos individuos o grupos.

A este respecto hemos sostenido que los dafios pueden ser consecuencia del funcionamiento
normal de las actividades efectuadas por la Administracion Publica Federal, de ahi que cuando el dafio
surge del cumplimiento de los fines del Estado que aseguran el bienestar comun y por lo tanto, de la
actividad publica realizada de acuerdo a las normas legales, el Estado debe responder por el dafio
causado, ya que se vulnera el patrimonio de algunos de los miembros de la sociedad.

Pero si el dafio nace por un acto o hecho de un servidor publico, aun cuando el Estado debe
asumir la responsabilidad de los dafios en los casos en que estén vinculados a las actividades de las
dependencias y los organismos de la Administracién Publica con objeto de salvaguardar la reparacion
inmediata de la lesion sufrida por el gobernado, esto no libera al funcionario de su responsabilidad
personal, va que en los casos en los que sea posible acreditar que el dafio es consecuencia de la
conducta del servidor publico, el Estado mediante un procedimiento administrativo interno una vez
que se determine que efectivamente la conducta del servidor piblico causo el dafio al particular, el
Estado debe exigir al servidor publico le sea resarcido lo erogado en la reparacion al particular
afectado.

Es evidente que la Administracion Pablica Federal al realizar las diversas actividades que tiene
a su cargo, causa dailos; por esa razon es que no se puede prescindir de mecanismos legales para que
el Estado asuma la reparacion de los dafios que originan las dependencias y los organismos publicos
por la continua interaccién con los individuos que integran la sociedad, ya que inevitablemente su
actuacion provoca daiios y es indispensable que existan medios de defensa adecuados a la naturaleza

de los organos publicos, para que de manera efectiva el Estado asuma la responsabilidad que trae su

actividad cotidiana.
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IV.5. La legislacion en materia de responsabilidad piiblica en el sistema legal federal

En el capitulo 11 se establecieron los antecedentes y la evolucion seguida por la organizacion estatal en
Francia y en Espafia, asi como los antecedentes historicos de los Estados Unidos de Norteamérica,
aspectos que permitieron demostrar la influencia ejercida por las instituciones creadas dentro de estos
sistemas en nuestro régimen de Gobierno.

Se explicaron las circunstancias que influyeron en el nacimiento de la responsabilidad
patrimonial del Estado en Francia y en su consolidacion en Espaiia y como esta institucién ha sido
fundamental para que el Estado y 1a Administracion Publica como parte de éste, se sujete plenamente a
los principios del Derecho y asuma la indemnizacién de los dafios provocados cotidianamente a los
particulares.

Aun cuando en el apartado 11.4.1., se establecieron los antecedentes y los casos en que el
Estado mexicano ha reconocido su responsabilidad extracontractual, la responsabilidad asumida ha
sido consecuencia de los dafios causados principalmente por guerras, levantamientos o disturbios
sociales y ello solo de manera excepcional; sin embargo, no se ha creado una legislacion que de
marnera unificada incluya en el sistema legal la responsabilidad patrimonial del Estado.

Es asi que, aunque no se ha estudiado el sistema legal vigente en su conjunto en materia de
responsabilidad del Estado en los Estados Unidos Mexicanos, se ha expuesto en los apartados 111.4. y
111.6.3,, 1a evolucion de la responsabilidad en general y la forma en la que el Estado asume esa
responsabilidad en nuestro régimen legal, asi como los criterios seguidos por otros sistemas, los
diferentes criterios de imputacion de la responsabilidad patrimonial del Estado que existen y el criterio
que prevalece en nuestro sistema legal en relacion a la responsabilidad publica.

Asi pues, se ha demostrado que el criterio de imputacion de responsabilidad en las normas de
caracter civil, que son las que han prevalecido en relacion a la responsabilidad de los servidores
publicos y del Estado, hace inoperante la defensa de los particulares y la reparacion de los dafios
causados como resultado de la actividad del Estado.

Para contar con un panorama completo de la situacion que guarda el sistema legal de los
Estados Unidos Mexicanos con relacion a la responsabilidad publica y sobre todo, el tratamiento que

se da a la responsabilidad patrimonial del Estado y que se ha adelantado por lo que refiere al criterio
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prevaleciente de naturaleza civil, se analizara 1a manera en la que se regula la responsabilidad piblica

en la Constitucién y las normas secundarias existentes en materia administrativa, civil y penal.

1V.5.1 La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Antes de iniciar el estudio de los preceptos constitucionales que aluden al tema de la responsabilidad
publica, creemos importante dejar asentado que la Constitucion en los Estados Unidos Mexicanos
refleja l1a lucha del pueblo por la libertad, la division de funciones, la democracia, la generalidad,
igualdad y certeza de la ley, el respeto a los derechos individuales y sociales, asi como la limitacion de
las facultades discrecionales del Poder Publico, el equilibrio del bien individual y el bien comin como
forma de alcanzar la convivencia y el mejoramiento social.

Desde el punto de vista de Enrique Sanchez Bringas, una constitucion es: “..la norma
constituyente, reguladora de la validez del sistema juridico y determinante de las bases organizativas
del Estado y de los fendmenos politicos fundamentales de la sociedad.”” Por su parte, Elizur Arteaga
Nava considera que es: “..un complejo normativo. Es un conjunto de normas dispuestas
sistematicamente con el proposito de organizar, en nuestro caso al estado (sic) mexicano: Dichas
normas son de jerarquia superior, permanentes, escritas, generales y reformables...”!

Las anteriores definiciones nos permiten apreciar que una constitucion es el reflejo de la
realidad social prevaleciente que se plasma en un texto escrito. Los preceptos contenidos en una
constitucion se caracterizan por ser superiores; pues de ellos derivan todos los demas ordenamientos
legales, su existencia hace posible la organizacion de los elementos y los propositos fundamentales del
Estado; es una norma fundacional, ya que una vez establecida se inicia y desarrolla el sistema legal,
ademas de que es el sustento de la creacion de los érganos a los cuales corresponde la produccion
normativa, establece la estructura de los organos del Gobierno, sus facultades y el alcance de sus
actividades. La validez de la constitucion también depende del conjunto de las normas que derivan de
ella y que hacen posible la aplicacién de los preceptos contenidos en la norma constituyente.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos es el nucleo del que emana nuestro
sistema legal; en ella se sustentan todas las demas normas legales que lo componen, contiene los

fundamentos y las caracteristicas de nuestra organizacion estatal y es resultado de las lucha social de
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las primeras décadas del siglo XX, el Poder Constituyente de 1917, que la cred; incluyo: “diversas
partes: la de derechos humanos; algunos autores, utilizando la terminologia teologica, la denominan
dogmiatica (arts. 1-29). A lo largo de la Constitucion aparecen otros derechos a favor de los individuos
(arts. 129 y 130)... La parte organica, relativa a la estructura, el funcionamiento y las facultades de los
poderes centrales y locales (arts. 49-122)... Una tercera parte es la programitica, la que define la
naturaleza y las caracteristicas del estado(sic) mexicano (arts. 39-41)... También se habla de una cuarta
parte denominada de derechos sociales (arts. 27 y 123)... La quinta parte, a la que, a falta de un titulo
mads apropiado, se ha llamado prevenciones generales, comprende un cumulo extenso de materias de
diferente indole, como ciudadania, extranjeria, supremacia, reformas y permanencia constitucional.?

En la parte de la Constitucion, denominada por la doctrina juridica como dogmatica, se regulan
los derechos inmanentes a los seres humanos, se trata de derechos individuales y colectivos que son
fundamentales para el desenvolvimiento pleno de cualquiera de las personas que conforman el nicleo
social; por ello es trascendental analizar la vinculacion que existe entre estos preceptos legales y la
institucion de la responsabilidad patrimonial del Estado.

Para los sistemas legales contemporaneos, el principio de igualdad juridica que se enuncia en el
articulo 1° de la Constitucion General de la Repiblica es fundamental; no s6lo como ideal o premisa
formal, sino también como forma real de alcanzar el bien comin. Por esto no es casualidad que el
texto constitucional que tiene el rango mas elevado en el sistema legal mexicano, comience con este
principio; debido a que la igualdad entre todos los miembros que integran a la sociedad, es una de las

aspiraciones mas elevadas de los pueblos, el articulo de referencia establece lo siguiente:

Art. lo.- En los Estados Unidos Mexicanos todo individuo gozara de las garantias que
otorga esta Constitucion, las cuales no podran restringirse ni suspenderse, sino en los
casos y con las condiciones que ella misma establece.

En la actualidad uno de los problemas sociales mas agudos que hay en México es el de la
desigualdad, diversos grupos carecen de las mas elementales condiciones de desarrollo y en muchos
casos la actuacion de la Administracion Publica Federal, agravan esta situacion, con actos y hechos

juridicos lesivos respecto de los cuales no existen medios de defensa legal adecuados como se

demostrara en el presente capitulo.




185

Asimismo en el texto constitucional se alude a los postulados de legalidad y de seguridad

juridica, en los articulos que se citan a continuacion:

Art. 14.- A ninguna ley se dara efecto retroactivo en perjuicio de persona alguna.

Nadie podra ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades, posesiones o
derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos, en el
que se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento y conforme a las leyes
expedidas con anterioridad al hecho.

Lo cual implica que para privar a los particulares de cualquier derecho, es indispensable seguir
un proceso ante los tribunales establecidos y bajo las formalidades previamente dispuestas en las leyes,
con ello se protege a los individuos de acciones irreflexivas o injustificadas y se somete a todos lo
miembros de la organizacion estatal a los dispuesto en el sistema legal. A su vez, el articulo 16 parrafo

primero dispone:

Art. 16.- Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o
posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad competente, que funde
y motive la causa legal del procedimiento.

El articulo que antecede, establece con toda precision el principio de legalidad, por el cual se
impide que se afecte o se cause cualquier molestia contraria a la esfera de derechos de los particulares;
sino se cumple, con ciertos requisitos formales, con lo cual se garantiza que tanto los individuos como
los érganos publicos actien apegados a lo establecido en las leyes.

Otro aspecto esencial contemplado en el texto constitucional es el de la expropiacion que es
una institucion mediante la cual se tutelan dos elementos de suma importancia para el equilibrio social,
el bien comin como fin que justifica la existencia del Estado y el derecho de propiedad individual que
permite el desarrollo y la convivencia humana. Al respecto en el siguiente articulo constitucional se
establece:

Art. 27.- La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del
territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacion, la cual ha tenido y tiene el
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derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares, constituyendo la propiedad
privada.

Las expropiaciones solo podran hacerse por causa de utilidad piblica y mediante
indemnizacion.

La nacidn tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regular, en beneficio social, el
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion, con objeto de
hacer una distribucion equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacion, lograr
el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacion rural y urbana...

El articulo arriba trascrito en su parrafo segundo alude a la posibilidad que tiene el Estado de
afectar la propiedad individual, se trata de un acto publico excepcional en el cual el Estado se
encuentra limitado: a justificar la necesidad de expropiacion por razones de utilidad publica y a
indemnizar al particular afectado en sus derechos.

Lo anterior, como ya se sefalé busca armonizar el bien comun con el bien individual, al
permitir que el Estado expropie bienes de los particulares. La expropiacion es una institucion juridica
por la cual se reconoce que se afecta a un particular con el proposito de alcanzar un bien mayor el
beneficio coman; y por eso, se impone como requisito al Estado el deber de indemnizarlo, pues de no
ser asi, se colocaria al individuo afectado en desigualdad frente a los demas miembros que componen a
la sociedad, lo cual es contrario a los fines del Estado y a los principios del Derecho.

Lo anterior, es similar a lo que sucede cuando la Administracion Publica en el ejercicio de su
funcion causa dailos y perjuicios a un particular, por ello también es logico que se indemnice a los
particulares lesionados en sus bienes y derechos por la actividad estatal, ya que en tales casos también
se afecta el patrimonio de ciertos individuos y con ello se vulnera el principio de igualdad.

Aunque, es de aclarase que la expropiacion y la responsabilidad patrimonial del Estado, son
instituciones distintas, ambas buscan equilibrar, la afectacion patrimonial que se produce ya sea en
bienes o derechos de los particulares para alcanzar el bien comun, mediante una indemnizacion. De ahi
la importancia de! tratamiento que se le da en el texto constitucional a la expropiacion y la necesidad
de que también se establezca en la Constitucion el derecho de los gobemados a recibir indemnizacion
cuando la actividad estatal, afecta su patrimonio.

A pesar de que los preceptos constitucionales no aluden expresamente a la responsabilidad

patrimonial del Estado, enuncian los principios que son el eje fundamental de dicha institucion juridica,
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como se advierte del contenido de los articulos 1°, 14, 16 y 27, ya comentados, sobre todo a partir de
una interpretacion arménica de los preceptos citados, asi como de los fines que determinan la
existencia del Estado y los principios que caracterizan al Estado de Derecho, puede inferirse con
claridad que el Estado, tiene el deber de equilibrar las relaciones sociales y por ello cuando cusa dailos
como consecuencia de su actividad debe asumir su reparacion.

Sin embargo, en la practica la actuacién lesiva de la Administracion Piblica, cotidianamente
genera situaciones de desigualdad e injusticia y la interpretacion sefialada previamente, que parece tan
obvia, no se ha desarrollado a plenitud ni en la legislacion secundaria, ni tampoco en los criterios
jurisprudenciales, por lo cual no existen medios de defensa legal eficaces a favor de los gobernados
para obtener la reparacion de los dafios ocasionados por el Estado.

Los principios enunciados por la Constitucién no son ajenos a los fundamentos de la
responsabilidad patrimonial del Estado; es una situacion implicita que depende de la creacién de
normas secundarias que hagan eficaz este derecho, asi como de la interpretacion de los juzgadores, lo
cual ha dificultado su inclusion en el sistema legal prevaleciente, por ello es indispensable incluir
expresamente el derecho de los particulares a ser indemnizados por el Estado cuando la actividad
estatal especificamente la administrativa afecta el patrimonio de los particulares.

El que se aluda, implicitamente en los preceptos constitucionales al derecho que tienen los
gobernados a ser indemnizados por los dafios causados en sus bienes y derechos, resulta insuficiente ya
que en la mayor parte de los casos los gobernados no cuentan con medios eficaces de defensa cuando
son afectados por la actividad estatal. Como consecuencia del descuido por parte de los legisladores
para introducir en el sistema legal instituciones adecuadas para superar los problemas sociales
imperantes.

Por eso, es urgente superar el problema de merito, para ello la mencion expresa de este
derecho en el texto constitucional, es fundamental para que se emitan leyes secundarias relativas a la
responsabilidad estatal, para precisar el procedimiento, bases y limites. Esto, influira de manera
definitiva en el establecimiento de medios de defensa eficaces, a partir de los cuales, los particulares y
el Estado, podran resolver este problema.

La inclusion de este derecho en la parte dogmatica de la Constitucion, es una oportunidad para
crear en la Administracion Plblica y en otros ambitos, criterios internos de eficiencia mas estrictos, lo

cual es fundamental para optimizar €l manejo y aplicacion de recursos, con los resultados, sin duda el
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responsabilizar al Estado de lo realizado por los drganos publicos que lo integran, generara confianza
en las instituciones que es esencial para consolidar un Estado de Derecho pleno en México.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos como ya se menciond al inicio del
presente apartado se encuentra estructura basicamente en dos partes, la dogmaticas de la cual ya se
comentaron distintos preceptos y la organica que se estudia en enseguida, debido a que es en esta
parte donde el Constituyente de 1917 incluyé la responsabilidad puablica.

En la parte orginica de la Constitucion, en el Titulo Cuarto, denominado “De las
Responsabilidades de los Servidores Publicos”;, que comprende del articulo 108 al 114, se establecen
los preceptos legales en los que se sustenta la responsabilidad publica de los érganos que integran al
Gobierno.

Los preceptos constitucionales se refieren exclusivamente a cuatro tipos de responsabilidad
como se advierte del contenido de los articulos que lo componen (108-114), en los cuales se alude a:
A) Responsabilidad politica contemplada en los articulos: 109 fraccion 1; 109 fraccion U1, péarrafo
tercero; 110 y 114 parrafo primero; B) Responsabilidad penal en los articulos: 109 fraccion, IT; 109
fraccion 111, parrafo tercero; 111 parrafos del primero al séptimo y noveno, décimo y undécimo; 112y
114 parrafo segundo; C) Responsabilidad administrativa en los articulos: 109 parrafo primero, y la
fraccion 111 parrafo primero y segundo; 113 y 114 dltimo parrafo, y D) Responsabilidad civil en el
articulo: 111 parrafo octavo.

El criterio seguido por el Constituyente de 1917 al elaborar los preceptos contenidos en el
Titulo de referencia, tinicamente responsabilizan a las personas encargadas del cumplimiento de las
actividades del Estado, lo cual si bien tiene justificacion como forma de control interno para alcanzar fa
conduccion del esfuerzo social y la aplicacion de los recursos que estan a su disposicion, también debe
ser complementado con el deber del Estado de asumir su responsabilidad frente a los particulares
afectados por las diversas actividades que estan a cargo de sus Organos para alcanzar el bienestar
comun.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece, como principio general
en el parrafo primero del articulo 108, lo siguiente: bajo el término de “servidores publicos” se incluye
a todos los individuos que participan en la realizacion de las actividades del Poder Publico; se

encuentran sometidos a la Ley, conforme a las bases sefialadas en los distintos preceptos del propio
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Titulo Cuarto y de las leyes secundarias expedidas al efecto, con lo cual se asegura que los miembros
de las distintas funciones del Gobierno estén sujetos al sistema legal en su conjunto.

' Es decir que el principio constitucional de la responsabilidad publica unicamente esta vinculado
a los servidores publicos. Es asi que la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos no
contempla la responsabilidad patrimonial del Estado, sino exclusivamente la responsabilidad
patrimonial de los servidores publicos, lo cual permite afirmar que, conforme a los preceptos vigentes
que conforman este apartado en la Constitucion, no existe la posibilidad estatal; aunque también al no
establecer limitacion alguna a este respecto, se deja abierta la posibilidad de que en las leyes
secundarias se establezcan los medios de defensa adecuados para no dejar en estado de indefension a
los gobernados lesionados.

La importancia de los articulo que integran el Titulo Cuarto de la Constitucion, radica en que
contiene aspectos esenciales en el ambito de la responsabilidad de quienes tienen a su cargo las
actividades fundamentales de los 6rganos que integran el Poder Publico en México, sobre todo porque
establece los procedimientos y los requisitos que deben seguirse en los casos de los titulares de las
funciones: Legislativa, Judicial y Ejecutiva; con ello se asegura la estabilidad politica y el equilibrio
entre los distintos organos de gobierno.

Pero como, el objeto de nuestro estudio se relaciona con los daiios y perjuicios que de manera
cotidiana son sufridos por los particulares y la falta de eficacia de los medios de defensa existentes en
el ambito de la Administracion Publica Federal, solo se abundara en algunos de los aspectos
contemplados en el Titulo Cuarto que se relacionan con el proposito esencial del presente trabajo, la
responsabilidad patrimonial del Estado; sobre todo porque la legislacion secundaria en materia
administrativa, civil y penal, encuentra apoyo en tales preceptos juridicos.

En este sentido, tiene particular importancia lo sefialado en el articulo 109, parrafo primero de
la Constitucion, respecto al establecimiento de las sanciones para quienes tienen el caricter de
servidores publicos, el Congreso de la Union y las Legislaturas Locales, en los ambitos de sus
respectivas competencias, expediran las leyes de responsabilidad de los servidores publicos y las demas
normas conducentes para que los responsables sean sancionados. Asi, este precepto es el fundamento

de la Ley Federal de Responsabilidad de los Servidores Publicos que comentaremos mas adelante y de

las leyes de responsabilidad de las Entidades Federativas.
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Otro aspecto relevante en el articulo 109, en lo relativo a la prevencion contenida en la

fraccion:

1l Se aplicaran sanciones administrativas a los servidores publicos por los actos u
omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que
deban observar en el desempeiio de sus empleos, cargos o comisiones.

C.)

Otro aspecto relevante en la regulacion constitucional es el de la responsabilidad civil,

contenido en el parrafo octavo del articulo 111, se establece:

Articulo 111. (...)

En demandas del orden civil que se entablen contra cualquier servidor publico no se
requerira declaracion de procedencia.

Lo cual permite que todas las cuestiones relacionadas con la materia civil sean tramitadas sin
las limitaciones de inmunidad que existen en materia penal respecto a los servidores puiblicos,
enumerados en el parrafo primero de este mismo precepto.

En los dos ultimos parrafos del articulo 111, también se establece como parte de las sanciones

reguladas en materia penal, el pago de dafios y perjuicios:

Las sanciones penales se aplicaran de acuerdo con lo dispuesto en la legislacion penal, y
tratandose de delitos por cuya comision el autor obtenga un beneficio econémico o cause
dafios o perjuicios patrimoniales, deberan graduarse de acuerdo con el lucro obtenido y
con la necesidad de satisfacer los dafios y perjuicios causados por su conducta ilicita.

Las sanciones economicas no podran exceder de tres tantos de los beneficios obtenidos o
de los dafios o perjuicios causados

A su vez, el articulo 113 de la Constitucion también alude a la responsabilidad administrativa
de los servidores publicos y reitera algunos principios que deben respetar los servidores piblicos en el

ejercicio de la funcién administrativa, al sefialar:

Articulo 113.- Las leyes sobre responsabilidades administrativas de los servidores
publicos, determinaran sus obligaciones a fin de salvaguardar la legalidad, honradez,
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lealtad, imparcialidad y eficiencia en el desempeifio de sus funciones, empleos, cargos y
comisiones; las sanciones aplicables por los actos u omisiones en que incurran, asi como
los procedimientos y las autoridades para aplicarlas. Dichas sanciones, ademas de las que
sefialen las leyes, consistiran en suspension, destitucion e inhabilitacion, asi como en
sanciones econdmicas, y deberan establecerse de acuerdo con los beneficios econémicos
obtenidos por el responsable y con los daiios y perjuicios patrimoniales causados por sus
actos u omisiones a que se refiere la fraccion 11l del articulo 109, pero que no podran
exceder de tres tantos de los beneficios obtenidos o de los dafios y perjuicios causados.

Como se puede observar, las sanciones administrativas por los actos u omisiones que
trasciendan ciertos principios como son: legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia; que
constituyen un codigo de conducta regulado por las distintas leyes que integran el sistema legal, son la
base para la actuacion de los servidores publicos al desarrollar las actividades que tienen a su cargo y
son el sustento de los medios de control interno, los cuales buscan dirigir 1a actuacion de los servidores
publicos a alcanzar un desempeiio adecuado del Gobierno y especificamente de la Administracion
Publica.

Es claro que, en los articulos que componen el Titulo Cuarto de la Constitucion en materia
administrativa, civil y penal, el principio prevaleciente como ya se adelanté se inclina por
responsabilizar exclusivamente a los servidores publicos; esto incluye la reparacion, es decir, el pago
de los dafios y perjuicios causados; de lo contrario en quien recae el dafio por la accion u omision del
servidor estaria absolutamente desprotegido, aun cuando formalmente el servidor asume la reparacion,
en la practica esta situacion deja en estado de indefension a los particulares afectados frente la
actuacion lesiva del Estado.

De todo lo expuesto, se advierte que aun cuando en la parte que se refiere a los derechos
individuales se enuncian los principios en los se apoya la responsabilidad patrimonial del Estado, en la
parte organica el criterio adoptado por el sistema legal ademas de ser contrario a los derechos
individuales, no contempla el deber del Estado de asumir su responsabilidad frente a los particulares,
con lo cual en la practica estos carecen de medios legales adecuados para obtener una indemnizacion,
ya que prevalece el criterio de que la responsabilidad publica solo se genera a cargo de los servidores
publicos y no asi del Estado.

Es asi que la Constituciéon no contempla la responsabilidad directa del Estado en relacion a las
funciones de gobierno, con lo que se deja indefensos a los particulares en todos aquellos casos en los

que no es posible determinar que 1a conducta de un servidor publico es la causa de un daiio, ya que en




192

términos de los preceptos que lo constituyen la responsabilidad (penal, administrativa y civil) se genera
unicamente a cargo de los servidores piblicos y no del Estado; en consecuencia, la reparacion de los
dafios sufridos por los particulares por la realizacion de las actividades de la Administracién Publica
esta a cargo de los servidores publicos que causan el dafio.

Lo dispuesto por la Constitucion en relacion con las sanciones pecuniarias o economicas que se
imponen por las acciones u omisiones en que incurran, los servidores piiblicos es una forma de control
interno y si bien los servidores publicos deben asumir su responsabilidad y por tanto los dafios
derivados de su conducta, esto no puede sustituir la responsabilidad del Estado, ya que de manera
cdnstante, sobre todo en el ambito de la Administracion Publica se presentan casos en los que se
afectan los bienes y derechos de los particulares como consecuencia de las realizacion de sus
actividades.

Cotidianamente la interaccion de los entes piblicos con la sociedad causa dailos y quien debe
asumirlos de manera inmediata es el Estado, independientemente de que con posterioridad inicie un
procedimiento interno para determinar si existe 0 no responsabilidad por parte de algin servidor
publico.

A manera de ejemplo, exponemos los siguientes casos en los cuales lo dispuesto por los
preceptos constitucionales no corresponden a las circunstancias que se presentan cotidianamente en el
desenvolvimiento de la Administracién Publica: cuando las acciones u omisiones del servidor piblico
que causo el dafio estan acordes con lo preceptuado en las normas legales, no es logico que la
reparacion del dafio esté a cargo del servidor publico que apegd su actuacion a la ley, ya que se trata
de daiios causados como consecuencia de la actividad publica y por tanto la responsabilidad debe ser
asumida en forma directa y objetiva por el Estado.

Asimismo, en aquellos casos en los que no es posible identificar o determinar a un servidor
publico en particular como responsable o autor del dafio, es claro que por la naturaleza, estructura y
funcionamiento de la Administracion Piblica y de sus actividades, determinan que en la mayoria de los
casos es imposible saber quién efectuo el acto o el hecho daitoso;, por ello, al ser resultado de las
actividades desplegadas para llevar a la realidad el bien comun, corresponde al Estado asumir la

reparacion de la lesion causada y con ello evitar que algunos particulares asuman una carga publica

que por logica debe ser distribuida entre todos los miembros de la sociedad.




Asi, cuando Petréleos Mexicanos con la extraccion, refinacion y distribucion del petroleo y sus
derivados, genera dafios ambientales; respecto de los cuales, los individuos afectados no tienen a su
alcance instrumentos juridicos para obtener una indemnizacion por la alteracién de su patrimonio.

De igual manera, en la construccion de las obras publicas (puentes, carreteras, oficinas,
hospitales, escuelas, vias de comunicacion, presas, etc), se causan dafios o cuando estas se derrumban,
por el uso de materiales de baja calidad, por estar construidas en un suelo inadecuado, etc., el Estado
es quien debe, asumir la reparacion de las lesiones sufridas por los particulares, independientemente de
que mediante un procedimiento interno, en los casos en que exista dolo o negligencia, exija a los
servidores publicos responsables le restituyan, lo erogado.

Otros casos, son aquellos en los que se extravia una carta o un paquete, en la utilizacion de
substancias para la destruccion de enervantes que producen consecuencias fisicas en la salud y los
bienes de las personas que habitan en las zonas rurales. La falta de atencion médica o cuando ésta es
inadecuada, asimismo en la omision o la deficiente prestacion de un servicio publico, por el mal estado
de las vias generales de comunicacion, o bien por una sefializacion inadecuada en las carreteras
federales, o cuando descarga eléctrica produce un incendio en una vivienda, etc.

Es claro que en estos ejemplos quien debe asumir la reparacion del dafio de manera inmediata
es el Estado, maxime que no es posible atribuirle la responsabilidad a un servidor publico en
especifico, ya que en muchos casos es consecuencia del funcionamiento normal de las actividades de la
Administracion Puablica, pero cuando el daiio es resultado del mal funcionamiento, con mayor razon se
justifica que el Estado asuma su responsabilidad y restituya, repare o indemnice al particular afectado.

Los anteriores ejemplos son una minima parte de los dafios causados como consecuencia de la
actividad del Estado, en los que resulta evidente que no existe un servidor publico determinado a quien
se pueda atribuir una conducta dafiosa; por tanto, aun cuando cotidianamente los 6rganos que integran
al Gobierno, especificamente 1a Administracién Publica, causan dafios a los individuos, la Constitucién
Politica no prevé expresamente en la parte dogmatica un derecho a la integridad patrimonial y en la
parte organica contienen un criterio que ha sido superado al atribuir exclusivamente la responsabilidad
publica a los servidores puablicos, cuando que también el Estado tienen el deber de asumir la reparacion
de los dafios que surgen como consecuencia de las actividades a su cargo.

Por tal motivo es indispensable incluir expresamente en la parte dogmatica la garantia de

integridad patrimonial y en la parte organica la institucion de la responsabilidad patrimonial del Estado,
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para con ello superar en el sistema legal mexicano la falta de medios de defensa eficaces y adecuados
en favor de los gobernados, y con ello eliminar la irresponsabilidad que en Ja practica se ha arraigado

en nuestro sistema legal, como se advierte de la legislacion secundaria que se analiza a continuacion.

IV.5.2. La responsabilidad piublica en Ia legislacién federal secundaria en materia

administrativa, civil y penal

En los parrafos que siguen se retinen diversas disposiciones que existen en materia de responsabilidad
publica en materia administrativa, civil y penal, asi como algunos otros ordenamientos relevantes para
el presente estudio.

En ese¢ sentido, se comentan aquellos articulos que aluden directamente al tema de la
responsabilidad publica. La gran variedad de normas legales que se presentan demuestra la importancia
que tiene la reparacion de los dafios causados por la actividad del Estado y sobre todo, la
preocupacion del legislador por regular la reparacién de los dafios sufridos como resultado de distintas
actividades, que no se ha reflejado en la creacion de una regulacion coherente con los principios del

Estado de Derecho, en materia de responsabilidad patrimonial del Estado.

IV.5.2.1. La legislacién federal secundaria en materia administrativa

En los siguientes incisos, se establecen algunos de los preceptos legales contenidos en la legislacion
que en materia administrativa regulan la responsabilidad que surge como resultado de la actuacion de

las dependencias y los organismos publicos en el ambito federal:

A) Ley Federal de Responsabilidad de los Servidores Piblicos. Enseguida se estudiaran
algunos de los articulos de la Ley de Federal de Responsabilidad de los Servidores Publicos vigentes,

la cual aborda aspectos de la responsabilidad que surge cuando se afecta a los particulares en su

patrimonio y que conllevan a la reparacion del dafio causado.
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Se debe tener en cuenta que, si bien el sistema de responsabilidad de los servidores publicos
esta vinculado con la responsabilidad patrimonial del Estado, se trata de instituciones que aunque
complementarias son diversas, ya que la primera busca establecer un control interno o disciplinario en
el ejercicio del Poder Publico, mientras que en el segundo caso lo que se busca es que el Estado
responda por los daflos y perjuicios causados en el ejercicio de sus actividades a los particulares.

Es asi que la Ley Federal de Responsabilidad de los Servidores Publicos seilala en sus articulos
1° y 2° que es reglamentaria de los articulos que componen el Titulo Cuarto de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos; por tantd, estan sujetos a sus disposiciones los servidores piblicos que son _
mencionados en el parrafo primero y tercero del articulo 108 constitucional y todas aquellas personas
que manejen o apliquen recursos economicos federales.

Cabe mencionar que los servidores publicos que son mencionados en los parrafos citados son:
los representantes de eleccidn popular, los miembros del Poder Judicial Federal y del Poder Judicial del
Distrito Federal, los funcionarios y empleados y, en general, toda persona que desempeiie un empleo,
cargo o comision de cualquier naturaleza en la Administracién Publica Federal o en el Distrito Federal;
los servidores del Instituto Federal Electoral, quienes seran responsables por los actos u omisiones en
que incurran en el desempeiio de sus respectivas funciones y los Gobernadores de los Estados, los
Diputados a las Legislaturas Locales, los Magistrados de los Tribunales Superiores de Justicia locales
y, en su caso, los miembros de los Consejos de las Judicaturas Locales, que son responsables por
violaciones a esta Constitucion y a las leyes federales, asi como por el manejo indebido de fondos y
recursos federales.

Es particularmente importante para el presente estudio lo sefialado en el articulo 77-bis de la
Ley Federal de Responsabilidad de los Funcionarios Puablicos vigente, adicionado conforme al Diario

Oficial de la Federacion publicado el 10 de enero de 1994 y que a la letra sefiala:

ARTICULO 77 bis.- Cuando en el procedimiento administrativo disciplinario se haya
determinado la responsabilidad del servidor publico y que la falta administrativa haya
causado dafios y perjuicios a particulares, éstos podran acudir a las dependencias,
entidades o a la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, para que ellas
directamente reconozcan la responsabilidad de indemnizar la reparacion del dailo en
cantidad liquida y, en consecuencia, ordenar el pago correspondiente, sin necesidad de
que los particulares acudan a la instancia judicial o cualquier otra.
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El Estado podra repetir de los servidores piblicos el pago de la indemnizacién hecha a
los particulares.

Si el érgano del Estado niega la indemnizacion, o si el monto no satisface al reclamante,
se tendran expeditas, a su eleccion, la via administrativa o judicial.

Cuando se haya aceptado una recomendacion de la Comision de Derechos Humanos en
la que se proponga la reparacion de dafios y perjuicios, la autoridad competente se
limitara a su determinacién en cantidad liquida y la orden de pago respectiva.

El articulo que precede sin duda representa un avance relevante, pero insuficiente, toda vez que
esta vinculado en inicio a la determinacion de responsabilidad a la que se llega una vez agotadas las
distintas etapas del procedimiento disciplinario, por lo que sélo cuando se resuelve que efectivamente
la conducta -accién u omision- del servidor pablico causé dafios y perjuicios a un particular, se puede
acudir ante la dependencia o entidad correspondiente a solicitar que se reconozca la responsabilidad de
indemnizar, para que con posterioridad se ordene el pago.

Lo dispuesto por este numeral es contrario a la institucion de la responsabilidad patrimonial del
Estado que se ha venido estudiando en el presente trabajo, pues recordemos que lo que se busca es
que el Estado responda cuando se ha generado a un particular dafios y perjuicios, como consecuencia
de la actividad del Estado, especificamente en los casos en que la actuacion de la Administracidn
Publica, en la realizacion de sus tareas, afecta a los particulares, por 1o que basta acreditar la existencia
del dailo y el nexo causal para que se proceda a restituir al particular en los derechos que le fueron
afectados, independientemente de que con posterioridad mediante un procedimiento administrativo
pueda repetir en contra del servidor piblico para obtener el pago de la indemnizaciéon hecha al
particular afectado.

Otro precepto relevante de esta misma norma legal es el que se relaciona a los plazos de

prescripcion para exigir la reparacion de daitos:
ARTICULO 78.- Las facultades del superior jerarquico y de la Secretaria para imponer
las sanciones que esta ley prevé se sujetarin a lo siguiente:

L.- Prescribiran en un afio si el beneficio obtenido o el daiio causado por el infractor no
excede de diez veces el salario minimo mensual vigente en el Distrito Federal, y

I1.- En los demas casos prescribiran en tres afios.
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El plazo de prescripcion se contara a partir del dia siguiente a aquél en que se hubiera
incurrido en la responsabilidad o a partir del momento en que hubiese cesado, si fue de
caracter continuo.

En todos los casos la prescripcion a que alude este precepto se interrumpira al iniciarse el
procedimiento administrativo previsto por el articulo 64.

IIL- El derecho de los particulares a solicitar la indemnizacion de dafos y perjuicios,
prescribira en un afio, a partir de la notificacion de la resolucion administrativa que haya
declarado cometido (sic) la falta administrativa.

El numeral trascrito establece un aspecto que debe ser considerado en la elaboracién de las
normas que regulen en el futuro la responsabilidad patrimonial del Estado, dado que también deben
existir a favor del Estado plazos precisos de prescripcion para exigir el pago de indemnizacion por los

daifios causados al particular como consecuencia de la actividad publica.

B) Ley de Expropiacion. Esta Ley fue Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 25 de
noviembre de 1936; es reglamentaria del parrafo segundo del articulo 27 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, que sefiala: “Las expropiaciones sélo podran hacerse por causa de
utilidad publica y mediante indemnizacion”, con lo que historicamente se ha reconocido que el Estado,
cuando efectiia una expropiacion, debe asumir la reparacién que deriva de privar a un individuo de una
propiedad, a través de una indemnizacion.

E! reconocimiento expreso contenido en el pamrafo segundo del articulo 27 constitucional es
fundamental con relacion a la inclusion de la institucion de la responsabilidad patrimonial del Estado en
el Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en virtud de que cuando
la Administracion Publica le causa un dafio en el patrimonio de un particular, lo hace como
consecuencia de la realizacion del bien comin y por tanto los demas casos en los cuales el Estado daiia
el patrimonio de los particulares también debe asumir su reparacion.

Asi sucede en los casos de expropiacion por causa de utilidad pablica en los que, de manera
expresa, se establece que solo procede mediante indemnizacion al particular afectado en sus derechos
de propiedad sobre un bien inmueble o propiedad; de lo contrario se violentan los principios de

igualdad y seguridad juridica que forman parte del Estado de Derecho y que la Constitucién establece

en el articulos 1°y 16.
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Cuando el articulo 1° establece las causas de utilidad piblica en las que procede la

expropiacion, seilala de manera precisa los motivos en los que se sustenta, como se aprecia enseguida;

Articulo 1°- Se consideran causas de utilidad publica:
1.- El establecimiento, explotacion o conservacion de un servicio publico;

IL- La apertura, ampliacion o alineamiento de calles, la construccion de calzadas,
puentes, caminos y tineles para facilitar el transito urbano y suburbano;

1IL- El embellecimiento, ampliacion y saneamiento de las poblaciones y puertos, la
construccion de hospitales, escuelas, parques, jardines, campos deportivos o de
aterrizaje, construcciones de oficinas para el Gobierno Federal y de cualquier obra
destinada a prestar servicios de beneficio colectivo.

IV.- La conservacion de los lugares de belleza panoramica, de las antigiiedades y objetos
de arte, de los edificios y monumentos arqueoldgicos o historicos, y de las cosas que se
consideran como caracteristicas notables de nuestra cultura nacional;

V.- La satisfaccion de necesidades colectivas en caso de guerra o trastornos interiores; el
abastecimiento de las ciudades o centros de poblacion, de viveres o de otros articulos de
consumo necesario, y los procedimientos empleados para combatir o impedir la
propagacién de epidemias, epizootias, incendios, plagas, inundaciones u otras
calamidades publicas;

VL.- Los medios empleados para la defensa nacional o para el mantenimiento de la paz
publica;

VIL- La defensa, conservacion, desarrollo o aprovechamiento de los elementos naturales
susceptibles de explotacion;

VIIL- La equitativa distribucion de la riqueza acaparada o monopolizada con ventaja
exclusiva de una o varias personas y con perjuicio de la colectividad en general, o de una
clase en particular;

IX.- La creacion, fomento o conservacion de una empresa para beneficio de la
colectividad;

X.- Las medidas necesarias para evitar la destruccion de los elementos naturales y los
dafios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la colectividad;

X1.- La creacion o mejoramiento de centros de poblacion y de sus fuentes propias de
vida;

XIl.- Los demas casos previstos por leyes especiales.
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Estas hipotesis justifican la expropiacion y dan lugar al pago de una indemnizacion, pero la
realizacion material de estos mismos supuestos puede generar dafios y perjuicios a ciertos individuos o
grupos de la sociedad como consecuencia del funcionamiento normal o incluso anormal de la
Administraciéon Pablica; sin embargo, respecto a estos Ultimos no se contempla ninguna indemnizaciéon
y no hay medios de defensa en favor de los gobernados para obtener una adecuada reparacion. Asi, los
dafios y perjuicios generados tienen que ser soportados por algunos de los individuos que componen a
la sociedad, aun cuando su ejecucion también estd vinculada al bienestar general, situacion que
contraviene los mas elementales principios que conforman un Estado el Derecho.

En el articulo 2° de esta misma Ley, se sefiala que el Ejecutivo Federal debe cumplir con

ciertos requisitos:

Articulo 2°- En los casos comprendidos en la enumeracion del articulo lo., previa
declaracion del Ejecutivo Federal, procedera la expropiacion, la ocupacion temporal,
total o parcial, o la simple limitacion de los derechos de dominio para los fines del Estado
o en interés de la colectividad.

Un aspecto relevante es el que se menciona en la parte final de este articulo: que la
expropiacion, ocupacion temporal, total o parcial o a la simple limitacion de los derechos de dominio
esta dirigido a la realizacion de los fines del Estado, lo cual apoya lo que hemos venido sosteniendo
hasta ahora respecto a la institucion de la responsabilidad patrimonial y los fines del Estado.

Otro aspecto a destacar en esta Ley es la forma en que se determinaba la indemnizacion hasta
antes de la reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacién en 1993, ya que conforme al
anterior texto del articulo 10, la indemnizacion se calculaba con base en la cantidad registrada como
valor fiscal en las oficinas catastrales o recaudadoras, lo cual hacia que la indemnizacién recibida fuera
insignificante en relacion con el valor del inmueble expropiado; esta irregularidad fue superada
mediante el decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de las leyes relacionadas

con el Tratado de Libre Comercio de América del Norte de 1993, ya que ahora se establece:

Articulo 10.- El precio que se fijara como indemnizacion por el bien expropiado, sera
equivalente al valor comercial que se fije sin que pueda ser inferior, en el caso de bienes
inmuebles, al valor fiscal que figure en las oficinas catastrales o recaudadoras.
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Esto demuestra el interés reiterado del legislador en que el Estado indemnice cuando se prive al
particular de su patrimonio, respetando los principios de igualdad, legalidad y equidad, al considerar
que si bien el privar de un derecho de propiedad se justifica por los fines que persigue el Estado; esto

significa que no se le debe permitir causar un daio sin repararlo en forma justa.

C) Ley de Depuracién de Créditos a Cargo del Gobierno Federal. Esta norma legal fue
publicada en el Diario Oficial de 1a Federacion el 31 de diciembre de 1941, durante la presidencia de
Manuel Avila Camacho, entré en vigor el 1° de enero de 1942 de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 1° transitorio de la misma. Aun cuando esta Ley fue abrogada por decreto del Congreso de la
Unién en el periodo de Miguel de la Madrid Hurtado, publicado en el Diario Oficial de la Federacion
del 14 de enero de 1988, representa un importante antecedente de la institucion de la responsabilidad
patrimonial del Estado en nuestra legislacion y estuvo vigente hasta hace poco mas de una década.

La Ley que se comenta se compuso de trece articulos y cuatro transitorios; a continuacion se

transcriben algunos preceptos importantes:

Articulo 1°.- Se autoriza al Ejecutivo de la Unidén para que por conducto del Tribunal
Fiscal de la Federacion depure y reconozca las obligaciones no prescritas a cargo del
gobierno federal, nacidas o derivadas de hechos juridicos acontecidos durante el periodo
que comienza el 1° de enero de 1929 inclusive, al 31 de diciembre de 1941, inclusive, y
que se hallen pendientes de pago.

Articulo 10.- Todo crédito, cualquiera que sea su origen, con las unicas excepciones a
que se refiere el articulo 2°, para que en el futuro no exista asignacion presupuestal, en el
afio de su constitucion ni en el inmediatamente posterior, debera reclamarse ante el
Tribunal Fiscal de la Federacion en el mes de enero del ejercicio siguiente. De lo
contrario prescribira.

Cuando la reclamacion se funde en actos u omisiones de los que conforme a Derecho
dan origen a la responsabilidad civil del Estado, no sera preciso demandar previamente al
funcionario o funcionarios responsables, siempre que tales actos u omisiones impliquen
una culpa en el funcionamiento de los servicios piblicos.

Es claro que con ella se buscé remediar las deficiencias de nuestro sistema legal, respecto al
deber del Estado de reparar los dafios causados por sus 6rganos, a los particulares lesionados; sin

embargo, en la practica tuvo muy poca aplicacion, tan es asi que nuestra legislacion vigente sigue

teniendo muchas deficiencias, como se ha demostrado previamente.




En las disposiciones transcritas se le otorga competencia al Tribunal Fiscal de la Federacion
(hoy Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa) para tener conocimiento de los créditos
pendientes de pago a cargo del Gobierno Federal; con ello, por primera vez se trasciende en nuestro
sistema legal el sistema civil de la responsabilidad subsidiaria del Estado, al establecer una nueva
concepcion en la cual el particular no se encuentra obligado a demandar al funcionario directamente
responsable del dafio material, aspecto fundamental para lograr una adecuada reparacion de los dafios
derivados de las actividades de la Administracion Publica.

Incluso en una de sus disposiciones se prevé la existencia de una partida presupuestal con
objeto de cumplir con el pago comrespondiente como se aprecia del numeral que se transcribe a

continuacion:

Articulo 13.- A partir del afio de 1943, figurara en el presupuesto una partida para
cumplir con los fallos que se dicten en los juicios a que se refiere el articulo 10.

Las sentencias se cumplirin por orden riguroso que se determinard conforme a un
registro que a ese efecto habra de llevarse hasta el monto de la citada partida. Las
restantes se cubriran en el ejercicio siguiente o en los sucesivos de preferencia a las
sentencias de afios posteriores pero también en orden riguroso de turno.

Esta Ley tiene una gran importancia al ser el primer antecedente que dio en nuestra legislacion
un tratamiento distinto al que ha prevalecido; sin embargo, no tuvo aplicacion en la realidad por
algunas deficiencias en su redaccion y sobre todo por la falta de voluntad de incluir el principio de la
reparacion por los dafios causados por la Administracion Publica en nuestro sistema legal, ya que
como lo asevera el propio autor del anteproyecto de Ley que dio origen a esta norma legal, Antonio
Carrillo Flores: “La norma [refiriéndose a la Ley de depuracion de Créditos a cargo del Gobierno
Federal], empero, ha permanecido en gran parte ignorada, y es muy defectuosa, pues condiciona la
accion a un dato que el particular no puede conocer: la existencia de una partida presupuestal con
cargo a la cual pueda pagarsele. Ademis, jcomo puede funcionar un sistema para definir fa
responsabilidad del Estado por via contenciosa si faltan los mecanismos o procedimientos para que el
problema se plantce previamente ante la autoridad administrativa?®

Aunado a esto, comenta en el Prologo de su obra La Justicia Federal y la Administracion
Puiblica que en 1962 elabord un nuevo proyecto de Ley para derogar el articulo 10, trascrito

previamente; sin embargo, precisa que: “El Presidente Lopez Mateos no acepté el proyecto




considerando, y no puedo negar la fuerza de su argumento, que son muy limitados los recursos del
erario para que ademas de gastarse en servicios publicos e inversiones, se usen para indemnizar por
todos los actos irregulares que se cometan en la Administracion Publica Federal”.>

Es de destacar que, aun cuando la Ley de Depuracion de Créditos a Cargo del Gobierno
Federal fue abrogada por decreto del Congreso de la Unién, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion del 14 de enero de 1988, y no tuvo aplicacion practica su mayor aportacion es la haber
introducido por primera vez la responsabilidad objetiva y directa del Estado en la reparacion de los

daiios causados por sus 6rganos.

D) Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piiblico Federal. Esta Ley fue publicada en el
Diario Oficial de ia Federacion el 31 de diciembre de 1976 y a partir de la reforma publicada el Diario
Oficial de la Federacion el 10 de enero de 1994, incluyé expresamente la “responsabilidad
patrimonial”, aunque en la practica esto no ha fructificado por varias razones; la primera de ellas es la
falta de prevision en el gasto publico, de las indemnizaciones a las lesiones sufridas por los particulares
y sobre todo, porque no existe una adecuada regulacion sustantiva y adjetiva que establezca en forma

precisa la responsabilidad patrimonial del Estado. E! texto del articulo 2° al que se alude establece que:

Articulo 2°- El gasto publico federal comprende las erogaciones por concepto de gasto
corriente, inversion fisica, inversion financiera, asi como pagos de pasivo o de deuda
pliblica y por concepto de responsabilidad patrimonial, que realizan:

1. El Poder legislativo,

11. El Poder Judicial,

I11. La Presidencia de la Repuiblica,

IV. Las secretarias de Estado y departamentos administrativos y la Procuraduria General
de la Republica,

V. El Departamento del Distrito Federal, [y que actualmente corresponde al Gobierno
del Distrito Federal]

VI. Los organismos descentralizados,

VII. Las empresas de participacion estatal mayoritaria,




VIII. Los fideicomisos en los que el fideicomitente sea el Gobierno Federal, el
Departamento del Distrito Federal, o algunas de las entidades mencionadas en las
fracciones V1y VIL.

Lo anterior incide en la integracion del Presupuesto de Egresos de la Federacion, ya en el

articulo 16° de esta Ley se dispone que:

Articulo 16.- El Presupuesto de Egresos de la de la Federacion comprendera las
previsiones de gasto publico, que habran de realizar las entidades a que se refieren las
fracciones I a V del articulo 2° de esta Ley.

El Presupuesto de Egresos de la Federacion comprendera, también el capitulo especial,
las previsiones de gasto piblico que habran de realizar las entidades relacionadas en las
fracciones V1 a VIII del propio articulo 2° de esta Ley y que se determine incluir en
dicho presupuesto.

En cuanto a la manera en que se efectian los cobros y los pagos, la Ley de mérito establece lo

siguiente:

Articulo 26.- La Tesoreria de la Federacion por si y a través de sus diversas oficinas
efectuara los cobros y pagos correspondientes a las entidades en las fracciones Il y IV
del articulo 2° de esta Ley.

Los pagos correspondientes a los Poderes legislativo y Judicial se efectuaran por
conducto de sus respectivas tesorerias.

La ministracion de fondos correspondientes sera autorizada en todos los casos por la
Secretaria de Programacion y Presupuesto [hoy Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico] de conformidad con el presupuesto de egresos de la federacion aprobado por la
Camara de Diputados.

Las entidades citadas en las fracciones V a VIII recibirdn y manejaran sus fondos y haran
sus pagos a través de sus propios organos.

Las anteriores disposiciones plantean la posibilidad de que se puedan cubrir a cargo del Estado
los dafios ocasionados con motivo de las actividades de los 6rganos a quienes les corresponde el
ejercicio de Poder Piblico, especificamente en 1o que se refiere a la Administracion Publica Federal,

pero al no existir una adecuada regulacion sustantiva y adjetiva que establezca en forma precisa la
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responsabilidad patrimonial del Estado y los mecanismos adecuados para obtenerla, los preceptos

carecen de aplicabilidad.

E) Ley Aduanera. La Ley Aduanera regula la responsabilidad del Fisco Federal, en los casos
de extravio de las mercancias depositadas en los recintos fiscales, fue publicada en el Diario Oficia de
la Federacion el 15 de diciembre de 1995. Un aspecto relevante de esta Ley es que, aun cuando en la
reparacion, la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico responde en forma directa por el valor de las
mercancias dafiadas, también los servidores publicos que conforman al personal aduanero son
responsable ante la propia autoridad fiscal. A este respecto, el articulo 28 establece lo que enseguida

se transcribe:

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

El propietario de las mercancias extraviadas en un recinto fiscal, podra solicitar a la
Secretaria, dentro del plazo de dos afios, el pago del valor que tenian las mismas al
momento de su depdsito ante la aduana. Para tal efecto, acreditara que al momento del
extravio dichas mercancias se encontraban en el recinto fiscal y bajo custodia de las
autoridades aduaneras, asi como el importe de su valor. De ser procedente la solicitud, el
Fisco Federal pagara el valor de las mercancias extraviadas.

Las personas que hayan obtenido concesion para prestar los servicios de almacenaje,
manejo y custodia de mercancias, responderan directamente ante el Fisco Federal por el
importe de los créditos fiscales que corresponda pagar por las mercancias extraviadas y
ante los interesados por el valor que tenian dichas mercancias al momento de su deposito
ante la aduana.

Se considera que una mercancia se ha extraviado, cuando transcurridos tres dias a partir
de la fecha en que se haya pedido para examen, entrega, reconocimiento o cualquier otro
propaosito, no sea presentada por el personal encargado de su custodia.

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

El anterior precepto establece un procedimiento digno de ejemplo en nuestro sistema legal, ya

que el Fisco Federal repara en forma directa y objetiva el dafio sufrido como consecuencia del extravio
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de bienes o mercancias depositadas en los recintos fiscales o que estén bajo la custodia de las
autoridades aduaneras, a través de un procedimiento rapido y sencillo, por el cual baste que el
propietario solicite a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico el pago del valor que tenian al
momento de su depésito y acredite que en el momento del extravio las mercancias se encontraban al
cuidado de esa autoridad y, de resultar procedente, la autoridad sin mas pague el valor de las

mercancias extraviadas.

I1V.5.2.2. La legislacion federal secundaria en materia civil

En los proximos incisos, se establecen algunos de los preceptos legales contenidos en la legislacion
que en materia civil regulan la responsabilidad y que se relacionan con la actuacion de las dependencias

y los organismos publicos en el ambito federal:

A) Cédigo Civil para el Distrito Federal en Materia Comiin y para toda la Repiiblica en
Materia Federal. El ordenamiento de merito fue expedido en 1928 y tiene vigencia a partir del 1° de
octubre de 1932, en coincidencia con la Constitucion ha establecido como principio general la
responsabilidad de los servidores publicos. En realidad, la legislacion que ha prevalecido por mas
tiempo es la contenida en el Codigo Civil, contiene como criterio tradicional de imputacion que sefiala
que para que exista responsabilidad debe haber culpa.

El articulo 1910, ubicado en el Capitulo V del Titulo Primero, Primera Parte, del Libro Cuarto

denominado “De las obligaciones que nacen de los actos ilicitos”, establece:

Art. 1910.- El que obrando ilicitamente o contra las buenas costumbres cause dafio a
otro, esta obligado a repararlo, a menos que demuestre que el dafio se produjo como
consecuencia de culpa o negligencia inexcusable de la victima.

Este precepto del Codigo Civil alude claramente a la responsabilidad subjetiva, al referirse a un
acto ilicito (accion u omision) que violenta el orden legal establecido; por eso, conforme a este criterio
de imputacion de la responsabilidad, solo puede generarse a partir de la conducta y la intencion del

autor de un dafio, es decir, que el juzgador para determinar que existe responsabilidad y que es




procedente la reparacion, necesariamente debe establecer el grado en el que se haya querido o previsto
el resultado, de tal manera que la victima tiene que acreditar la culpa de quien despliega la conducta,
asi como establecer la relacion de causalidad que existe entre el ilicito y el daiio. Asimismo, en el

articulo 1913 se establece que:

Art.1913.- Cuando una persona hace uso de mecanismos, instrumentos, aparatos o
substancias peligrosas por si mismos, por la velocidad que desarrollen, por su naturaleza
explosiva o inflamable, por la energia de la corriente eléctrica que conduzcan o por otras
causas analogas, esta obligada a responder del dafio que cause, aunque no obre
ilicitamente, a no ser que se demuestre que ese daiio se produjo por culpa o negligencia
inexcusable de la victima.

El criterio adoptado en el articulo arriba citado, como consecuencia de los avances
tecnoldgicos de los ultimos tiempos, corresponde a la necesidad de responsabilizar a quienes emplean
mecanismos peligrosos. Con ello se otorga una mayor importancia al dafio ocasionado y a la
utilizacion de dichos mecanismos que a la culpa, lo cual refleja la necesidad de encontrar en la
legislacion nuevas soluciones a los problemas sociales prevalecientes.

El texto del vigente articulo 1927 del Codigo Civil para el Distrito Federal en Materia Comun,

y para toda la Republica Mexicana en Materia Federal a partir del 10 de enero de 1994, establece:

Articulo 1927.- El Estado tiene obligacion de responder del pago de los dafios y
perjuicios causados por sus servidores publicos con motivo del ejercicio de las
atribuciones que les estén encomendadas. Esta responsabilidad sera solidaria tratandose
de actos ilicitos dolosos, y subsidiaria en los demas casos, en los que s6lo podra hacerse
efectiva en contra del Estado cuando el servidor publico directamente responsable no
tenga bienes o los que tenga no sean suficientes para responder de los dafios y perjuicios
causados por sus servidores publicos. '

De acuerdo con esta disposicion, el particular cuenta con la posibilidad de demandar
directamente al Estado en aquellos casos en los que el dafio fue causado por un servidor piblico, de
manera ilicita y dolosa; entonces, el particular afectado puede demandar mediante un procedimiento de
reparacion en via civil contra el servidor piblico o directamente contra el Estado, pero tnicamente
cuando se da el supuesto de que los actos lesivos sean ilicitos y dolosos.

Aun cuando este reconocimiento del legislador es un avance, en la practica lo establecido en la

norma transcrita es inoperante y deja en estado de indefension al particular, en principio porque se
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trata de una “excepcion” sujeta al criterio tradicional de la imputacion que caracteriza a la
“responsabilidad subjetiva”, lo cual hace que cuando los dafios son causados en forma distinta a la
hipétesis “actos ilicitos y dolosos” no se pueda demandar directamente al Estado, siendo que en la
realidad la mayoria de las situaciones de afectacién derivan de la actividad normat de 1a Administracion
Publica.

Por eso, el primer supuesto al que se alude en el texto del articulo 1927, aun cuando el Estado
se encuentra obligado a responder por los dafios y perjuicios causados con motivo del ejercicio de sus
actividades en el caso de que sean resultado de “actos ilicitos dolosos”, dado que el Estado es
responsable solidario, puede ser demandado directamente. Sin embargo, el particular afectado se
encuentra obligado, conforme al principio de que en la via civil las partes asumen la carga de las
pruebas que apoyan sus afirmaciones, a identificar o individualizar al servidor publico causante del
“acto ilicito doloso” y la intencionalidad dolosa de su conducta activa u omisiva en la causacion de los
dafios y perjuicios.

Es asi que, en la segunda hipotesis relativa a todos los demas actos que puedan causar dafios a
los particulares conforme a lo dispuesto por el articulo 1927, el particular afectado tiene que identificar
al servidor publico responsable y demostrar la culpa en su conducta; ademas, en el supuesto caso de
que pueda hacerlo, también debe acreditar la insolvencia del servidor para poder demandar al Estado
por ser s6lo responsable solidario.

En ambos casos resulta muy complejo, si no es que imposible para los particulares afectados,
obtener una adecuada reparacion de dailos, ademas de que en la mayoria de las situaciones que se
presentan cotidianamente es dificil saber quién es el servidor publico autor del dafio y menos aun
acreditar la intencion en la conducta del servidor publico. De ahi que lo establecido en esta disposicion
sea inoperante, con lo que nuevamente se deja en estado de indefension a los particulares afectados

por las actividades realizadas por la Administracion Piblica.

B) Ley de Responsabilidad Civil por Daitos Nucleares. Esta Ley fue publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1974, con motivo del auge que cobro la generacion de
energia nuclear a nivel internacional, aunque en realidad fuera de “Laguna Verde”, no hay mids
reactores nucleares; en todo caso es la utilizacion de substancias y desechos nucleares pueden afectar a

la poblacion y por ese motivo el legislador cred este ordenamiento legal.

T
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Aunque esta disposicion se refiere en su nombre a la “responsabilidad civil”, en realidad se trata
de una materia que esta sujeta a concesion, autorizacion o aprobacion de la Administracion Publica,
por lo que no es una norma de caracter civil pues se trata del manejo de elementos que pueden
producir dafios a un gran numero de personas y por lo tanto las actividades relacionadas con
materiales nucleares estan sujetas a un estricto régimen que trasciende las relaciones que se establecen
entre los particulares, ya que alude a un criterio de imputacion de “responsabilidad objetiva™,
caracteristico del Derecho Administrativo. Sin embargo, se ha colocado esta norma en este apartado
por el nombre de la Ley y por la ambiguedad en la que incurre el legislador.

En el articulo 1° se determina el objeto de la Ley de Responsabilidad Civil por Dafos

Nucleares, al seiialar los siguiente:

Articulo 1°- La presente Ley tiene por objeto regular 1a responsabilidad civil por dafios
que puedan causarse por el empleo de reactores nucleares y la utilizacion de substancias
y combustibles nucleares y desechos de éstos.

A su vez, el articulo 3° precisa qué se debe entender por daiio nuclear y por operador:

Articulo 3°-(...)

c).- Dafio nuclear. La pérdida de vidas humanas, las lesiones corporales y los daflos y
perjuicios materiales que se produzcan como resultado directo o indirecto de las
propiedades radioactivas o de su combinacion con las propiedades toxicas, explosivas u
otras propiedades peligrosas de los combustibles nucleares o de los productos o
desechos radioactivos que se encuentren en una instalacion nuclear, o de las substancias
nucleares peligrosas que se produzcan en ella, emanen de ella, o sea consignadas a ella;

¢.)

e).- Operador de una instalacion nuclear. La persona designada, reconocida o autorizada
por un Estado en cuya jurisdiccion se encuentre la instalacion nuclear...

De las anteriores definiciones se desprende que el Estado esta vinculado con el operador, dado
que a él le corresponde su designacion, reconocimiento o autorizacion, de tal manera que los daiios
que se puedan producir por la actuacién del operador también le son atribuibles al Estado, aun cuando
en la Ley esto se limita al establecer ciertos supuestos en la causacion y reparacion de los daiios, en los

que se considera que el responsable directo es el operador.



Otros articulos interesantes de este ordenamiento legal son los siguientes: articulo 4° dispone
que “La responsabilidad civil del operador por dafios nucleares es objetiva” y el articulo 5° seiiala que:
“El operador sera responsable de los daifios nucleares causados por un accidente nuclear que ocurra en
una instalacion nuclear a su cargo, o en el que intervengan substancias nucleares producidas en dicha
instalacion siempre que no formen parte de una remesa de substancias nucleares™; el articulo 7°
establece “el porteador o transportista asuma la responsabilidad del operador” y el articulo 8° se
refiere a cuando “la responsabilidad por dafios nucleares recaiga en mas de un operador, todos seran
solidariamente responsables de los mismos”, mientras el articulo 9 dispone que la “responsabilidad de
todos los operadores no excedera del limite maximo fijado en esta ley.” A este respecto, en el articulo

14 de la misma Ley se determina lo siguiente:

Articulo 14.- se establece como importe maximo de la responsabilidad del operador
frente a terceros, por un accidente nuclear determinado, la suma de cien millones de
pesos.

Respecto a accidentes nucleares que acaezcan en una determinada instalacion nuclear
dentro de un periodo de doce meses consecutivos, se establece como limite 1a suma de
ciento noventa y cinco millones de pesos.

La cantidad indicada en el parrafo anterior, incluye el importe de la responsabilidad por
los accidentes nucleares que se produzcan dentro de dicho periodo cuando en el
accidente estén involucradas cualquiera substancias nucleares peligrosas o cualquier
remesa de substancias nucleares destinadas a la instalacion o procedentes de la misma y
de las que el operador sea responsable.

Por otra parte, de acuerdo al articulo 11 de esta Ley, se exonera de responsabilidad al operador
en los siguientes casos: “‘cuando los accidentes nucleares sean directamente resultantes de acciones de
guerra, invasion, insurreccion u otros actos bélicos, o catastrofes naturales, que produzcan el accidente

nuclear”. De igual manera, el operador queda exonerado:

Articulo13.- Si el operador prueba que la persona que sufrié los dafios nucleares los
produjo o contribuy6 a ellos por negligencia inexcusable o por accién u omision dolosa,
el tribunal competente atendiendo a las circunstancias del caso o de la victima, [lo que]
exonerara total o parcialmente al operador de la obligacién de indemnizarla por los dafios
sufridos.
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Ello asegura que en los casos en los que se pruebe que la persona que sufiio el dafio los
produjo o contribuy6 a ellos por negligencia inexcusable o por accion u omision dolosa, se exonera del

pago de indemnizacion al operador.

Otra limitacion es la que se refiere a los montos que pueden recibir las personas por los daiios

sufridos:

Articulo 18.- El importe de la responsabilidad economica por dafios nucleares personales
es:

a) En caso de muerte el importe del salario minimo general vigente en el Distrito Federal,
multiplicado por mil;

b) En caso de incapacidad total, el salario indicado en el inciso a), multiplicado por mil
quinientos, y

c) En caso de incapacidad parcial el salario indicado en el inciso a) multiplicado por
quinientos...

Esta Ley demuestra el interés del Estado por proteger a los particulares en relacion al uso de la
energia nuclear, sobre todo por el cuidado que requiere el manejo de las substancias y los desechos
que se producen, ademas de que se prevé la posibilidad de afectar a la poblacion; en este sentido,
establece que existe una responsabilidad directa por parte del operador y seifiala las causas excluyentes

de responsabilidad y la manera como se debe indemnizar a los particulares.

C) Ley General de Equilibrio Ecologico y Proteccion al Ambiente. Esta norma fue
publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 28 de enero de 1988; en los ultimos ailos, la
creciente degradacion ambiental ha influido en la creacién de diversos ordenamientos legales para
prevenir la contaminacion y para responsabilizar a quienes la provocan. Aun cuando esta ley no

establece un concepto de dafio, contiene algunas definiciones que nos pueden orientar en esta materia:

Articulo 3°.- Para los efectos de esta ley se entiende por:

(.)

VI.-Contaminacion: la presencia en el ambiente de uno o mas contaminantes o de
cualquier combinacion de eflos que cause desequilibrio ecologico;

VIL- Contaminante: Toda materia o energia en cualquiera de sus estados fisicos y
formas, que al incorporarse o actuar en la atmésfera, agua, suelo, flora, fauna o cualquier
elemento natural, altere o modifique su composicion y condicion natural;




VIIL.- Contaminacion ambiental: Situacion de riesgo, derivada de las actividades
humanas o fendmenos naturales, que puede poner en peligro la integridad de uno o
varios ecosistemas;

C.)

X11.- Desequilibrio ecologico: la alteracion de las relaciones de interdependencia entre
los clementos naturales que conforman el ambiente, que afecta negativamente la
existencia, transformacién y desarrollo del hombre y demas seres vivos; (...)

Esta norma legal alude expresamente al principio de responsabilidad ambiental en el siguiente articulo:

Articulo 203.- Sin perjuicio de las sanciones penales o administrativas que procedan,
toda persona que contamine o deteriore el ambiente o afecte los recursos naturales o la
biodiversidad, serd responsable y estara obligada a reparar los dafios causados, de
conformidad con la legislacion civil aplicable.

El término para demandar la responsabilidad ambiental, sera de cinco afios contados a
partir del momento en que se produzca el acto, hecho u omision correspondiente.

Aun cuando se reconoce el deber de quien causa un dafio al medio ambiente, considera esta
como una responsabilidad de caracter civil, ya que la reparacion de los dafios y perjuicios esta sujeta a
la legislacion civil aplicable, que en este caso corresponde al Codigo Civil para el Distrito Federal, en
Materia Comin y para toda la Republica en Materia Feceral, lo cual hace complejo determinar en qué

consiste el dailo, a quien corresponde la responsabilidad y la forma de reparar el daiio ambiental.
La Ley General para el Equilibrio y la Proteccion al Ambiente, también seiiala lo siguiente:

Articulo 204.- Cuando por infraccion a las disposiciones de esta Ley se hubieren
ocasionado dafios o perjuicios, los interesados podran solicitar a la Secretaria, la
formulacion de un dictamen técnico al respecto, el cual tendra valor de prueba, en caso
de ser presentado en juicio.

La regulacion existente no precisa la forma en que el Estado debe responder por los dafios
causados por la actividad de sus 6rganos y la legislacion civil no es adecuada para determinar quién es
el responsable y la forma en que se deben reparar los dafios al ambiente generados por el sector
_publico, por lo que consideramos que la incorporacion de la responsabilidad patrimonial del Estado a

la Constitucion y su reglamentacion, deberan contemplar el procedimiento a seguir en el caso del

deterioro al medio ambiente provocado por la actuacion de los 6rganos puiblicos.
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IV.5.2.3. La legislacién federal secundaria en materia penal

En los siguientes incisos, se establecen algunos de los preceptos legales contenidos en la legislacion
que en materia penal regulan la responsabilidad que surge como resultado de la actuacion de las

dependencias y los organismos publicos en el ambito federal:

A) Cédigo Penal Federal. En materia penal, uno de los aspectos que se regulan es el de la
sancion pecuniaria, que adquiere una gran importancia, ya que conforme al articulo 30 del Cédigo
Penal Federal vigente que se comenta, la sanciéon pecuniaria incluye la reparacion de los dafios
materiales y morales, asi como los perjuicios derivados de las acciones u omisiones de los servidores

publicos, como se advierte a continuacion:

Articulo 30.~ La reparacién del dafio comprende:

1.- La restitucion de la cosa obtenida por el delito y si no fuere posible, el pago del precio
de la misma;

II.- La indemnizacion del dafio material y moral causado, incluyendo el pago de los
tratamientos curativos que, como consecuencia del delito, sean necesarios para la
recuperacion de la salud de la victima. En los casos de delitos contra la libertad y el
normal desarrollo psicosexual y de violencia familiar, ademas se comprendera el pago de
los tratamientos psicoterapéuticos que sean necesarios para la victima, y

111.- El resarcimiento de los perjuicios ocasionados.

La trascendencia de esta disposicion radica en que nuestro sisterna legal, busca que quien causa
un dafio a otro restituya al afectado, cuando no sea posible que lo indemnice tanto en el aspecto
material como moral, ademas del pago de los perjuicios que se puedan presentar. Con esto se busca
que quien se vea afectado en su integridad fisica o en su patrimonio, obtenga una reparacion integral,

es decir que se restituya al lesionado, en la medida que esto sea posible, en la situacién que guardaban

las cosas antes de la lesion.




Es claro que la norma penal tienen un papel fundamental que debe ser equilibrado con los
medios y procedimientos contenidos por otras materias e instituciones legales; una de ellas es el de la
responsabilidad patrimonial del Estado de naturaleza administrativa. Sin embargo, también se deben
establecer normas en materia penal cada vez mas adecuadas.

Ello debe servir de referencia para la forma en que el Estado debe restituir, reparar o
indemnizar a los particulares afectados como consecuencia de las actividades desplegadas por la
Administracion Publica Federal. Entre las disposiciones que resultan aplicables en los casos en que un
servidor pablico es identificado como causante de un daflo a un particular, se establece con precision
quiénes tienen derecho a obtener la reparacion de los daflos:

Articulo 30 BIS.- Tienen derecho a la reparacion del dafio en el siguiente orden: lo. El
ofendido; 20. En caso de fallecimiento del ofendido, el conyuge supérstite o el
concubinario o concubina, y los hijos menores de edad; a falta de éstos los demas
descendientes y ascendientes que dependieran economicamente de €l al momento del
fallecimiento.

Lo cual nos lleva a plantear que, cuando en los bienes y derechos del particular ofendido, a éste
le corresponde obtener la reparacion, cuando el dafio implica la pérdida de la vida, es a su conyuge o a
sus hijos a quienes se debe indemnizar y el juez tiene la facultad de determinar conforme a los pruebas
que se presenten dentro del proceso, como se advierte en esta disposicion:

Anrticulo 31.- La reparacion sera fijada por los jueces, segin el dafio que sea preciso
reparar, de acuerdo con las pruebas obtenidas en el proceso.

Para los casos de reparacion del daiio causado con motivo de delitos por imprudencia, el
Ejecutivo de la Union reglamentara, sin perjuicio de la resolucion que se dicte por la
autoridad judicial, la forma en que, administrativamente, deba garantizarse mediante
seguro especial dicha reparacion.

Un aspecto muy interesante de la normatividad penal es la enumeracién que se hace en el
articulo 32 del ordenamiento que se comenta, acerca de quiénes estan obligados a la reparacion de los
dafios: I

Articulo 32.- Estan obligados a reparar el dafio en los términos del articulo 29:
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VL- El Estado, solidariamente, por los delitos dolosos de sus servidores publicos
realizados con motivo del ejercicio de sus funciones, y subsidiariamente cuando aquéllos
fueren culposos.

: El contenido de la fraccion V1 del articulo 32 del Cédigo penal Federal, es un reconocimiento
expreso de que el Estado debe responder por los delitos de los servidores pablicos, en forma solidaria
o subsidiaria, segiin se trate de delitos dolosos o culposos. Es claro que, en materia penal, el contenido
de las normas se dirige a regular la conducta de las personas en el caso de los servidores publicos, pero
el reconocimiento de que el Estado es responsable de la actuacién de sus servidores publicos
representa un avance en la integracion de un verdadero sistema de proteccion a los particulares o

administrados son afectados por la realizacion de las actividades de la Administracion Publica.

B) Ley Federal para Prevenir y Sancionar la Tortura. La ley de referencia fue publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 27 de diciembre de 1991; 1o mas relevante de este ordenamiento es
la amplitud con la que se tutela la reparacion de los dafios ocasionados, los cuales deben ser cubiertos
por el responsable, por la comision de alguno de los delitos previstos en dicho ordenamiento, como se

advierte en el contenido del siguiente articulo:

Articulo 10.- El responsable de alguno de los delitos previstos en la presente ley estara
obligado a cubrir los gastos de asesoria legal, médicos, funerarios, de rehabilitacion, o
cualquier otra indole en que hayan incurrido la victima o sus familiares como
consecuencia del delito. Asimismo, estara obligado a reparar el dafio y a indemnizar por
los perjuicios causados a la victima o a sus dependientes economicos en los siguientes
casos:

1. Pérdida de la vida,

11. Alteracién de la salud;

I11. Pérdida de la libertad,

IV. Pérdida de ingresos economicos;
V. Incapacidad laboral,

V1. Pérdida o dafio de la propiedad, y
VII. Menoscabo de la reputacion.

Para fijar los montos correspondientes, el juez tomara en cuenta la magnitud del dafio
causado.




E! Estado estara obligado a la reparacion de los dafios y perjuicios, en los términos de los
articulos 1927 y 1928 del Codigo Civil.

Se trata de un reconocimiento mediante el cual se tutela la integridad fisica y emocional de los
individuos; sin embargo, aun cuando representa un importante avance en la legislacion, se requiere de
la instrumentacion de medios de defensa al alcance de los particulares, a través de los cuales de manera
eficaz el Estado responda por las lesiones derivadas de una incorrecta aplicacion de los principios del
Estado de Derecho, sobre todo cuando lo que se vulnera son los derechos individuales de los
gobernados; de ahi que aunque se posibilita al Juez de establecer a su arbitrio el monto del daiio, no
existen mecanismos adecuados para se restituya a los particulares afectados por lo que se les deja en
estado de indefension frente a los abusos y la arbitrariedad de los servidores que integran al Poder
Publico.

VL5.2.4 La legislacion federal secundaria en otras materias

Una vez estudiados los principios de la Constitucion que estan vinculados a la integridad patrimonial
de los gobernados y los que regulan la responsabilidad de los servidores publicos, asi como las
distintas normas de la legislacion secundaria que regulan la responsabilidad estatal y los medios de
defensa de los particulares en los casos en que su patrimonio es afectado;, se observd que es
indispensable introducir en el texto constitucional de manera expresa la institucion de la
responsabilidad economica del Estado, para superar las deficiencias del sistema legal vigente.

Por esa razon, a continuacion se comentan algunas de las disposiciones contenidas en la Ley de
Amparo que estan vinculadas al tema de la reparacion de dafios:

Ley de Amparo, reglamentaria de los articulos 103 y 107 de 1a Constituciéon Politica de
los Estados Unides Mexicanos. Este ordenamiento legal fue publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 10 de enero de 1936 y regula una institucion vital para el sistema legal mexicano; el
juicio de amparo, el cual tutela los derechos que tienen los individuos y que son contemplados por la

" Constitucion, ademas es el medio legal que tiene la Federacion y las autoridades locales para resolver
las controversias que se susciten como consecuencia de la emision o expedicion de leyes o actos que

restrinjan o vulneren sus respectivas esferas de competencia.
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El objeto de la sentencia en el juicio de amparo depende del caracter del acto reclamado y

puede contemplar cualquiera de las hipotesis contenidas en el siguiente articulo:

Articulo 80.- La sentencia que conceda el amparo tendra por objeto restituir al agraviado
en el pleno goce de la garantia individual violada, restableciendo las cosas al estado que
guardaban antes de la violacion, cuando el acto reclamado sea de caracter positivo; y
cuando sea de caracter negativo, el efecto del amparo serd obligar a la autoridad
responsable a que obre en el sentido de respetar la garantia de que se trate y a cumplir,
por su parte, lo que la misma garantia exija.

Del anterior precepto legal, se advierte que, el juzgador al momento de restituir al particular en
el goce de la garantia individual violada, debe tener en cuenta la naturaleza juridica del acto reclamado,
segun se trate de un acto positivo o negativo. Asi, la sentencia puede orientarse a reestablecer las
cosas al estado que guardaban antes de la violacion o a constreiiir a la autoridad responsable para que
respete y cumpla plenamente con la garantia transgredida.

Cuando el acto reclamado da lugar a que en la sentencia se obligue a la autoridad responsable a
realizar un acto positivo, es decir un dar o un hacer para reestablecer las cosas al estado que
guardaban antes de la violacion, conforme al articulo arriba trascrito el juzgador tiene la facultad de
pronunciarse respecto a las diversas situaciones que son materia del juicio de amparo, incluso las que
se refieren a la reparacion de dafios y perjuicios ocasionados por la autoridad responsable.

Aunque la sentencia en el juicio de amparo no tiene como fin basico la reparacion de dafios y
perjuicios, aspecto que si es fundamental en la institucioén de la responsabilidad patrimonial del Estado,
en la que basicamente lo que se busca es resarcir al particular del dafio derivado de la actividad
publica, una vez que se corrobora mediante un procedimiento la existencia del dafio y el nexo causal,
independientemente de que se produzca o no como consecuencia de una violacion legal.

De ahi, que si bien conforme al articulo 80 que se comenta, la sentencia de amparo, puede
aludir al pago de dafios y perjuicios, no es su objeto esencial se puede inferir de lo seilalado en el

parrafo segundo del siguiente articulo:

Articulo 105.- Si dentro de las veinticuatro horas siguientes a la notificacién a las
autoridades responsables la ejecutoria no quedare cumplida... el juez de Distrito, la
autoridad que haya conocido del juicio o el Tribunal Colegiado de Circuito... requeriran,
de oficio o a instancia de cualquiera de las partes, al superior inmediato de la autoridad
responsable para que obligue a ésta a cumplir sin demora la sentencia...




El quejoso podra solicitar que se dé por cumplida la ejecutoria mediante el pago de los
dailos y perjuicios que haya sufrido. El juez de Distrito, oyendo incidentalmente a las
partes interesadas, resolvera lo conducente. En caso de que proceda, determinara la
forma y cuantia de la restitucion.

Lo anterior acredita la necesidad de que se establezca un procedimiento especifico para la
determinacion del monto de los dafios y perjuicios sufridos por el gobernado, pues se otorga al
juzgador de manera amplia, establecer si procede o no el pago correspondiente a través de un
incidente una vez ejecutoriada la sentencia de amparo.

Aunado a esto, se debe tener en cuenta que es en la propia sentencia en la que el juez
determina la decision de conceder la proteccion de Justicia Federal y es ahi en donde se debe seflalar la
manera para reestablecer la situacion al estado que guardaba antes de la violacion; por ello, lo
dispuesto en el articulo citado crea incertidumbre al ser en un incidente y a peticion del quejoso, donde
se resuelve sobre la reparacion de los dafios y perjuicios, con lo cual se deja decidir discrecionalmente
al Juez de Distrito el procedimiento para determinacion, la forma y la cuantia de la restitucion.

Otro aspecto interesante contemplado en la Ley de Amparo es el contenido en el articulo 75,

que se transcribe enseguida:

Articulo 75.- El sobreseimiento no prejuzga sobre la responsabilidad en que haya
- incurrido 1a autoridad responsable al ordenar o ejecutar el acto reclamado.

El articulo que precede confirma que la reparacion de dafios y perjuicios es un aspecto que aun
cuando puede ser parte del juicio de amparo es un aspecto excepcional pues incluso en caso de ser
sobreseido no se altera o prejuzga sobre la existencia de responsabilidad, de ahi que se deja en entera
libertad al particular de acudir a otras instancias legales con objeto de que pueda ser resarcido en su
patrimonio de cualquier afectacion sufrida.

A manera de conclusion, se comentan enseguida algunos aspectos importantes para entender la
relacion que hay entre el juicio de amparo, la incorporacion del derecho a la integridad patrimonial y la
inclusion de la responsabilidad patrimonial del Estado en el texto constitucional, con lo cual se
introducira en el sistema legal mexicano la institucién de mérito lo cual llevara a la creacion de medios

de defensa eficaces para salvaguardar los bienes y derechos afectados por la actividad del Estado, a

favor de los gobernados.
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El juicio de amparo es una institucion primordial en el sistema legal mexicano, en principio por
la enorme tradicion que tiene y por ser una de las aportaciones juridicas mas relevantes en el ambito
internacional, de ahi la importancia de estudiar los preceptos legales transcritos y la forma de mejorar
la reparacion de los daiios y perjuicios ocasionados por el Estado a los particulares.

Es de destacar que conforme a las disposiciones de la Ley de Amparo arriba citadas, cuando la
persona amparada por la Justicia Federal obtiene sentencia ejecutoriada puede exigir a través de un
incidente su derecho a recibir, el pago de daiios y perjuicios por parte de las autoridades responsables
y como el sistema legal vigente no se contempla la responsabilidad objetiva y directa del Estado, son
los servidores publicos que encarnan a las autoridades responsables a quienes legalmente corresponde
asumir el pago determinado por el juzgador.

Asi el pago correspondiente debe hacerse efectivo en los bienes de los servidores publicos
responsables de dictar, ordenar, ejecutar o tratar de ejecutar el acto reclamado, lo cual complica la
reparacion efectiva de los dafios y perjuicios sufridos por el particular, como se sefial6 al estudiar los
preceptos legales que en materia civil regulan la responsabilidad publica; con ello se alude a un criterio
de imputacion que no corresponde a la mayor parte de las situaciones lesivas que de manera cotidiana
se presentan en el desenvolvimiento de la Administracion Pablica.

En el caso especifico, los dafios y perjuicios que derivan del juicio de amparo, provienen de
actos inconstitucionales, llevados a cabo por un funcionario piblico como consecuencia de las
facultades que tiene a su cargo; asi, todo acto que viole la Constitucion es ilicito y en consecuencia
cuando se concede el amparo la autoridad responsable se encuentra sometida a reestablecer las cosas
al estado que guardaban antes de la violacion o a respetar el derecho del gobernado, para lo cual se
requiere no solo de realizar actos de caricter formal sino también cumplir con los bienes de su
patrimgnio para alcanzar una adecuada reparacion.

Un acto o hecho, se presenta cuando: “...es contrario a las leyes de orden publico...” (articulo
1830 del Codigo Civil para el Distrito Federal en materia comiin y para toda la Republica en materia
federal), de ahi que la ilicitud derive de la oposicion de un hecho en sentido amplio a las normas de
caracter publico, en este caso a las normas constitucionales.

Por eso cuando se concede el amparo como ya se mencion6 contra un acto de autoridad en
vista de su inconstitucionalidad, sino se hace una adecuada interpretacion de los principios contenidos

en la 'pane dogmatica de la Constitucion; conforme a la legislacion vigente, es el funcionario publico
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que lo haya emitido quien debe asumir, la responsabilidad por los daios y perjuicios derivados del acto
reclamado, causados al quejoso y no el Estado.

Para mayor claridad en el caso de que el acto reclamado (clausura de una negociacion,
suspension de obras, etc.) sea declarado inconstitucional la autoridades responsables deben asumir la
reparacion de los dafios y perjuicios resultantes del acto ilicito; sin embargo, en la practica el que los
servidores publicos asumieran por completo la reparacion de la afectacion patrimonial ademas de
inhibiria la actuacion de la Administracién Plblica por el temor de los funcionarios a cumplir con sus
actividades, resultaria complejo para el particular obtener la reparacion correspondiente y sobre todo
seria muy tardado y oneroso.

Al no existir en el sistema legal mexicano, especificamente en la actual Ley Amparo, normas
claras y precisas encaminadas a resarcir a los particulares de los dafios causados por el Estado,
situacion por la cual es indispensable incluir expresamente en la Constitucion el derecho del particular
a ser resarcido de manera directa y objetiva por los dafios derivados de la actividad estatal.

Otro aspecto interesante, de la institucion de la responsabilidad patrimonial del Estado, es que’
una parte importante de la actuacion lesiva del Estado proviene de actos y hechos materiales que no
son contrarios a la ley y que sin embargo si vulneran el patrimonio de los gobernados, de ahi la
necesidad de que una vez incorporada en forma expresa la institucion de la responsabilidad estatal a la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se reformen las distintas normas secundarias y
se regulen con precision en una norma secundaria todos sus aspectos.

Como se ha demostrado en el presente trabajo de tesis, la institucion de la responsabilidad
patrimonial del Estado, surgio para resarcir a los particulares de la actuacion lesiva de la
Administracion Publica y por ello ha adoptado ciertas particularidades que la vinculan al derecho
administrativo ante la necesidad de resarcir a los administrados de manera eficaz.

Por eso, una vez que la institucién de referencia sea incluida de manera expresa y con ello
elevada a rango constitucional su ambito juridico natural es el administrativo; por ser este donde se
causan la mayor parte de los daflos y perjuicios a los particulares. De ahi la importancia de crear en
una ley secundaria un procedimiento especifico que pueda ser resuelto en principio por la propia

autoridad administrativa, como sucede en muchos otros casos en los que el particular puede acudir

ante la Administracion Publica.
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Debido a que cuando la autoridad reconoce que la afectacion es consecuencia de su actuacion,
la reparacion del dafio, objeto fundamental de la responsabilidad estatal directa y objetiva, se resuelve
de manera inmediata, por ello es indispensable contar con una legislacién adecuada en la que se regule
el procedimiento para la determinacion de la indemnizacion, en los casos que esta sea procedente, pues
sin duda alguna, el reconocimiento inmediato de la Administracion dentro de un procedimiento
preciso, aceleraria la posibilidad de que los particulares obtuvieran una adecuada reparacion de los
daiios sufridos. Aunque claro, en caso de que la autoridad administrativa no considerara procedente la
'solicitud del gobernado, entonces este podria optar por acudir ante los tribunales especializados en
materia administrativa y o en su caso al juicio de amparo.

Es claro que la afectacion provocada por los actos y hechos juridicos administrativos del
Estado, deriva de su funcionamiento normal o anormal, lo cual lleva a situaciones en las que
independientemente de que la actuacion de la Administracion Piblica se apegue o no al sistema legal,
se producen dafios a los particulares que también deben ser asumidos por el Estado, ya que son
consecuencia de la realizacion del bien comuin. Asi, mientras en el juicio de amparo tiene una finalidad
eminentemente juridica, el procedimiento de responsabilidad patrimonial del Estado tiene por objeto
fundamental, reparar los dafios y perjuicios de quienes son lesionados por la actividad administrativa
del Estado.

Con lo expuesto, no se trata de restar importancia al juicio de amparo, como institucion sobre
todo cuando se trata de actos en los que, ademas de la violacion a principios de seguridad y legalidad
juridica se vulnere el patrimonio de los particulares a través de actos o hechos materiales; en los que el
juicio de amparo en algunos casos puede ser fundamental para salvaguardar la vigencia de los
principios contenidos en la constitucion y la integridad patrimonial de los gobernados. Se trata de

instituciones de naturaleza complementaria, vinculadas por una finalidad comiin la proteccion de los

gobernados.
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1V.6. La falta de una legislacion federal adecuada en relacién a Ia responsabilidad

patrimonial del Estado

En la propia Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos, de manera implicita enuncia
aspectos fundamentales vinculados con la responsabilidad patrimonial del Estado, como se aprecia en
el texto de los articulos 1°, 14, 16 y 27; situacion que, contrasta con el criterio adoptado en los
preceptos que conforman el Titulo Cuarto de ese misma norma juridica el cual esta compuesto por los
articulos 108, 109, 110, 111, 112, 113 y 114, toda vez que s6lo contemplan la responsabilidad, penal,
civil y administrativa de los servidores publicos, con lo cual se deja en estado de indefension a los
particulares frente a los a los daflos derivados del funcionamiento normal o anormal de la
Administracion Pablica Federal, pues la responsabilidad se genera de manera exclusiva a cargo de los
servidores piiblicos y no asi del Estado.

Por cuanto a los articulos de la constitucion, en los que se alude a los principios de igualdad,
seguridad juridica, legalidad, derecho de propiedad, sobre todo el derecho a ser indemnizados como
consecuencia de la expropiacion por causas de utilidad publica; aun cuando estos aspectos tienen el
mas elevado rango en el sistema legal mexicano, en la practica los particulares se encuentran
indefensos frente a los hechos materiales de la Administracion Publica.

El principio seguido por nuestra Constitucion en la parte organica no prevé la responsabilidad
del Estado, situacion que resulta grave si se toma en cuenta que con ello se vulneran sus propios
principios y se deja en estado de indefension a los gobernados frente a las diversas lesiones causadas
con motivo de la realizacién de las actividades a su cargo, sobre todo porque frecuentemente las
dependencias y las distintas entidades de la Administracion Publica Federal, causan dafios a los
particulares que deberian ser asumidos en forma directa y objetiva por el Estado.

Es asi que la actuacion lesiva de la Administracion Publica cotidianamente provoca desigualdad
e injusticia, debido a la falta de medios de defensa legal eficaces en la proteccion de la integridad
patrimonial de los gobemados. Es indispensable que se incluya expresamente como garantia la
integridad patrimonial de los individuos en congruencia con los principios contenidos en la parte

dogmatica de la Constitucion para hacer explicita la responsabilidad estatal con objeto de que exista

una adecuada reparacion de los dafios y los perjuicios.
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De igual manera se debe establecer en la parte organica la institucion de la responsabilidad
econémica estatal por ser ahi donde se regula la responsabilidad que deriva de la actuacién publica,
con el propdsito de dar un adecuado sustento a 1a introduccion de dicha institucion con la creacion de
una regulacion especifica en los distintos ambitos del Gobiemo, en la que se establezca con precision
los diversos aspectos necesarios para que opere esta figura juridica y para que su existencia en el
sistema legal sea eficaz.

Si los 6rganos publicos se responsabilizan de sus actos, se fortalece a la organizacion estatal
por la confianza y la credibilidad de la sociedad, la objecion de que los recursos economicos para el
gasto pablico son escasos no es suficiente en relacion a la oportunidad que representa esta institucion
para que la Administracion Publica en México sea mas eficiente, los recursos que se ponen a
disposicion del Poder Publico y que se utilizarian para indemnizar a los particulares por su actuacion
lesiva provienen de las contribuciones que hace la sociedad, por ello lo erogado en esta materia es para
equilibrar la distribucién de las cargas que derivan de la consecucion del bien comin.

Es indispensable incluir en el sistema legal mexicano, la responsabilidad economica estatal,
pues como se demostro las normas legales que lo integran, aun cuando aluden de alguna manera a esta
institucion, en la prictica prevalece la irresponsabilidad estatal por las multiples inconsistencias
juridicas que tiene y que se observan tanto en la Ley Suprema, como en los ordenamientos secundarios
en materia administrativa, civil y penal, en los que existe una clara tendencia a reconocer en forma
cada vez mas reiterada la necesidad de que el Estado responda por los dafios que de manera cotidiana
surgen como consecuencia de las actividades desarrolladas por la Administracion Publica Federal.

La complejidad de los problemas en la sociedad actual implica el despliegue de diversas
actividades por parte de la Administracién Piblica que, para cumplir con las tareas a su cargo, realiza
operaciones, procedimientos, obras, etc., para lo cual también se vale de mecanismos, instrumentos y
substancias que pueden causar dafios a los particulares como resuitado de la interaccién permanente
con ellos. De ahi que es urgente que se introduzca la institucion de la responsabilidad patrimonial del
Estado en todos los ambitos del Gobierno y especificamente en relacion a la Administracion Publica.

El incluir el deber del Estado de responder su actuacién lesiva como una garantia para proteger
la integridad patrimonial de los gobernados y el establecer la institucion de la responsabilidad
economica estatal, es fundamental para superar el vacio legal en el que se sustenta la ineficiencia de la

Administracion Publica, ademas de que puede influir en la creacion y fortalecimiento de una adecuada
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construccion de criterios jurisprudenciales para enfrentar las situaciones que se presenten
cotidianamente en el futuro y asi superar definitivamente el descuido de los legisladores para introducir

en el sistema legal una institucion adecuadas para enfrentar el problema social que representa la falta

de medios legales para evitar la irresponsabilidad del Estado.
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1V.7. La inclusién de la responsabilidad patrimonial del Estado y la transformacién

del sistema legal vigente

El Derecho y Estado cuentan en nuestros dias con los mecanismos necesarios para llevar a la realidad
los cambios que la sociedad requiere, sin perder estabilidad; sin duda que el Derecho es un medio para
transformar en orden y en paz la estructura de los 6rganos encargados del ejercicio del Poder Publico,
sobre todo cuando las acciones desplegadas por la Administracion Piblica son fuente de una constante
trasgresion al patrimonio de los particulares que, sin justificacion, se ven obligados a soportar los
dailos que derivan de la actividad del Estado.

El Derecho esté, de manera permanente, vinculado a las relaciones que surgen en la vida social,
ya que organiza, limita y legitima al Poder Publico, ademas de que regula las relaciones que se
establecen entre los o6rganos de Gobierno, asi como entre éstos y los particulares; por ello es el
instrumento que asegura la estabilidad, ya que regula las vias de solucion y norma la conducta de todas
las personas; es el medio para dirigir los esfuerzos colectivos a Ia solucidn de los problemas sociales.

De ahi la importancia de que, en forma permanente, el Derecho sirva a 1a convivencia y al
mejoramiento social. Por ello, debe estar vinculado a la realidad social y transformarse para asegurar
su congruencia y eficacia; claro que el cambio y la transformacion en el ambito juridico esta sometido
al orden y a la estabilidad, esto es, que se debe cumplir con las formas previstas en la Constitucion;
para que asi la creacion de leyes adecuadas a las caracteristicas que la realidad impone se ajusten a los
principios del Estado de Derecho.

En otras palabras, el Derecho funciona como instrumento de cambio a través del cumplimiento
de los principios que lo sustentan, asi, para que la transformacion contenida en una ley sea efectiva,
ésta debe ser resultado del respeto al sistema legal existente, siempre y cuando en €l impere la divisién
de funciones y la democracia, y que en su contenido se respete la generalidad, igualdad y certeza de la
ley, ademas del respeto a los derechos individuales y las facultades que de manera expresa se otorgan a
los 6rganos publicos.

En sintesis, el Derecho junto con el Estado son medios para la realizacién de los fines de la
sociedad, que como hemos dicho son la convivencia y el mejoramiento social, a través del orden, la
paz y la justicia, que permiten la realizacion del bien comin; de ahi la importancia de que vayan

acordes con la realidad social, pues como sefiala Juan José Rodriguez Prats: “El derecho es una
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disciplina que debe atender a la ejecucion de sus postulados; al igual que 1a politica no se concibe en el
terreno de la especulacion y la teoria; su manifestacion plena se da en la observancia ...se ha sostenido
la idea de que el derecho es un instrumento de cambio en 1a estabilidad, pero para que pueda generar
efectos es menester su observancia y acatamiento. Ni el derecho ni la politica buscan explicar
fenébmenos o traducirse en especulaciones estériles sino dirigir conductas, producir resultados, estirar
una realidad para acercarla a un ideal, a un deber ser, en suma un proyecto cuajado que resulte de una
demanda acufiada por el pueblo a través de su historia, pero siempre con una base tedrica y
axiologica™?

Por lo anterior es que el Estado, al ser una persona juridica colectiva sustentada en la realidad
(los seres humanos que se unen y la constituyen para alcanzar el bien comun), esta sometido al
Derecho y por ello debe responder por los daftos que se causen en el desenvolvimiento de las
actividades de los 6rganos encargados del ejercicio del Poder Publico. Es pues imprescindible que se
incorpore a nuestro sistema legal la responsabilidad patrimonial del Estado, para que los particulares
cuenten con los medios de defensa idoneos en la existencia de un verdadero Estado de Derecho.

Pues como establece Andrés Serra Rojas, “...el Estado puede autodeterminarse o autolimitarse
y crear un régimen juridico de responsabilidad inspirado en las nuevas modalidades de la vida social
...1a etapa final de éste problema es la del Estado responsable, constituyendo una nueva garantia, que
se viene a agregar al nuevo cuadro, que se viene a agregar al cuadro tradicional de los derechos
humanos-sociales.”?*

Lo anterior lleva a la conclusion de que el reconocimiento del Estado como persona juridica
colectiva y la regulacion de su actuacion es esencial para que pueda cumplir con los fines a su cargo,
conforme a los principios del Estado de Dereché, el cual permite el respeto a la vida, la integridad
fisica y el patrimonio de todas las personas; “es indiscutible 1a contribucion de la teoria general de la
personificacion juridica para lograr el anhelo secular del hombre: que el poder detenga al poder, asi
como a la consolidacion de la idea modema del Estado, como ente imputable de derechos y
obligaciones sometido al orden juridico en el esquema que caracteriza al Estado de Derecho,””’

En ese contexto, como se ha demostrado, nuestro sistema legal se encuentra rezagado con
relacion a los dafios que son causados por los Organos encargados del ejercicio del Poder Publico,
especificamente por lo que se refiere a las actividades del Estado que tienen a su cargo la

Administracion Publica Federal a través de las diversas dependencias y entidades publicas que la
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conforman, pues no existe una adecuada legislacion en materia de responsabilidad patrimonial del
Estado. Por tal razon es que se propone incluir expresamente la responsabilidad patrimonial del Estado
en el Titulo Primero, Capitulo I, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos que
corresponde a la parte dogmitica como una garantia mas dirigida a salvaguardar la integridad
patrimonial de los individuos, ademas de también establecer la procedencia de la reparacion de dafios
por parte del Estado en el Titulo Cuarto en el cual se regula la responsabilidad de los servidores
publicos, para introducir la responsabilidad patrimonial del Estado en el sistema legal mexicano.

Lo anterior con fundamento en lo dispuesto por el Titulo Octavo denominado “De las
Reformas de la Constitucion”, articulo 135, que establece: “La presente Constitucion puede ser
adicionada o reformada. Para que las adiciones o reformas lleguen a ser parte de la misma, se requiere
que el Congreso de la Union, por el voto de las dos terceras partes de los individuos presentes,
acuerden las reformas o adiciones, y que éstas sean aprobadas por la mayoria de las legislaturas de los
Estados... El Congreso de 1a Union o la Comision Permanente en su caso, haran el computo de los
votos de las Legislaturas y la declaracion de haber sido aprobadas las adiciones o reformas.”

Por lo tanto y conforme a lo dispuesto en el Capitulo 1l relativo al Poder Legislativo, Seccién
11 que regula a quienes tienen la faculta de presentar Iniciativas de Ley, asi como sobre la formacién de
las leyes, en el articulo 71 se dispone: * El derecho de iniciar leyes o decretos compete: 1.- Al
Presidente de la Republica; I1.- A los Diputados y Senadores al Congreso de la Union; y IIL.- A las
Legislaturas de los Estados™. En el segundo parrafo de ese mismo precepto legal se seiiala que: “Las
iniciativas presentadas por el Presidente de la Repablica, por las Legislaturas de los Estados o por las
Diputaciones de los mismos, pasaran desde luego a comision. Las que presentaren los diputados o los
senadores, se sujetaran a los tramites que designe el Reglamento de Debates.”

A su vez, en el articulo 72 se establecen las bases del proceso legislativo, que comienza con la
Iniciativa de Ley, pasa a Comisiones para su dictamen; de ahi se procede a la discusion y luego a la
aprobacion, que segun externa Enrique Sanchez Bringas, da lugar al “acuerdo reformatorio”,?* por el
cual en los casos de las adiciones y reformas a la Constitucion deben ser aprobados por el Congreso de
la Union conforme a las requisitos establecidos en el articulo 135 y de acuerdo a las demas etapas del
proceso legislativo, para luego enviar el acuerdo a cada una de las Legislaturas Locales. Una vez que
lo reciben en términos de lo dispuesto por sus reglamentos internos, se procede al estudio, discusion y

en su caso aprobacion del decreto donde conste su decisién para que luego el Congreso de la Unién
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realice el recuento y computo de los votos emitidos por cada Legislatura Local. Finalmente, el
Congreso de la Union expide el decreto de adicion o reforma a la Constitucion, hecho lo cual el
decreto es sancionado, promulgado y publicado por el Ejecutivo Federal, y a partir de entonces
adquiere plena vigencia.

Enrique Sanchez Bringas seflala que una adicion es: “la accion y el efecto de afiadir o de
agregar algo”;” se utiliza cuando se amplia el texto constitucional, mas no cuando la modificacién
consista en cambiar el sentido del texto sin afladirle algo nuevo; a su vez, establece que “modificar
significa cambiar la forma y reformar se traduce en dar nueva forma a algo™;*® las modificaciones o
reformas comprenden cualquier variacion del texto constitucional, ya sea que se trate de suprimir o
ailadir un precepto.

En este orden de ideas, se propone adicionar el Titulo Primero, Capitulo |, relativo a las
garantia individuales para incluir el derecho de los gobernados a mantener su integridad patrimonial,
asi como reformar la denominacion del Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos para incorporar en texto la institucion de la responsabilidad econémica estatal al

sistema legal mexicano.
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Conclusiones

La organizacion estatal es una creacion colectiva que surge de un largo proceso de evolucion, en el
cual los seres humanos alcanzan un grado superior de desarrollo que asegura la subsistencia social y
determina la existencia de una organizacion permanente. Esto incide en la gestacion de propositos
cada vez mas amplios y complejos; el Estado es un fendmeno que surge por la conjugacion de muy
diversos factores, entre los cuales destacan los materiales -poblacion y territorio-, a los que se suman
los espirituales -Poder Publico y la realizacién de ciertos fines-.

De ahi la naturaleza instrumental que tiene el Estado para conducir las relaciones de los grupos
y los individuos, y el esfuerzo social para la realizacion de fines esenciales como el orden, la seguridad,
la paz y la justicia, indispensables para lograr el bien comun. Estos son los aspectos por los cuales el
Estado es la base de la organizacion humana y en la actualidad es fundamental en la cohesion, la
convivencia y el mejoramiento social.

E! Poder Publico se encuentra estrechamente vinculado con los fines superiores de la
organizacion estatal, de ahi la importancia de su sometimiento a las normas legales, asi como a los
principios del Estado de Derecho. Por esto, su estructura y funcionamiento, esta acotada por lo
dispuesto de manera expresa en el sistema legal; a su vez, quienes tienen a su cargo el Poder Pablico,
en su caracter de autoridades, estan limitados por la legitimidad social que le otorga la aceptacion
periddica mayoritaria del pueblo que, de manera directa o indirecta, determina la conformacion de los
organos de gobierno. )

El Estado y el Derecho, son la expresion mas acabada del desarrollo cultural humano, por esa
razon estan en el nicleo de la convivencia social. De su conjuncion armonica se nutre lo que se ha
denominado Estado de Derecho, donde la organizacion estatal y el sistema legal, existen como
instrumentos que se condicionan en el desenvolvimiento y en la adaptacion de las instituciones, a la
constante movilidad social. De ahi que, para servir a la sociedad deben reflejar la realidad y estar
dirigidos a consolidar aquello que hace posible su existencia y el progreso social, a través de procesos
interinstitucionales que faciliten que la transformacion sea continua, ordenada y pacifica.

Un aspecto esencial del Estado de Derecho es la continua adaptacion de las instituciones

estatales y las normas que las regulan, a las necesidades individuales y colectivas inmediatas, para lo




cual es indispensable que todos los miembros de la sociedad se sujeten a ley, esto incluye al Estado
que como persona juridica colectiva también debe someterse al Derecho. Asi, el cambio esta
determinado por la realidad social y su proyeccion en las normas que componen el sistema legal; estos
aspecto son esenciales para la transformacion de las instituciones conforme a los principios del Estado
de Derecho.

A diferencia de lo que sucede en un organizacion estatal en la que existe un sistema de normas
legales, en un Estado de Derecho, prevalecen: la division de funciones en la creacion, interpretacion y
aplicacion de la ley, la eleccion de los gobernantes se hace de manera democritica, las normas que
conforman el sistema legal aluden a situaciones generales en las que imperan los principios de
igualdad, equidad y certeza de la ley, el contenido y aplicacion de las leyes es el medio para la solucién
de cualquier conflicto, los organos publicos estin limitados en su actuacion a lo dispuesto
expresamente en las normas legales y los derechos individuales no pueden ser restringidos sin que se
cumplan estrictamente con los requisitos legales previamente establecidos y en consecuencia el Estado
es responsable de su actuacion frente a los particulares.

La existencia de un Estado de Derecho pleno esta ligada al cumplimiento estricto de todos y
cada uno de los principios que lo caracterizan; por ello, si bien es cierto que en los Estados Unidos
Mexicanos existe un sistema legal en el cual se alude a los principios que caracterizan al Estado de
Derecho, su aplicacion practica ha sido deficiente durante un largo periodo en el cual el régimen
politico prevaleciente impidi6 su desarrollo pleno; asi pues, aun cuando el pueblo de manera
permanente ha estado a favor del respeto a los fines y a los principios mas elevados del Derecho, esto
no siempre se ha reflejado en la realidad.

Empero, en la actualidad la influencia de los recientes cambios politicos y el respeto a la
vocacion democratica de la sociedad mexicana, explica el fortalecimiento de las instituciones que
conforman al Gobierno y de los principios rectores del Estado de Derecho. De ahi la importancia de
superar los rezagos que hay en relacion a la responsabilidad patrimonial del! Estado, por ser una
institucion vinculada al desenvolvimiento de un Estado de Derecho pleno.

La existencia de 6rganos especializados en la realizacion de una actividad en particular, como
son las funciones Legislativa, Judicial o Administrativa, fortalecen un ejercicio adecuado del Poder
Publico; ya que también, las instituciones que se encargan del ejercicio del Poder Publico, a través de

la elaboracion de las leyes, su interpretacion y ejecucion, estan sometidas al cumplimiento de los
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principios de generalidad e igualdad, asi como al principio de certeza de la ley, la limitacion a las
facultades discrecional de la autoridad y al respecto de los derechos individuales.

En ese orden de ideas, las actividades del Estado son la manifestacion concreta de los
propositos de la organizacion estatal; como abstracciones ideales inmanentes a la organizacion social,

son rebasados por hechos o actos materiales, actos juridicos, procedimientos, operaciones y tareas que

hacen efectiva la existencia de la organizacion estatal como instrumento al servicio de los seres

humanos, que da coherencia y unidad al esfuerzo social.

A su vez, los cometidos del Poder Piblico son el contenido de las funciones del Gobiemno;
corresponden a las tareas concretas de cuya realizacion depende el bien comin, especificamente por lo
que respecta a la Administracion Publica, quien tiene a su cargo la mayoria de las actividades del
Estado. De ahi que sea una funcién que, por su naturaleza de ejecutora de las leyes creadas por los
organos legislativos y de las decisiones jurisdiccionales, asi como de la realizacion de diversas
actividades, esta constantemente en contacto con los grupos y los individuos que conforman a la
sociedad.

La Administracion Publica, tiene a su cargo la realizacion de una gran diversidad de actividades
vinculadas con los fines superiores de la organizacion estatal, de ahi la importancia de su sometimiento
a lo dispuesto por el conjunto de las ordenamientos que conforman el sistema legal, asi como a los
principios del Estado de Derecho.

La complejidad de los problemas sociales, vincula a la Administracion Pablica con un mayor
despliegue de actividades en la vida social; es asi que los cometidos clasicos o esenciales que se
caracterizan por estar relacionados con la propia existencia de la organizacion estatal y sus fines, son
complementados por los cometidos del servicio publico, por los cometidos sociales y por los
cometidos privados.

El Estado y el Derecho son instrumentos al servicio de los seres humanos y por lo tanto,
cuando los organos del Gobierno en el ejercicio de sus funciones publicas causan dafios a los
particulares deben existir instituciones adecuadas para que el Estado asuma su responsabilidad de
resarcirlos por la afectacion en sus bienes o derechos; no tiene fundamento el que las instituciones

encargadas de la realizacion del bien comiin se encuentren exceptuadas de responder cuando se

vulnere el patrimonio de los gobernados con motivo de la actividad estatal.
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La responsabilidad juridica, surgié en la antigiiedad para resolver los conflictos derivados de la
convivencia social entre las personas; con ella, se superd la venganza como forma de solucion al ser
substituida por la imposicion de sanciones y por la reparacion de los daiios causados a la victima,
mediante la intervencion del Poder Publico; tal institucion es resultado, de la necesidad de adaptar
Estado y Derecho a la realidad, al resolver los desajustes producidos como consecuencia de ciertos
actos o hechos lesivos de una manera racional para con ello alcanzar la convivencia y el mejoramiento
social.

Con el reconocimiento del Estado como persona juridica colectiva, también surgio la necesidad
de encontrar solucion a los daiios y perjuicios causados en los bienes y derechos de los gobernados,
como consecuencia de la actividad estatal, ya que si bien su actuacion esta dirigida a lograr el bienestar
comun, también es fuente de lesiones. El criterio de imputacion de responsabilidad basado en el
concepto tradicional de la culpa, derivado de las relaciones entre particulares fue superado, para
adaptar la institucion de la responsabilidad juridica en el ambito de las relaciones que se establecen
entre los 6rganos puablicos y los particulares.

Asi, la responsabilidad estatal, ha transitado por diferentes etapas: de la irresponsabilidad
estatal, se paso a la responsabilidad subjetiva basada en el concepto de la culpa, en la que el Estado
solo respondia de manera subsidiaria y luego a fa responsabilidad directa y objetiva, en la cual basta la
existencia del dafio y el nexo causal con la actividad publica para que proceda la indemnizacion a cargo
del Estado.

En otros sistemas legales la responsabilidad patrimonial del Estado es una parte fundamental
del desarrollo de las actividades estatales; Francia y Espafia son claros ejemplos de esto. En los
Estados Unidos Mexicanos en los siglos XIX y XX, se dieron algunos antecedentes en los que resulta
significativa la aceptacion de la responsabilidad directa y objetiva por parte del Estado; sin embargo se
trata de situaciones excepcionales derivadas de las guerras emprendidas en defensa del territorio,
invasiones, levantamientos y disturbios sociales.

De igual manera, en la legislacion vigente, se regula la responsabilidad publica, pero sigue
prevaleciendo el criterio de imputacion tradicional basado en la culpa; por ello no se han creado

medios de defensa adecuados para evitar las situaciones de desigualdad e injusticia que cotidianamente

se producen como consecuencia de la actividad estatal.
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Los diversos hechos y actos, de los érganos que componen al Gobierno y que por ende son
parte del Estado, por naturaleza son edificadores del orden social, es decir que intrinsecamente
contribuyen a la convivencia y al mejoramiento social; pero al exteriorizarse se convierten en una
fuente constante de daiios residuales que, ciertamente, surgen a partir de la realizacion del bien comin.

Esto no es justificacion para que sean soportados por unos cuantos integrantes de la sociedad,
ya que es la sociedad en conjunto como parte del Estado 1a que se beneficia por la actividad estatal y
por tanto cs esta quien debe responder a través de la persona juridica colectiva Estado por esos dafios,
con los propios recursos que la sociedad pone a su disposicion.

La responsabilidad extracontractual, también denominada responsabilidad patrimonial del
Estado, se fundamenta en diversos aspectos, tales como: la unidad de accion del Estado que deriva de
la composicion de sus organos; de la igualdad o proporcionalidad en la distribucion de las cargas
piblicas, de la responsabilidad por riesgo creado a cargo del Estado; del principio de equidad; del
principio de estricta justicia; del bien comun; de la solidaridad social, y de la supremacia de los
principios que conforman del Estado de Derecho. Todos ellos son aspectos que justifican la existencia
de la responsabilidad del Estado.

En la responsabilidad patrimonial del Estado intervienen diversos elementos tales como: A)
sujetos (particular afectado -sujeto activo- y el Estado -sujeto pasivo- ; B) accion u omision; C) dailo;
D) nexo causal, y E) causas excluyentes de responsabilidad. La existencia de la responsabilidad
extracontractual del Estado es resultado de la combinacion de los aspectos enumerados.

La mayoria de los daiios causados por el Estado son consecuencia de la actividad
administrativa del Estado, debido a que en esta funcidn se concentra la realizacion de gran parte de los
cometidos del Poder Piblico. Ademas, tiene a su cargo cumplir con las leyes expedidas por los
organos legislativos y ejecutar las resoluciones dictadas por la funcién jurisdiccional.

Independientemente de esto, también la actividad legislativa puede causar dailos, sin embargo
en la doctrina juridica, existen multiples objeciones para aceptar su procedencia, debido a que las leyes
como actos se dirigen a normar situaciones de caracter general y la institucion de la responsabilidad
patrimonial busca armonizar el bien individual con la realizacién del bien comtn y por ello tiene como
propasito esencial distribuir los efectos derivados de la actividad estatal.

Es asi que la responsabilidad patrimonial del Estado, busca resolver el desequilibrio ocasionado

por las lesiones causadas a algunos individuos como consecuencia de la actividad publica, asi la




actividad jurisdiccional, pueden ocasionar dafios a los particulares, ya sea por error o por la dilacion
excesiva en la resolucion de los conflictos sometidos a su decision, por esa razén los gobernados
deben contar medios legales para exigir la reparacion de tales daiios.

El texto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos no alude expresamente a
la responsabilidad patrimonial del Estado, pero los articulo 1, 14, 16 y 27 enuncian los principios que
son el eje fundamental de dicha institucion, ya que de su interpretacion armonica se advierte que el
Estado, tiene el deber de equilibrar las relaciones sociales y por ello cuando su actividad causa dafios
deberia asumir la reparacion correspondiente, sin embargo al no existir expresamente en la
constitucion el derecho a la integridad patrimonial de los individuos, en la legislacion secundaria no se
han establecido medios de defensa eficaces y en la practica los gobernados se encuentran indefensos
frente a la actividad lesiva del Estado.

Aun cuando en la Constitucion, se concede una gran importancia a la responsabilidad publica,
el criterio prevaleciente como se advierte de los articulo que comprenden del 108 al 114 del Titulo
Cuarto, Unicamente se regula la responsabilidad de los servidores publicos, sin mencionar el deber del
Estado de responder por sus actos lesivos.

Asi, la falta del derecho a la integridad patrimonial de los individuos y del deber del Estado de
responder por su actividad lesiva, han impedido un adecuado desarrollo de medios de defensa legal en
la legislacion secundaria. Lo anterior como consecuencia de la ineficiencia real de las actividades
administrativas estatales, que han generado temor ante la carencia de recursos para asumir la
responsabilidad estatal.

Asimismo, la responsabilidad estatal no se ha desarroilada en México por la falta de una
adecuada interpretacion de los principios constitucionales en la construccion de criterios equilibrados
en relacion al derecho de los individuos y el deber del Estado en la reparacion de los dafios provocados
por la actividad publica y por el descuido de los legisladores para introducir en el sistema legal
instituciones adecuadas para superar los problemas sociales prevalecientes, han arraigado en el sistema
legal vigente la irresponsabilidad del Estado.

Por ello, es urgente superar este problema, para lo cual es esencial incluir expresamente en el
texto constitucional el derecho a la integridad patrimonial, y el deber del Estado de responder por sus
actos lesivos, para introducir en el sistema legal mexicano la responsabilidad patrimonial del Estado,

con objeto de generar confianza en las instituciones y asi consolidar la vigencia de los principios del
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Estado de Derecho e incidir en el desenvolvimiento de toda la actividad estatal a través del
establecimiento de criterios internos de eficiencia mas estrictos.

Lo anterior, en los Estados Unidos Mexicanos, es fundamental respecto al desenvolvimiento de
la Administracion Publica Federal, por la gran diversidad de actividades que tiene a su cargo y que
comprenden la realizacion de diversos cometidos esenciales, de servicio publico, sociales y privados;
por ello, la Administracion Piblica se encuentra constantemente en contacto con los particulares, lo
cual ocasiona frecuentemente dafios cuya reparacion corresponde al Estado.

La responsabilidad patrimonial del Estado, en el caso de la Administracion Piblica Federal
Centralizada, debe extenderse en forma objetiva y directa a los daios que son producidos en el
desarrollo de las actividades que tienen a su cargo todas las dependencias publicas que la integran.

Por cuanto a la responsabilidad patrimonial del Estado, en el caso de la Administracion Publica
Federal Paraestatal, también en estos casos, debe extenderse en forma objetiva y directa a los dafos
que son producidos en el desarrollo de las multiples actividades que tienen a su cargo los organismos
publicos descentralizados, las empresas de participacion estatal y los fideicomisos publicos.

Una vez que se adicione al texto constitucional el deber del Estado de reparar los daiios
causados con su actividad a los particulares, se deberan establecer en la ley que regule la
responsabilidad estatal y en las demas normas secundarias relacionadas, los mecanismos a través de los
cuales se podra exigir, la reparacion de los dafios, los cuales deberan adecuarse a la naturaleza de
dichos entes juridicos.

Por lo que se refiere a las empresas de participacion estatal y los fideicomisos publicos, en la
ley secundaria que se emita, también se deben establecer mecanismos adecuados a la naturaleza de los
actos y hechos de estos entes. Asi como los alcances y los limites de la responsabilidad estatal en estos
casos, sin que ello signifique que el Estado pueda eludir su responsabilidad.

Por todo lo expuesto, el Estado debe asumir la responsabilidad por los dafios causados a los
particulares como consecuencia de la actividad estatal administrativa, ya sea que se produzcan por un
funcionamiento normal o anormal, por eso es que deben existir medios de defensa adecuados para
que los particulares lesionados puedan obtener la reparacion de los daflos causados en sus bienes,
derechos o integridad fisica, de lo contrario se vulneran los principios del Estado de Derecho al
generarse una manifiesta desigualdad que coloca a ciertos individuos en una situacién distinta a la de

los demas integrantes de la sociedad.

- —

TESS G

| FALL:: OE ORIGEN




237

Independientemente de que el Estado proceda a la reparacion de los daiios causados. cuando
son resultado de una conducta del servidor piblico notoriamente dolosa o negligente, se debe someter
al servidor publico a un procedimiento disciplinario interno, para que sea procedente que se le
imponga la sancion que corresponda, ademas de resarcir al Estado, en via de regreso, lo erogado como
consecuencia de su accién u omision.

Con base en todo lo anterior, se concluye que es necesario incluir expresamente la
responsabilidad patrimonial del Estado en el texto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, para con ello introducir, sin ambigiiedades y de manera definitiva, la responsabilidad
estatal en el sistema legal.

Se propone adicionar la responsabilidad patrimonial del Estado en la Constituciéon Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, conforme a lo siguiente:

A) En el Titulo Primero, Capitulo 1, relativo a las garantias individuales, correspondiente a la
denominada parte dogmatica; es necesario incluir el derecho de los particulares a recibir una
indemnizacion cuando el Estado afecte sus bienes o derechos; toda vez que, los articulos 1°. 14, 16 y
27, enuncian implicitamente los principios basicos de la responsabilidad patrimonial del Estado, por lo
cual es indispensable hacer expreso en el texto constitucional el derecho individual a la integridad
patrimonial, adicionando con un segundo parrafo el articulo 16, para que tal derecho individual sea
debidamente tutelado por el sistema legal y especificamente por las normas secundarias que se expidan
para regularlo.

B) En el Titulo Cuarto en los articulo que comprenden del 108 al 114, se regula la
responsabilidad de los servidores publicos, correspondiente a la parte organica, es indispensable incluir
la responsabilidad patrimonial del Estado, en virtud de que dichos preceptos sélo aluden a la
responsabilidad politica, penal, civil y administrativa inherente a los servidores publicos, sin establecer
el deber del Estado de asumir la reparacion de los dafios derivados de su actuacion. Por ello se
propone modificar la denominacion del Titulo Cuarto, e incluir la institucion de la responsabilidad
patrimonial del Estado de manera expresa, adicionando un segundo parrafo al articulo 113, con objeto
de enfrentar el estado de indefension en el que se encuentran los gobernados respecto a la actividad

estatal lesiva.

Para quedar, como sigue:
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Articulo 16,

Toda persona tiene derecho a recibir una indemnizacién, cuando con motivo de la
actividad del Estado, se afecte su patrimonio.

Titulo Cuarto
De la responsabilidad de Jos servidores pablicos y del Estado.

Articulo 113, :

El Estado seri responsable de manera directa y objetiva por los daiios que, con
motivo de su actividad, cause en los bienes y derechos de los particulares, conforme
a las bases, limites y procedimientos que establezcan las leyes.

Una vez que, de manera expresa, la responsabilidad estatal sea incluida en el texto
constitucional en los términos propuestos, como derecho individual y deber del Estado por el
Congreso de la Union y las Legislaturas de los Estados, se deberan expedir en los ambitos federal.y
local las leyes reglamentarias relativas a la responsabilidad del Estado y se deberan adecuar las demas
ordenamientos secundarios que estén relacionados; con ello, se podra superar la falta de medios de
defensa legal eficaces.

La inclusion de la responsabilidad patrimonial del Estado en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, es una necesidad sustenta en los fines de la organizacion estatal, en los
principios del Estado de Derecho. Sobre todo en la realidad prevaleciente, en la que si bien el Estado
cumple con los fines a su cargo, a través de las diversas actividades que despliega, también causa
daiios en los bienes y derechos de algunos particulares, con lo cual se crea desigualdad e injusticia.

La solucién que se propone busca resolver un problema real que se presenta constantemente
por la actividad estatal lesiva; aunque claro, 1a responsabilidad patrimonial del Estado, como cualquier
institucion es una obra humana y esta determinada por la continua bisqueda de soluciones adecuados a
las necesidades sociales prevalecientes. Asi, el elevar la responsabilidad estatal a rango constitucional
es un primer paso, para incluir dicha institucion en el sistema legal vigente, ademas con ello, generar

confianza en las instituciones, mayor eficiencia en la actividad estatal y el desenvolvimiento, ordenado,

seguro, pacifico y justo de la sociedad.

ol r:‘,. <.
. LY

TEU O
FALL:. 98 ORIGEN |

e




APENDICE




239

APENDICE

~ Avance legislativo para incluir la responsabilidad patrimonial del Estado en la Constitucién

Politica de los Estados Unidos Mexicanos

A la par de la elaboracion del presente trabajo de tesis, los grupos parlamentarios del Partido
Revolucionario Institucional (PRI) y del Partido. Accion Nacional (PAN) en la pasada y en la actual
legislatura, han impulsado la incorporacion de la responsabilidad patrimonial del Estado en el sistema
legal mexicano.

Esto, confirma la actualidad del tema, pues recientemente su inclusién al sistema legal fue
aprobada por el Congreso de la Union; sin embargo, como se vera mas adelante su instrumentacion
depende de que en el texto constitucional, sea preciso y coherente respecto a la necesidad e incluir la
responsabilidad patrimonial del Estado al sistema legat mexicano y las caracteristicas inherentes a dicha
institucion, ya que los términos introducidos seran la base para la creacion de la legislacion secundaria
en los distintos ambitos de aplicacion; es claro, que la efectividad una institucién como esta requiere de
normas legales claras y adecuadas a la realidad prevaleciente.

Auntes de comenzar con el estudio de las iniciativas, asi como del dictamen y el proyecto de
decreto aprobado en la Camara de Diputados y en la Camara de Senadores del Congreso de la Union,
y a efecto de dejar asentado con exactitud el estado que guarda la reforma constitucional para la
inclusion de la responsabilidad patrimonial del Estado a la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, se debe tener en cuenta lo siguiente:

1.- El 22 de abril de 1999, el grupo parlamentario del PRI de la Camara de Diputados, en
ejercicio de la facultad contenida en la fraccion II del articulo 71 de la propia Constitucion, presenté
una Iniciativa de Ley que modifica la denominacion del Titulo Cuarto y adiciona un parrafo segundo al
articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la cual fue turnada para su
analisis, discusion y dictamen a la Comision de Gobernacion y Puntos Constitucionales.

2.- Con fecha 16 de junio de 1999, el grupo parlamentario del PAN también presenté una

Iniciativa de Ley para adicionar un duodécimo parrafo al articulo 16, un segundo parrafo al articulo
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113, una fraccion VIII al articulo 116 y un segundo parrafo a la BASE QUINTA, Apartado C del
articulo 122, todos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que fue turnada a las
Comisiones Unidas de Gobernacion, Puntos Constitucionales y del Distrito Federal,

3.- El dia 28 de abril del 2000, la Diputada Maria del Rocio Marin Torres, del grupo
parlamentario del PRI, solicito la palabra en el pleno a efecto de que se le pidiera a las Comisiones
Unidas de Gobernacion y Puntos Constitucionales y del Distrito Federal la presentacion del dictamen
correspondiente, al haber transcurrido en exceso el plazo para efecto del analisis, discusion y
aprobacion del dictamen, tal y como se advierte en el Diario de Debates de ese organo, del dia 29 de
abril del mismo afio (Diario de Debates Segundo Periodo de Sesiones, LVII Legislatura, Afio 1L, No.
17). .

4.- Asi, el 29 de abril del 2000, la Comisiones Unidas de Gobernacion y Puntos
Constitucionales, y del Distrito Federal de la Camara de Diputados del Congreso de la Union,
presentaron el Dictamen relativo a las iniciativas antes aludidas de fechas 22 de abril y 16 de junio
ambas de 1999, mismo que fue aprobado sin discusion después de la primera lectura en el pleno de esa
Camara por 369 votos a favor en lo general y en lo particular, en 1a misma fecha en que fue aprobado
se remitio a la Camara de Senadores del Congreso de 1a Unién el expediente con la minuta proyecto de
decreto por el que se modifica la denominacion del Titulo Cuarto y se adiciona un segundo parrafo al
articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

§.- Una vez recibido por el Senado de la Republica, el 17 de abril del 2001 1a Mesa Directiva
conforme a sus atribuciones legales turné a las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales,
Gobernacion y de Estudios Legislativos Primera, la minuta de referencia, para que procedieran a su
estudio, analisis y dictamen.

6.- El dia 8 de noviembre del 2001, se aprobd en el Senado de la Repiiblica con 90 votos el
proyecto de decreto por el que se modifica la denominacion del Titulo Cuarto y se adiciona un
segundo parrafo al articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, razon

por la cual se envio las Legislaturas de los Estados.

Los grupos parlamentarios arriba mencionados propusieron inicialmente lo siguiente:
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A) El grupo parlamentario del PRI, con fecha 22 de abril de 1999, como ya se menciono
sometié a la consideracion del Congreso de la Unidn, presento su Iniciativa de Ley en la cual explica

las razones en las que sustenta los siguientes cambios al texto constitucional:

INICIATIVA DE DECRETO

Por el que se modifica la denominacion de!l Titulo Cuarto y se adiciona un segundo
parrafo al articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Articulo primero. Se modifica la denominacion del Titulo Cuarto de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

TITULO CUARTO
De la responsabilidad patrimonial del Estado y
las responsabilidades de los servidores piiblicos

Articulo segundo. Se adiciona un segundo parrafo al articulo 113 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

113,

Todo aquel que sufra una lesion en sus bienes y derechos, con motivo de la actividad del
Estado, tendra derecho a ser indemnizado en forma proporcional y equitativa, conforme
a lo dispuesto por las leyes que al efecto expidan el Congreso de la Unién y las
legislaturas de los Estados dentro del ambito de sus respectivas competencias. Las
controversias derivadas de 1a aplicacion de las leyes correspondientes, serin conocidas
por los tribunales contencioso-administrativos, cuando éstas se originen por la actividad
administrativa del Estado.

(..

Cabe hacer notar que la redaccion contenida en la propuesta coincide con la propuesta elaborada
por Alvaro Castro Estrada y que de igual manera, los motivos externados por este grupo
parlamentario estan claramente apoyados en los argumentos externados por dicho autor en su obra

“La responsabilidad patrimonial del Estado”, que forma parte de la bibliografia basica de! presente

trabajo de tesis.
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B) El grupo parlamentario del PAN con fecha 16 de junio de 1999, sometio a consideracion del
Congreso de la Unién, una iniciativa en la que expone los motivos por los cuales considera importante
introducir la responsabilidad estatal en el texto constitucional, propone adicionar un duodécimo
parrafo al articulo 16, una fraccion VIII al articulo 116 y un tercer parrafo a la BASE QUINTA,
apartado C del articulo 122, a efecto de introducir en el texto constitucional la responsabilidad
patrimonial del Estado, sin embargo como se comentara mais adelante, al elaborar el dictamen se
decidio solo incluirla en la parte organica de la Constitucion; por tal razon solo se reproduce la parte

conducente;

Se propone modificar el Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, para quedar como sigue:

TITULO CUARTO )
DE LAS RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES PUBLICOS Y
PATRIMONIAL DEL ESTADO.

Se propone adicionar al articulo 113 de la Constitucion General dela Republica con un
segundo parrafo para quedar como sigue:

La Federacion respondera directamente por los dafios y perjuicios que sus actividades
ocasiones a los bienes y derechos de los individuos. Estos tienen derecho a ser
indemnizados en forma equitativa, conforme a lo dispuesto por las leyes que expida el
Congreso de la Union.

.}

El contenido de las iniciativas presentadas por fos grupos parlamentarios del PRI y del PAN,
dio origen al dictamen presentado por las Comisiones Unidas de Gobernacion y Puntos
Constitucionales y del Distrito Federal que fue aprobado sin discusion después de la primera lectura
por la Camara de Diputados del Congreso de la Union el 29 de abril del 2000 que fue confirmado por
dictamen de las Comisioncs Unidas de Puntos Constitucionales, Gobemacion y de Estudios
Legislativos Primera, del Senado de la Republica aprobado el 8 de noviembre del 2001.

Es de resaltarse que los cambios al texto constitucional propuestos no corresponden a lo
sefialado en las iniciativas de origen, de ahi la importancia de estudiar el contenido de los dictamenes
emitidos por las comisiones encargadas de su elaboracion en la Camara de Diputados y en Senado de

la Republica; que una vez que sea aprobado en las Legislaturas de los Estados, pasara a ser parte del




243

texto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, aunado a esto y como se
demostrara, tampoco corresponde a lo propuesto en esta tesis, al establecer como proyecto de decreto

1o siguiente:

Decreto por el que se modifica Ia denominacién del Titulo Cuarto y se adiciona un
segundo parrafo al articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos

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

Titulo Cuarto
De ias responsabilidades de los servidores publicos y patrimonial del Estado.

Art. 113..........

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

(..)

El texto aprobado por el Congreso de la Union sometido para su estudio, discusion y posible
aprobacion en las Legislaturas de los Estados, es el objeto de los comentarios que se hacen enseguida,
de aprobarse definitivamente la inclusion de la responsabilidad patrimonial del Estado en los términos
arriba sefialados, el tema que nos ocupa seguira siendo materia de discusion por parte de los
estudiosos del Derecho, las limitaciones establecidas hacen que la inclusion de esta institucion en el
sistema legal mexicano, sea parcial al restringir la responsabilidad a los actos de naturaleza
“administrativa” y defectuosa por establecer como requisito de procedencia de la responsabilidad

estatal que la actividad “irregular™,
2

El dictamen aprobado en la Cimara de Diputados de referencia esta compuesto por tres
apartados: antecedentes, consideraciones y conclusiones:

Por cuanto a los antecedentes, es muy interesante lo sefialado por los diputados integrantes de
las comisiones encargadas de elaborar el dictamen, ya que si bien en el punto 1, se establece que el

“objeto central” de las iniciativas arriba mencionadas busca: “..establecer la responsabilidad
TECTO0T
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patrimonial sobre las bases de mayor garantia y seguridad juridica para los particulares, conforme a la
evolucién que han tenido estas instituciones tanto en nuestro derecho como en el Derecho
comparado...” (Proviene de copia del dictamen original que contiene proyecto de decreto, presentado
por las Comisiones Unidas de Gobernacién y Puntos Constitucionales y del Distrito Federal y
aprobado sin discusion después de la primera lectura por la Camara de Diputados del Congreso de la
Unién el 29 de abril del 2000, en adelante se alude (nicamente a: Dictamen aprobado el 29 de abril del
2000, enla C. D. p. 2).

Lo mencionado como objeto central de las iniciativas y que conforme a las iniciativas
presentadas por las fracciones del PRI y el PAN dan origen al proyecto de decreto contenido en el
dictamen, es el nicleo de la justificacion para 1a inclusion la responsabilidad econdmica estatal.

En el punto 2, de esta misma seccion del dictamen se enumeran algunos de los antecedentes
legisiativos que se han presentado en esta materia en México, aspecto sobre el cual no se abundara por
haber sido tratado en los capitulos 11, 111 y 1V del presente trabajo de tesis. En el punto 3, se afirma
que: “A pesar de estos esfuerzos legislativos {en la segunda mitad del siglo XX y en el siglo XXI], hay
que reconocer, tal como se seifiala en la fundamentacion de las iniciativas en estudio, que no contamos
con un auténtico sistema de responsabilidad patrimonial del Estado {y concluyen que esto] ...supone
un rezago en el fortalecimiento del principio de seguridad juridica y por ende del Estado de Derecho™
(Dictamen aprobado el 29 de abril del 2000 en la C. D. p. 4).

En el punto 4 de la seccién de antecedentes que se comenta, se admite la idea que, de manera
reiterada, hemos sostenido en la presente tesis respecto a que “Nuestro actual sistema de
responsabilidad del Estado se basa en los principios civiles de 1a culpa y establece una responsabilidad
subsidiaria del Estado como regla general, la responsabilidad solidaria se establece unicamente para el
caso de dolo en el actuacion del servidor pablico [concluyen que en buena medida por eso] se adolece
de un procedimiento eficaz para que el particular obtenga un resarcimiento por el dafio, cuando no
tenga la obligacion juridica de soportarlo” (Dictamen aprobado el 29 de abril del 2000 enla C. D. p. 4-
5).

Lo expuesto por los encargados de elaborar el dictamen de reférencia; aunque es cierto, resulita
totalmente contradictorio, si se toma en cuenta que el proyecto de decreto planteado se restringe la
responsabilidad estatal a la actividad administrativa y a la demostracion de la “irregularidad-ilegalidad™

en la actuacion del Estado, para que éste pueda asumir la reparacion de las lesiones causadas a los
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gobernados, situacion que dificultara su aplicacion practica y por ende seguira causando incertidumbre
en los casos en los que los daiios sean resultado de la actividad administrativa normal del Estado.

En el punto 5, correspondiente a 1a seccion de antecedentes, con clara conciencia de lo que pasa
en otros sistemas establecen: “...1a evolucién del Estado de derecho a nivel internacional ha ido
afirmando la importancia de establecer un sistema de responsabilidad patrimonial del Estado, como
una de las bases de la justicia en el derecho publico” (Dictamen aprobado el 29 de abril del 2000 en la
C. D. p. 5), asi a pesar del reconocimiento de que la responsabilidad es fundamental en el
desenvolvimiento actual del Estado, como se corrobord a detalle en los capitulos 1y 1I de esta tesis, la
propuesta para introducir la institucion de mérito es parcial y desgraciadamente defectuosa y por tanto
lo externado, es del todo incongruente.

Por lo que respecta al ultimo punto de los antecedentes del dictamen, en el cual se alude a que:
*...las razones que se han esgrimido, en México, en contra de establecer la responsabilidad directa del
Estado, se encuentran fundadas en las dificultades econdémicas que supone sufragar los montos de
indemnizacion” (Dictamen aprobado el 29 de abril del 2000 en la C. D. pp. 5-6).

Contrario a lo que sostienen, es precisamente en €l monto de las indemnizaciones en lo cual se
funda la oportunidad de hacer mas eficientes y confiables a las instituciones del Gobierno, razén por la
que cuando los autores del dictamen manifiestan que “[el] ...temor, sin duda justificable {montos de
indemnizacion], no se sostiene actualmente frente a la necesidad de hacer prevalecer el Estado de
derecho” (Dictamen aprobado el 29 de abril del 2000 en la C. D. p.6), incurren en un seria
inconsistencia en relacion al texto aprobado para introducir la responsabilidad patrimonial del Estado a
nivel constitucional, aunque desde luego, no podemos dejar de reconocer que precisamente es en esta
ultima afirmacion el fundamento de una reforma profunda al sistema de responsabilidad piblica
prevaleciente en México.

Por lo que se refiere, al temor que deriva de la procedencia del pago de dafios y perjuicios y su
impacto en el prepuesto publico, es importante detenernos, para establecer que carece de sustento ya
que para cualquier organizacion estatal la credibilidad en las instituciones no tiene precio; pero mas
alla eso, el deber de resarcir a los particulares afectados por la actividad lesiva del Estado, como ya se
dijo es una oportunidad para hacer mas eficaz la actividad publica en los distintos ambitos del

Gobierno, mediante la implantacion de programas de planeacion integral a largo plazo, la basqueda de
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un mejor funcionamiento de los servicios publicos, la evaluacion periodica de las actividades
desplegadas y los resultados obtenidos.

La responsabilidad patrimonial del Estado en el sistema legal, necesariamente implica revisar y
mejorar en el seno de la Administracion Pablica las operaciones que de manera directa estan a cargo
de sus dependencias, al igual que los demas entes publicos que la conforman, pues tendrian que ser
capaces de fortalecer y garantizar que sus tareas se realicen con eficacia Con ello se impondria la
eficiencia en la actividad publica como consecuencia de un continuo proceso de examen y evaluacion

" periodica de las politicas emprendidas y las efectos inherentes a las actividades publicas para alcanzar
un adecuado desempeiio del Estado.

Como se ha sostenido la convivencia y el mejoramiento social no pueden estar sometidos a
criterios cuantitativos, yii que si la Administracion Pablica quiere cumplir adecuadamente con su
funcion debe efectuar con eficiencia sus actividades y evitar en la medida de lo posible los dafios; si los
causa, debe someterse y responder por ellos.

Es preferible enfrentar a la Administracion Piblica a la eficiencia que a la mediocridad, de que el
monto erogado por concepto de indemnizaciones puede ser muy alto, pues la convivencia que asegura
el Estado de Derecho no es valuable y sin duda, es el medio para asegurar el mejoramiento social,
como se sostuvo en el capitulo 1 de este trabajo de tesis, se encuentra vinculada a los principios que
conforman el Estado de Derecho.

Por ello es que la postura de los legisladores integrantes de las Comisiones encargadas de
elaborar el dictamen que se comenta, es incongruente, pues si bien reconocen la necesidad de
introducir la responsabilidad estatal al sisterna legal mexicano, el texto aprobado Unicamente reconoce
la responsabilidad del Estado por actos administrativos irregulares con lo cual se siguen violentando
los principios de generalidad, igualdad y certeza de ley, establecidos en la propia Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, ya que los dafos producidos como consecuencia las actividades
normales o regulares del Estado, seguiran generando desigualdad e injusticia en perjuicio de los
particulares lesionados en esas circunstancias.

Los miembros integrantes de las comisiones que sometieron el dictamen a la aprobacion de la

Camara de Diputados como érgano integrante del poder revisor de la Constitucion en un inciso “A”,

establecen dos consideraciones generales:




247

En la consideracion 1. sefialan lo siguiente: “Coincidimos plenamente con el sentido de las
iniciativas en comento, y consideramos que es plausible el proposito de integrar en nuestro
ordenamiento juridico un sistema de responsabilidad patrimonial del Estado™; con ello se reconoce la
importancia y el objetivo de las iniciativas presentadas por los grupos parlamentarios del PRI del PAN
que tienen como fundamento el que: “...1a compleja conformacion de la actividad del Estado requiere
de sistemas sencillos y agiles para proteger a los particulares, ...porque la responsabilidad patrimonial,
establecida de manera directa, se traduce en un mecanismo de equidad en las cargas publicas, evitando
que quien sufre un dafio, tenga que soportarlo inequitativamente {y por ello sefialan que] ...1a reforma
propuesta contribuye, sin lugar a dudas, al fortalecimiento del Estado de Derecho en México”
(Dictamen aprobado el 29 de abril del 2000 en la C. D. pp.6-7).

Es evidente que la inclusion de la responsabilidad patrimonial del Estado al sistema legal y en
consecuencia, la creacion de medios de defensa eficaces para la reparacion de los dafios sufridos por
los particulares afectados de manera cotidiana por la Administracion Piblica, es una necesidad real que
encuentra sustento en el principio -nadie esta por encima de la Ley-. Por ello, el Estado debe
someterse en la practica a los principios fundamentales del Derecho, sobre todo cuando se causan
dafios a los bienes o derechos de los particulares, pues de lo contrario se violentan los principios del
Estado de Derecho.

A su vez, en la consideracion general 11, se sefiala: ““...que aunque ha habido un progreso en el
tema de la responsabilidad el Estado en nuestras leyes, es de la opinion general que hacer efectiva esa
responsabilidad, en nuestro pais resulta practicamente imposible, y que son muchos los casos en los
que por la actividad publica se causan dafios a los particulares en sus bienes o derechos y que quedan
sin resarcimiento alguno. Una de las razones que explican esta situacion es, precisamente, que los
principios en que se funda la actual responsabilidad de! Estado son los de la teoria de la culpa del
derecho civil y los de la responsabilidad subsidiaria” (Dictamen aprobado el 29 de abril del 2000 en la
C.D.p. 7.

De ahi la necesidad de incorporar al sistema legal vigente la responsabilidad patrimonial del
Estado, siempre y cuando se haga conforme a los principios que permiten que su existencia esté de
acuerdo con la naturaleza de la actividad del Estado, pues como acertadamente lo afirman los
legisladores en !a parte final de las consideraciones generales del dictamen, es claro que “...1a doctrina

modema y los sistemas juridicos de otros paises nos han llevado a la conclusion de que la
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responsabilidad del Estado debe regirse por los principios propios el derecho publico, en concreto del
derecho administrativo” (Dictamen aprobado el 29 de abril del 2000 en la C. D. pp.7-8).

Esto se ha tratd a detalle en los capitulos 11 y 111 del presente trabajo, ya que los actos y hechos
que realiza la Administracion Publica como parte de la persona colectiva Estado, en muchos casos
provocan lesionan el patrimonio de los particulares; como consecuencia del funcionamiento normal o
anormal, regular o irregular, licito o ilicito de las dependencias o entidades piblicas.

La adopcion de la institucion de la responsabilidad patrimonial del Estado esta vinculada a los
principios y las caracteristicas que han permitido su desenvolvimiento en los sistemas en los que surgio
y se desarrolld; es decir que su inclusion debe apegarse a los principios del Derecho Publico vy,
especificamente, del Derecho Administrativo, a fin de que se desarrolle adecuadamente en nuestra
legislacién una responsabilidad directa y objetiva, sin necesidad de demostrar la culpa del servidor
publico.

La responsabilidad que asume el Estado, es directa y objetiva, al ser consecuencia de los dafios
causados a los particulares por la actividad publica y como lo afirman los miembros encargados del
analisis de las iniciativas de ley presentadas por los grupos parlamentarios del PRI Y del PAN, a
diferencia del criterio tradicional en la institucion de la responsabilidad patrimonial del Estado: sélo es
indispensable la prueba del dafio ocasionado y el nexo causal con la actividad del Estado.

Aun cuando expresamente reconocen que las iniciativas sujetas al dictamen consiguen el
proposito de incorporar la figura de la responsabilidad patrimonial del Estado, conforme a los
principios que caracterizan esta institucion, en las observaciones particulares contenidas en el inciso
“B™, los encargados del analisis, discusion y aprobacion del dictamen incurren inconsistencias que los
llevan a tomar posturas ajenas al espiritu de las iniciativas de ley presentadas y sobre todo que resultan
ser contrarias a los principios del Estado de Derecho y a la institucion de la responsabilidad
patrimonial del Estado, como se habra de demostrar enseguida:

En la observacion particular 1, se puntualiza que en las iniciativas sujetas a estudio se propone
reformar varios articulos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para establecer
la responsabilidad patrimonial del Estado a nivel constitucional. A este respecto, concluyen los
miembros que integran las Comisiones Unidas de Gobernacion y Puntos Constitucionales y del Distrito
Federal: “Estamos ciertos de que el efecto de establecerlo en la Constitucion, es el de darle caracter de

norma superior, que obligue y limite al legislador ordinario; de esta forma se garantiza que la
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responsabilidad directa y objetiva del estado, sera regulada tanto en la legislacion federal como en la de
las entidades federativas...” (Dictamen aprobado el 29 de abril del 2000 enla C. D. p.8).

La apreciacion de los legisladores es acertada ya que, de no incluirse en la Constitucion como
mandato la obligacién de elaborar las leyes reglamentarias, no se protegeria adecuadamente a los
particulares y se daria pie al surgimiento de distintos sistemas de responsabilidad en las entidades
federativas, lo cual generaria inequidad e incertidumbre.

Por cuanto a la observacion particular I1, las razones esgrimidas por los legisladores encargados
de la elaboracion del dictamen aun cuando estan ajustadas a la técnica legislativa en el sentido de que
«..es preferible ubicar esta institucion en la parte organica de la Constitucion, y no en la parte
dogmatica, por las siguientes razones: a) el objetivo de la iniciativa es establecer un mandato al
legisiador ordinario, y por la tanto regular, limitandola, su facultad legislativa, correspondiendo, por
ende, a la parte organizativa de las funciones del Estado; b) Aunque es evidente que al establecer una
obligacion para la autoridad, que es la de responder por los dafios causados, se otorga un derecho al
particular, este derecho no pierde su categoria ni su efectividad por encontrarse en la parte organica de
la constitucion™.

Lo anterior, no toman en cuenta que implicitamente en los articulos 1, 14 16 y 27, dan lugar a la
responsabilidad patrimonial del Estado y que no esta de mas incluirla también en esa parte de la
Constitucion por ser ahi en donde se localizan los derechos individuales, asi al incluirla tanto en la
parte dogmatica como organica se garantizaria de manera integral esta garantia patrimonial de los
gobernados.

En este sentido, en la observacion particular 111 (Dictamen aprobado el 29 de abril del 2000 en la
C. D, pp. 10-11), sefialan que la propuesta contenida en ambas iniciativas de ley contemplan que la
responsabilidad patrimonial del Estado plantean su ubicacion en el Titulo Cuarto de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos (concretamente en el articulo 113).

Por ser el referente a los servidores publicos encargados de llevar a cabo las actividades del
Estado; de este modo, se debe modificar la denominacion de dicho Titulo Cuarto para quedar como
“De las responsabilidades de los servidores publicos y patrimonial del Estado™, al ser distinta la
responsabilidad de los servidores publicos y la del Estado. La inclusion de un segundo parrafo al

articulo 113 constitucional es acertada al integrar en un precepto legal los dos sistemas el de la
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responsabilidad interna de los 6rganos del gobierno y la responsabilidad del Estado frente a los
particulares.

De igual manera, en la observacion particular 1V, se establece que resulta adecuada Ja utilizacion
de los términos “bienes y derechos”, pues con ello lo que se busca *“...es proteger todos los ambitos de
afectacion que pueden ser dafiados por la autoridad” (Dictamen aprobado el 29 de abril del 2000 en la
C. D. pp. 11-12), aspecto por demas relevante dado que con ello se asegura la reparacion integral en
las leyes secundarias que sean creadas a nivel federal y local.

En la observacion nimero V, los legisladores externan, en relacion a la exposicion de motivos de
la iniciativa de ley presentada por la fraccion parlamentaria del PRI, que todo aquel que sufra una
lesion en sus bienes o derechos sera indemnizado en forma “proporcional y equitativa™; al respecto se
establece que estos términos tienen como objetivo acotar el alcance de la indemnizacion, para buscar
un equilibrio en el pago de la indemnizacion a los particulares; mientras que en la segunda iniciativa,
sélo se usa el término “equidad™ sin sefialar la razon de su utilizacion.

Pero consideran que no es adecuado utilizar tales parametros de justicia en el pago de
indemnizaciones en el texto constitucional, debido a que “...si se hace una acotacion, sefialando que la
indemnizacion sera proporcional y equitativa, se hara necesaria una interpretacion respecto al
significado de los términos en el precepto concreto, dando cabida inclusive a reducir el alcance del
derecho, o, como ha sucedido en anteriores experiencias de interpretacion, haciéndolo practicamente
nugatorio” (Dictamen aprobado el 29 de abril del 2000 en 1a C. D. p.14).

Ante este argumento, el cuestionamiento que surge, cOmo es que se evita incluir ciertos términos
ante la posibilidad de complicar su aplicacion y se introduce la irregularidad como requisito para que
proceda el pago de dafios y perjuicios por parte del Estado, cuando que es un aspecto sin una
definicion clara y contrario a la naturaleza de la proteccion integral del patrimonio de los gobernados.

Otro aspecto relevante sefialado en este punto, es el relativo a que: “...1a indemnizacion debe
estar regida por el principio de equidad atendiendo a que esta institucion pretende resolver una
problematica propia de la justicia distributiva. En este sentido, en la indemnizacion debe atenderse a las
circunstancias particulares del caso, como pueden ser la gravedad del dafio, las condiciones en las que
se encontraba el bien que resultd dafiado, la capacidad economica de la persona lesionada, el posible

abuso de poder, la cuantia de los dafios, el nimero de personas afectadas, etc.” (Dictamen aprobado el
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29 de abril del 2000 en la C. D. pp. 14-15), en todo caso estos aspectos deben ser regulados en la ley
secundaria que se expida al efecto.

En la observacion nimero VI seflalan que, como el objeto de las iniciativas es incluir en el
régimen legal la garantia de la integridad patrimonial a favor de los particulares y el correspondiente
deber de la autoridad de indemnizarlos por los dailos causados, es necesario que en el texto
constitucional se sefale que la responsabilidad patrimonial del Estado sera “directa y objetiva™.

Pero 1o que mas llama la atencién en el punto que se comenta, es la parte en que los legisladores
mencionan que: “los particulares no tienen la obligacion juridica de soportar el dafio que sufran por la
actividad administrativa del Estado, ya que tal dafio es antijuridico por si mismo, al quebrantar los
principios de equidad, bien comin, e igualdad; por un imperativo de justicia se debe restablecer la
igualdad que se vulnera, por lo que el Estado debe repararlo” (Dictamen aprobado el 29 de abril del
2000 en la C. D. pp.15-16), pues en las observaciones subsecuentes se establecen limitaciones que
hacen que el dictamen resulte inconsistente y contrario a los principios sefialados por los legisladores.

Lo anterior es asi, ya que precisamente en el punto VI, los redactores del dictamen con-un
franco desconocimiento de la naturaleza, caracteristicas y fines de la responsabilidad patrimonial del
Estado y en plena contradiccion con lo reconocido en los antecedentes y especificamente por lo que
respecta a que la institucion de la responsabilidad patrimonial, expresan: “...que la responsabilidad del
Estado so6lo surge tratandose de los dafios causados en su actividad publica, distinguiéndola de la
actividad privada, en donde no se aplican los principios del Derecho Puablico, y en ese caso el régimen
de responsabilidad adecuado seria el de la responsabilidad civil, conforme a la legislacion de derecho
privado” (Dictamen aprobado el 29 de abril del 2000 en la C. D. p.16).

Ciertamente, la responsabilidad patrimonial del Estado esta ligada al Derecho Publico y en
particular al Derecho Administrativo, pues se trata de una responsabilidad de caracter
extracontractual, diversa a la que resulta como consecuencia de los actos juridicos regulados en
materia civil; sin embargo, en este punto no se aclara que la responsabilidad objetiva y directa
comprende los dafios que surgen por actos y hechos normales o anormales, regulares o irregulares,
licitos o ilicitos por la actividad administrativa del Estado.

Por ello resulta ambiguo lo que mencionan los legisladores encargados de elaborar el dictamen,
cuando sefialan que: “...conforme a la exposicion de motivos de una de las iniciativas, [sefiala] que al

establecer la responsabilidad patrimonial del Estado, no se derogarian los principios civiles de




[56)
wn

responsabilidad objetiva por riesgo creado, por actos ilicitos, etc., que rigen las relaciones entre
personas juridicas de derecho privado” (Dictamen aprobado el 29 de abyil del 2000 en la C. D. p.16).

Es evidente que la responsabilidad patrimonial, por ser extracontractual y estar vinculada al
Derecho Publico y sobre todo al de caracter Administrativo, necesariamente dara lugar a que, cuando
se claboren las normas secundarias, se revise el contenido de aquellas normas que en la actualidad
regulan la responsabilidad solidaria y subsidiaria del Estado, incluyendo las que existen en materia
civil, pero sélo por lo que se refiere a la responsabilidad que resulta de las actividades publicas en las
que se causa un dafio sin que el particular deba soportarlo. Asimismo, se deberan transformar las
demas normas legales que en la actualidad regulan la responsabilidad publica y que no son compatibles
con la adopcion de esta nueva institucion.

La introduccion de la responsabilidad patrimonial del Estado es independiente de las
responsabilidades que derivan de las relaciones privadas; de ahi que la confusion contenida en el
dictamen, hace patente su desconocimiento respecto a las caracteristicas de la institucion de la
responsabilidad patrimonial del Estado y sobre todo respecto a su instrumentacion practica, dado que
es evidente que la inclusion de esta figura juridica en la Constitucion tiene por objeto sustituir las
deficiencias prevalecientes en el sistema juridico vigente, lo cual necesariamente repercutira en la
modificacion de las actuales normas legales y en la creacion de las normas secundarias especificas en
esta materia.

De igual manera, son preocupantes los criterios sostenidos por los encargados de la elaboracion
del dictamen que se estudia, en relacion al punto VIII, de observaciones particulares, pues se
contravienen el espiritu de las iniciativas presentadas por los grupos parlamentarios del PRI y del PAN,
ya que establecen las siguientes limitaciones: 1.- Se excluye de la responsabilidad patrimonial del
Estado tanto a los actos legislativos como a los judiciales. 2.- Se restringe la responsabilidad
patrimonial del Estado: a) exclusivamente actos de la Administracion Publica, b) que sean irregulares.

Es asi que, en el texto del dictamen aprobado, se excluye a los actos legislativos y judiciales al
seflalar que: *“...1a institucion de la responsabilidad patrimonial del Estado se ha ubicado y ha avanzado
preferentemente en el ambito del Derecho Administrativo, debido a que se hace recaer sobre los actos
administrativos, que son aquellos que producen efectos singulares y tienen como finalidad la aplicacion
de una ley [enseguida, los encargados de la elaboracion del dictamen establecen en forma por demas

imprecisa que] No se niega que se puedan causar dafios por actos legislativos, o incluso judiciales, esta

(8
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es la razon de que en algunas legislaciones extranjeras se contemple la responsabilidad del Estado por
‘error judicial’. Sin embargo, 1a naturaleza y caracter de los actos legislativos y judiciales nos lleva a
proponer excluirlos, cuando menos por ahora, de la responsabilidad patrimonial” (Dictamen aprobado
el 29 de abril del 2000 en la C. D. p.17).

Es decir que, aun cuando los encargados de elaborar el dictamen han reconocido la importancia
que tiene la inclusion de la responsabilidad patrimonial del Estado en relacion a los principios
fundamentales del Estado de Derecho, no hacen un analisis profundo de los posibles dafios derivados
de la realizacién de la actividad desarrollada por los organos legislativos y sobre todo judiciales, y los
omite de plano, en la generacion de responsabilidad a cargo del Estado.

En cuanto a los actos derivados de la funcion legislativa, los redactores del dictamen y los
legisladores que lo aprobaron sefialan, respecto a los actos que son de su competencia, que: “...tanto
leyes como decretos ...producen efectos generales, si se hiciera proceder accion de responsabilidad por
los dafios que causaran, de aqui se podrian generar graves inconvenientes, por un lado se estaria
creando una accion paralela a la de la inconstitucionalidad de las leyes y decretos, pues para que una
accion de responsabilidad proceda requiere de un presupuesto de antijuridicidad, al menos en su
resultado; y por otro lado podrian sobrevenirse demandas de indemnizacion masivas que dificilmente
seran soportables con el presupuesto real” (Dictamen aprobado el 29 de abril del 2000 enla C. D. p.
17).

Si bien lo sefialado en el parrafo tiene bases para su justificacion, como se advierte en los
ejemplos relativos a la afectacion de los particulares como consecuencia del presupuesto de egresos, la
ley ingresos, en el caso de la funcion judicial se establece que:™ ...en los actos judiciales, existe el riego
de estar creando una instancia mas de revision, pues el objeto de la accidn tendria que ser el fondo de
la sentencia que cause el dafio, toda vez que si la sentencia es conforme a derecho, no se puede
considerar que su dictado, ni su ejecucion, sean antijuridicas ni dafiinas” (Dictamen aprobado el 29 de
abril del 2000 en1a C. D. p. 18)..

En cuanto, a los actos lesivos del Poder Judicial, no se contempla que no se trata de una
instancia mas, sino de un medio de defensa por el que el Estado responde de los dafios causados por la
actividad judicial, cuando se acredita la existencia del dafio y el nexo causal, por lo que sdlo en los
casos en que sea evidente que el dafio procede de una indebida aplicacion de la ley, procederia la

reparacion; ademas de que la determinacion tendria que hacerse en el seno del propio 6rgano judicial,
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con una regulacién especifica en la que se salvaguarde la division de funciones su adecuado
desenvolvimiento.

Aunado a esto, la mayoria de los dafios producidos a los particulares por la actividad judicial
derivan de actos y hechos que surgen por la dilacion con que se resuelven los asuntos que se someten
a su decision, aunque aparentemente pueden estar comprendidos ya que se establece en el dictamen lo
siguiente: “...si quedarian incluidos los daiios causados por los actos administrativos que realizan los
organos legislativo y judicial, ya que el criterio seguido es en razon de su naturaleza y de sus efectos,
no asi del érgano que lo expide™ (Dictamen aprobado el 29 de abril del 2000 en la C. D. p.18), esto
resulta ambiguo y carece de aplicacion en el sistema legal, a menos que se establezca una regulacion
secundaria adecuada y mecanismo juridicos especificos en el texto constitucional que no son
considerados en la propuesta de decreto final.

Lo anterior es de suma importancia, si se tiene en cuenta que un factor de desigualdad e
inequidad ‘en la vigencia de los principios rectores del Estado de Derecho, es el que deriva de la
obligacidén de los particulares de cumplir con los términos legales; en caso contrario puede incluso
perder la posibilidad de ejercer un derecho, mientras que las autoridades jurisdiccionales encargadas de
la resolucion de los diversos asuntos de su competencia cotidianamente incumplen con los plazos
legales y esto en ningun caso da lugar al pago de los daiios y perjuicios causados a los particulares,
situacion que deberia ser valorada escrupulosamente por el legislador al momento de crear las normas
secundarias correspondientes.

Por cuando a la argumentacion, para limitar la introduccion de la responsabilidad patrimonial del
Estado, unicamente a los actividad administrativa de caracter irregular, 1o externado por los
legisladores es realmente grave, ya que la situacion prevaleciente amerita la creacidn de medios de
defensa eficaces en favor de los gobernados, para lo cual es indispensable tener un adecuado
conocimiento del problema a resolver y de la naturaleza de la institucion que se pretende incluir en el
texto constitucional, para evitar defectos que a la larga obstaculicen su aplicacion practica en el
sistema legal mexicano.

Es claro, que la introduccién de la responsabilidad en los términos en que fue aprobada es
parcial, porque solo se considera procedente de reparacion la actuacion lesiva de la Administracion
Publica y siempre que sea ademas irregular, como se observa de las afirmaciones que aparecen en el

dictamen, cuando dicen que: “..después de haber deliberado sobre la pertinencia de establecer un
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régimen amplio y general de responsabilidad patrimonial del Estado, es decir, incluir como susceptible
de responsabilidad del Estado, y por ende, de las indemnizaciones respectivas, a toda la actividad
lesiva de la administracién pulblica que fuese consecuencia del funcionamiento ya sea regular o
.irregular de la actividad administrativa del Estado, se ha considerado conveniente restringir, cuando
menos por algiin tiempo, la responsabilidad del Estado exclusivamente a su actividad administrativa
irregular;, maxime que se encuentran resistencias a aceptar que el Estado pudiese ser responsable de los
dafios y perjuicios que con su actuar irrogue a los particulares en el caso de haber actuado de acuerdo
a los estandares medios de los servicios piblicos, es decir, que sean consecuencia de su actividad
administrativa regular o normal” (Dictamen aprobado el 29 de abril del 2000 en la C. D. p.19).

Si bien por un lado se adopta la responsabilidad directa y objetiva del Estado respecto a los actos
irregulares que causan dafios como consecuencia de la actividad administrativa del Estado, por otro se
ignoran los dafios que de manera cotidiana son producidos como resultado de la actividad normal de la
Administracion Publica; es decir, se introduce en nuestro sistema legal un régimen parcial restrictivo
de aceptacion de la responsabilidad patrimonial del Estado, que si bien resulta novedoso, continia
generando desigualdad e injusticia, lo cual de origen también lo hace ser defectuoso.

La primera interrogante que surge es: jcuales son los actos administrativos irregulares respecto a
los cuales el Estado si responde de manera directa y objetiva?. Segun hemos estudiado en el presente
trabajo, la actividad irregular del Estado es aquella en la hay una accién u omisién que vulnera los
bienes y derechos del particular; se trata de un incumplimiento en el ejercicio de las actividades
encomendadas a las dependencias u organismos que integran la Administracion Publica, asi que el
adjetivo de actos administrativos “irregulares™ tienen como referencia la ley y lo que en el dictamen se
denominan estandares medios de los servicios publicos.

En el primer caso, nos encontramos frente a actos dafiosos que por su naturaleza son ilicitos; es
decir que, para que el Estado asuma la responsabilidad directa y objetiva, es indispensable que exista
una norma legal que asi lo precise y la demostracion de que ésta fue transgredida por la
Administracion Puablica, por lo cual para que el particular obtenga la reparacion del dailo, se requiere
que, independientemente de la existencia del dailo y el nexo causal, exista un ordenamiento legal en el
que se fundamente la exigencia del particular; de lo contrario estariamos frente a un dafio que es
consecuencia de un acto, que es regular y que no vulnera una ley previa y en consecuencia, no seria

procedente la responsabilidad patrimonial del Estado. O bien, el segundo caso, en el cual el particular
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tendria que acreditar que el nexo causal y el dafio son consecuencia de un acto irregular conforme a
los estandares medios del funcionamiento de los servicios publicos, fo cual resulta imposible, pues
cémo puede el particular acreditar un aspecto que corresponde establecer a la propia Administracion
Publica.

Es asi que todos los demas dafios producidos por la actividad administrativa del Estado, de
acuerdo con el texto del segundo parrafo del articulo 113 aprobado sin discusion por la Camara de
Diputados del Congreso de la Union, tendrian que ser soportados por los particulares,
independientemente de que existan los dafios y un nexo causal, lo cual es verdaderamente absurdo ya
que se deja en estado de indefension a quienes sufren un dafio en sus bienes y derechos como
consecuencia de la actividad normal de la Administracion Publica; los ejemplos son innumerables y se
presentan cotidianamente en la realizacion de las diversas actividades a su cargo.

El incluir en el texto constitucional la responsabilidad patrimonial del Estado, pero solo en
relacion a ciertos actos “irregulares”, y con ello sostener que respecto a los demas no opera que el
Estado asuma su responsabilidad de manera directa y objetiva, contraviene los principios de la
generalidad, igualdad y certeza de la ley; asimismo, vulnera los derechos fundamentales del ser humano
consagrados en la propia Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Y le otorga a la Administracion Publica un margen de maniobra indiscriminado que violenta el
espiritu de la institucion que se pretende incluir en la Constitucion, con lo cual se impide la existencia
de la denominada “garantia de integridad patrimonial” a favor de los particulares, pues no establece a
nivel constitucional de manera general que el Estado debe responder por lo daiios en los bienes y
derechos causados por la “actividad administrativa del Estado”, sea regular o irregular; de ahi que la
reforma propuesta, al ser parcial, es contraria a los principios del Estado de Derecho.

En el numeral 1X (Dictamen aprobado el 29 de abril del 2000 en la C. D. p.20), relativo a las
observaciones, los encargadés de redactar el dictamen consideran que no es necesario establecer,
como sec pretende en la iniciativa del PAN, que se incluya la responsabilidad patrimonial del Estado de
manera expresa en diversos articulos; sin embargo, basta que se incluya expresamente como derecho
individual y como institucion en la parte organica, para que se establezca como garantia constitucional

para el particular expresada ademas como un mandato al legislador, para que se reglamente la manera

de instrumentar la indemnizacion correspondiente.
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En similares términos, los legisladores consideran en el punto X (Dictamen aprobado el 29 de
abril del 2000 en la C. D. p. 21), correspondiente a las observaciones particulares. que no es
indispensable para dar efectividad a la inclusién de la responsabilidad patrimonial del Estado en el
texto Constitucional propuesto, sefialar de manera especifica que la reglamentacion estaria a cargo del
Congreso de la Union y de las Legislaturas Locales en los respectivos ambitos de su competencia, ya
que conforme la distribucion de competencias esta claramente definida en el articulo 124 de la Carta
Magna, sin dificultad se puede aplicar dicho principio. Ello resulta, adecuado, sobre que se trata de
normas que deben regular una misma materia en ambitos diversos.

Asimismo en el punto XI, del dictamen que se comenta en la parte dedicada por los legisladores
a exponer algunas observaciones: “...no es necesario ni conveniente establecer a nivel primario [como
parte de texto constitucional que son los tribunales contencioso-administrativo, los que podran
conocer de las acciones emprendidas por los particulares para obtener la reparaciéon de las lesiones
causadas por la Administracion Puablica), primeramente porque la constitucion establece en el articulo
116 fraccion V que La Constitucion y leyes de los Estados podrdn instituir tribunales de lo
contencioso-administrativo, sin obligarlos a ello, por lo que cabe la posibilidad constitucional de que
un Estado resuelva la competencia de sus conflictos administrativos por otros tribunales...” (Dictamen
aprobado el 29 de abril del 2000 en la C. D. p. 22). Lo cual es correcto, dado que cada Entidad
Federativa puede decidir sobre la creacion o no de tribunales administrativos, en todo caso es la ley
organica de éstos donde se debe establecer la competencia y no en la Constitucion.

Ahora bien; el punto nimero XII demuestra la preocupacion de los legisladores por la
problematica financiera que representa la obligacion del Estado de indemnizar a los particulares a los
que cause un dafio y es extrafio que los legisladores mencionen lo siguiente: “...independientemente de
si su actuacion es licita o ilicita...”. Es extrafia porque, como se ha observado en el texto constitucional
aprobado como parrafo segundo en el articulo 113, solo se admite la responsabilidad en los casos en
que ésta sea el resultado de la actividad administrativa del Estado que sea “irregular™; en consecuencia
resulta contradictoria la mencion de la actuacion “licita” que por logica no esta incluida en la reforma
propuesta y, contrario a las limitaciones y restricciones hechas en otros aspectos que consideramos
innecesaria como se ha dejado asentado, establecen que: “Correspondera al 6rgano legislativo [federal

o local segin sea el caso], bajo el principio de equidad, los montos bases, limites y procedimientos

para la indemnizacion” (Dictamen aprobado el 29 de abril del 2000 en la C. D. p. 23).
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Ciertamente, la posicion tomada por los legisladores a este respecto es acertada, ya que deja a la
norma secundaria el racionalizar las caracteristicas para instrumentar la indemnizacion. Sin embargo,
las limitaciones impuestas son un grave problema en la efectiva implantacion de la responsabilidad
patrimonial el Estado y por ello este aspecto es prueba de que, en la practica, los términos en los que
se introduce esta institucion a rango constitucional, limitan su aplicacion efectiva y en consecuencia; el
plazo de dos afios que se introduce para que la federacion y las entidades federativas expidan las leyes
reglamentarias es excesivo, sobre todo porque la introduccion de la responsabilidad patrimonial es solo
parcial.

En cuanto a lo sefialado por los legisladores en la parte final de estas observaciones, el objetivo
es que: “...establecer la responsabilidad patrimonial del Estado, favorece la eficiencia en los servicios,
despierta la confianza en las autoridades y, por lo anterior, incentiva la inversion privada, nacional y
extranjera” (Dictamen aprobado el 29 de abril del 2000 en la C. D. p. 25).

Los anteriores motivos, son un buen deseo que no fue tomado en cuenta al momento de elaborar
el proyecto de decreto para elevar a rango constitucional la responsabilidad patrimonial del Estado; ya
que aun cuando se reconoce que el espiritu de esta institucion esta vinculado con la esencia del Estado
y del Derecho. Sin embargo, en la practica, de aprobarse el Proyecto de Decreto en los términos
establecidos por el legislador, la figura de la responsabilidad patrimonial del Estado permanecera como
un gran avance legal, que en la prictica sera ineficaz.

Ello es asi porque el dafio que existe como consecuencia de la actividad estatal emprendida por
la Administracion Publica genera desigualdad e inequidad y una fuente permanente de injusticia; ya sea
que los dafios provengan del funcionamiento “normal o anormal”, “regular o irregular”, “licito o
ilicito™, los dafios surgen cotidianamente como consecuencia de las diversas actividades a cargo del
Estado y de la necesidad de afrontar los problemas de la sociedad.

Por cllo es que, ante el valor que representa la convivencia humana y el mejoramiento social, que
solo son posibles cuando prevalecen los principios del Estado de Derecho, el sistema legal por
definicion debe favorecer que todos los integrantes de la organizacion estatal se sometan sin excepcion
a la ley como instrumento para la realizacion de los fines mas elevados del Estado.

Aun esta pendiente el analisis y discusion del proyecto de decreto, por los diputados locales, en
de las Entidades Federativas y los asambleistas del Distrito Federal;, solo nos queda esperar que

prevalezca la cordura y se acepte a nivel constitucional la responsabilidad patrimonial det Estado con
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la amplitud que es necesaria y logica, en relacion a los dafios que derivan de los actos producidos
como consecuencia de la actividad administrativa, normal o no, del Estado y por qué no, también de la
actividad jurisdiccional del Estado, ya que son fuente de la mayoria de los dafios causados a los
particulares.

Los encargados de elaborar el dictamen concluyen que resulta acertado introducir la
responsabilidad patrimonial del Estado, en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
ya que contribuye a de manera fundamental a la justicia y a la equidad en las relaciones entre el Estado
y los particulares, por lo que con ello se fortalece el Estado de Derecho. Pero como se ha sostenido
reiteradamente, el texto aprobado para incluir la responsabilidad estatal en el sistema legal mexicano es
parcial y defectuosa, ya que solo es procedente en la actividad administrativa irregular; lo cual.
contrario a la intencion de los legisladores al aprobarlo obstaculizan la creacién de medios de defensa

eficaces para resarcir a los gobernados afectados por las lesiones derivadas de la actividad estatal.

Por lo que se refiere al dictamen presentado por las Comisiones Unidas de Puntos
Constitucionales, Gobernacion y de Estudios Legislativos Primera, aprobado por el pleno del Senado
de la Reptiblica el 8 de noviembre del 2001.

Es de hacerse notar que salvo algunas observaciones conceptuales interesantes, su contenido
confirma el dictamen y el proyecto de decreto de rigen, en ese sentido y en obvio de repeticiones, solo
se comentaran algunos de los aspectos mas relevantes. El dictamen de referencia, se encuentra
estructurado por tres apartados: antecedentes, consideraciones y conclusiones:

Los antecedentes contenidos en el dictamen que se comenta, aluden basicamente a las etapas del
proceso legislativo, que han sido enumeradas al inicio de este apéndice.

En lo referente al apartado de consideraciones, los encargados de elaborar el dictamen hacen una
consideracion general en la que se pronuncian sobre los distintos aspectos tratados en el dictamen de
origen, establece que: “...el objetivo central [del dictamen y del proyecto de decreto] es el de sentar las
bases constitucionales para dar pauta a la re§ponsabilidad patrimonial del Estado mexicano, ampliando
de esta manera las garantias de(sic) gobernado frente a la administracion™ (Proviene de copia del
dictamen original relativo al proyecto de decreto, presentado por las Comisiones Unidas de Puntos
Constitucionales, Gobernacion y de Estudios Legislativos Primera, aprobado por el Senado de la

Republica el 8 de noviembre del 2001, en adelante se alude inicamente a: Dictamen aprobado el 8 de
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noviembre del 2001, en el S. R. p. 3), y que como ya se menciono, los sefialado por los senadores es
contradictorio en el texto constitucional aprobado y por el se pretende incorporar la responsabilidad
estatal al sistema juridico mexicano, contradice el contenido de las iniciativas de ley e incluso los
propios argumentos de los encargados de elaborar el dictamen.

Por cuanto a los aspectos del dictamen que resultan interesantes, esta lo que sefialan en el
sentido de que: “La responsabilidad, en el ambito juridico, es la obligacion de reparar o de satisfacer a
consecuencia de una causa legal. A partir de ello, el Estado tendra a su cargo la obligacion de
indemnizar por los dafios antijuridicos que haya causado por consecuencia de su actividad... [y por
otro que] La responsabilidad patrimonial del Estado se configura actualmente de los pilares del Estado
social y democratico de derecho. Con esta se guarda cabal respeto al principio de garantia patrimonial,
consistente en el derecho de los particulares a mantener la integridad del valor econoémico de su
patrimonio ante la posibilidad de que sea conculcado por el poder publico” (Dictamen aprobado el 8
de noviembre del 2001, enel S. R. p. 3).

Los legisladores al definir la responsabilidad estatal lo hacen sin tener claro dos enfoques
distintos; dado que, si la responsabilidad estatal como se establece en la primera definicion solo
procede cuando los daiios son antijuridicos (o irregulares para utilizar el término restrictivo contenido
en el texto del proyecto de decreto para adicionar un segundo parrafo al articulo 113 de la
Constitucion), resulta mas que evidente la contradiccion cuando en la Gltima cita, consideran que la
responsabilidad econémica del Estado busca salvaguardar el derecho de los particulares a mantener la
integridad del valor economico de su patrimonio ante la posibilidad de que sea conculcado por el
poder publico, pues en el texto constitucional propuesto se excluyen todos aquelios actos en los que el
dafio es consecuencia del funcionamiento regular, aun cuando también con ellos se vulnere el
patrimonio de los particulares.

Incluso reconocen que las reticencias ligadas, a que el Estado, como encargado de la realizacion
del bien comtin no puede causar dafio a los particulares conforme a la concepcion “...originada en la
premisa de que el Rey no puede equivocarse ni causar dafios ...que permed hasta el siglo XIX,
afortunadamente ya es una concepcion superada ...se ha reconocido por parte de cada vez un mayor
numero de paises la situacion de que, en la medida en que las funciones del Estado se han tomado

cada vez mas amplias, aparejado a los beneficios que procura, esta entidad realmente puede realizar
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actos lesivos realmente a sus gobernados (sic).” (Dictamen aprobado el 8 de noviembre del 2001, en el
S.R. p. 4).

Como se expreso de manera reiterada al comentar el dictamen de origen aprobado por la Camara
de Diputados y de igual manera el que ahora se comenta de la Camara de Senadores por el cual se
confirma un proyecto de decreto que adolece de inconsistencias graves, al ser parcial y defectuoso, ya
que solo considera procedente la reparacion de dafios cuando son resultado de la actividad
administrativa irregular, tal y como se advierte del texto que se pretende integrar como segundo
parrafo al articulo 113 constitucional. Asi que se mantiene la concepcion tradicional, que segtin los
senadores ya fue superada, sobre todo porque el calificativo de “irregular” es ambiguo v produce
incertidumbre.

En el dictamen, los senadores definen los dos aspectos conceptuales que caracterizan la
responsabilidad patrimonial del Estado, al sefialar que: “Sera directa, en virtud de que la
Administracion no respondera subsidiariamente por el servidor publico relacionado con el dafio, sino
que podra exigirse al Estado de manera inmediata la reparacion del mismo, por supuesto. dejando a
salvo el derecho de repeticion en contra del funcionario por parte de la autoridad... [enseguida sefialan]
En cuanto a la responsabilidad objetiva, con ella nos referimos a que, ajena a la responsabilidad
subjetiva, no dependera de un actuar doloso o ilegal de un funcionario en particular” (Dictamen
aprobado el 8 de noviembre del 2001, en el S. R. pp. 5-6).

En cuanto los requisitos de procedencia para el pago de dafios a los particulares. la revisora
sefiala que: *““No pasa inadvertido a esta Comision (sic) el hecho de que en el dictamen elaborado por la
Camara de Diputados se haya precisado ‘El aicance de la responsabilidad del Estado se circunscribe a
la lesividad de su actividad administrativa irregular’. Dicha precision es relevante, pues de esta manera
se logra conjugar en forma por demas atinada la nocion de ‘dafios’ y el concepto de ‘responsabilidad
objetiva y directa’... [enseguida explican] Lo anterior supone que siempre que la actividad del Estado
cause daiio a los particulares, se estara en presencia de una actividad administrativa irregular; porque
lo irregular en materia de responsabilidad objetiva, es la produccion del dafio en si mismo. En ese
sentido, no puede calificarse como regular una actividad administrativa que como tal, cause dafios a
los particulares o gobernados.” (Dictamen aprobado el 8 de noviembre del 2001, enel S. R p. 6).

Por un lado los encargados del dictamen sefialan como atinada la precision contenida en el texto

adicionado a la Constitucion en cuanto a que el Estado sélo responde por los dafios causados por su




“actividad administrativa irregular” e incluso consideran que con ello se logran conjugar las nociones
de dafios y de responsabilidad objetiva y directa; mientras que enseguida establecen, tres afirmaciones,
totalmente contrarias: A) Siempre que la actividad del Estado cause dafio a los particulares se estara
en presencia de una actividad administrativa irregular, B) Lo irregular en materia de responsabilidad
objetiva es la produccion del dafio, y €C) No puede calificarse como regular una actividad
administrativa que como tal cause dafios a los particulares o gobernados.

La interpretacion efectuada por los senadores en las afirmaciones que preceden, sobre los
conceptos de daito e irregularidad, son clara muestra de las complicaciones de limitar la
responsabilidad estatal a una situaciéon “irregular”, cuando que basta recurrir a la distintas teorias que
en la doctrina existen respecto a los actos y los hechos juridicos, para situar a la responsabilidad
extracontractual del Estado y los casos en los cuales procede la reparacion de daiios, al incluir en el
texto constitucional el termino de referencia se obstaculiza la proteccion de los bienes y derechos de
particulares se dificulta la introduccion de la responsabilidad patrimonial del Estado en el sistema legal
mexicano, al incluir sin justificacién un término ambiguo y contrario a la naturaleza de dicha
institucion.

En todo caso es en la norma secundaria en donde se deben precisar los diversos aspectos bajo
los cuales se regira el procedimiento indemnizatorio y no en la norma primaria, ya que a diferencia del
tiempo y los requisitos que requiere una reforma al texto constitucional, resulta menos complicado
reformar una ley reglamentaria, en este caso las que deberin expedirse cuando sea aprobado el
proyecto de decreto que se encuentra sujeta a estudio por parte de las Legislaturas de los Estado.

Asi que de aprobarse como seguramente sucedera, en los términos propuestos la introduccion de
la institucion de la responsabilidad patrimonial el Estado, su instrumentacion sera limitada, al ser una
reforma parcial, en la que el dafio que la actividad administrativa del Estado cause sélo podra ser
reparado cuando sea “administrativa e irregular”. Conforme a todo lo expuesto, esta institucion tendra
que transitar por un complejo proceso para llevar a la practica su aplicacion, lo cual es injustificado si
compara al desarrollo de los sistemas legales, donde la institucion de la responsabilidad patrimonial del
Estado opera son causar problemas.

Las restricciones impuestas por los legisladores en la redaccion del segundo parrafo del articulo
113 de la Constitucion y las razones esgrimidas en los dictamenes de las comisiones encargadas de sus

estudio en la Camara de Diputados y en el Senado de Ia Repiiblica, son injustificadas y son muestra de




que siguen prevaleciendo las ideas de la irresponsabilidad publica que hacen nugatorio el derecho de
los particulares de ser resarcidos por los dafios derivados de la actividad del Estado, esto hace
previsible que su incorporacion en el sistema legal y su instrumentacion sera compleja y dificil, a pesar
de ser una necesidad trascendental para alcanzar un verdadero Estado de Derecho, mayor eficiencia en
las actividades del Estado y confianza en las instituciones publicas.

En otro parrafo de la seccion de consideraciones se reitera que “...las dificultades financieras
para hacer frente a las indemnizaciones a que se acredite tener derecho de ninguna manera pueden
predominar sobre la necesidad de hacer respetar el Estado de Derecho” (Dictamen aprobado el 8 de
noviembre del 2001, en el S. R. p. 7). El aspecto econdmico como argumento para no introducir la
responsabilidad patrimonial del Estado al sistema legal, es superado por la necesidad de respetar los
principio fundamentales del Estado de Derecho, es claro que, se busca dejar atras la impunidad en
relacion a los dafos derivados de las actividades desplegadas por el Poder Publico y mejorar la
conduccion de la Administracién Publica, aunque como hemos visto el proyecto de decreto en forma
por demas contradictoria restringen la procedencia en el pago de dafios a la actividad irregular.

En las consideraciones que se comentan del dictamen los senadores reiteran los argumentos
planteados por el de origen, que ya fueron estudiado, en cuanto que: el proyecto de decreto debera dar
lugar a la creacion de normas reglamentarias en los distintos ambitos del Gobierno, ademas se
confirma que la iniciacion del decreto sera el primero de enero dos aiios después de su publicacion en
el Diario Oficial de la Federacion para evitar desequilibrios financieros y para que se adecuen las
normas secundarias, se insiste en que no es conveniente introducir en el texto de la constitucion los
términos de “proporcionalidad y equidad” para evitar problemas de interpretacion, no es indispensable
incluir la via por la cual se podra exigir la responsabilidad por ser materia de la legislacion secundaria y
que la responsabilidad estatal se debe ubicar en la parte organica. (Dictamen aprobado el 8 de
noviembre del 2001, en el S. R. pp. 8-9).

Finalmente los miembros de las comisiones encargadas de elaborar el dictamen concluyen que:
«..esta medida legislativa apoyara el transito de México hacia un estado (sic), donde realmente se
respeten las garantias de sus habitantes. Esto sin duda, repercutira favorablemente en los mas diversos
ambitos de la vida nacional, tanto politico y social, como econémico, al generar una mayor confianza...
Una reforma de esta magnitud no puede considerarse factor de vulneracion de las arcas nacionales,

sino por el contrario, un impulso al desarrollo nacional, un freno a la irresponsabilidad, la negligencia y




accion promotora del ejercicio cabal de las actividades del Estado en beneficio de todos los
mexicanos” (Dictamen aprobado el 8 de noviembre del 2001, enel S. R. pp. 9-10).

El proyecto de decreto aprobado por el Congreso de la Union, para adicionar la Constitucion,
tiene graves inconsistencias, conforme a todo lo expuesto permiten afirmar que se trata de una
inclusion parcial y defectuosa; los motivos externados en el propio dictamen resultan contradictorios
ya que el texto para introducir la responsabilidad patrimonial del Estado no corresponde a la
importancia y los alcances que se le da como factor de cambio vinculado a los principios del Estado de
Derecho.

La inclusion de la responsabilidad estatal en el texto constitucional responde a una necesidad; la
de contar con un auténtico régimen legal que asegure la integridad patrimonial a través de medios de
defensa adecuados y eficaces para evitar que se siga generando injusticia como sucede en el sistema de
responsabilidad publica vigente.
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ANEXOS




oo En wirtud de que of Dictamen con Proyecio de Dewrelo por of que se modiics s
& denomingaidn del Lo cuarto y s¢ adicions un segundo pATalo ol Articulo 113 de
F 1a Constiucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se encuenirs pubicado
I '] en 12 Gacela Pariamentans del dia de hoy. de conkwnidad con ko dispuesto por ef
(] articula 59 cef Reglamento para el Gobrem) Intenior def Congreso Genera! de Jos
\R‘\. Estados Undos AMexicancs. en volaoida econdmice. 3e W dispensan 1odos los
P l‘r:z«;; d\‘ n; w & discusdn y volacion de inmedialo. A discumdn en o (vueta)
M\MI'A DEDILTADOS ”"\t\_;—“’-_‘“‘
Mycann¥Tamanza Aguayo
Diputada Secrelania

COMISION DE GOBERNACION Y PUNTOS
CONSTITUCIONALES, COMISIONES UNIDAS DE
GOBERNACION Y PUNTOS CONSTITUCIONALES

Y DEL DISTRITO FEDERAL

HONORABLE ASAMBLEA:

fue tumada, para su
cstudio ¥ dictamen, la iniciativa de reforma constitucional presentada al Pleno de
la Cdmaia de Diputados det H. Congraso de la Unién ¢l 22 de abri) de 1999, y
susenta por Jos dipuiados Marcos Bucio Mujica. Miguel Quiroz Pérez v Rafacl
Ovepuera Ramos, wos i del Pantido Revolucionari itucional. En

A ia Comision de Gobernacién y Puntos C

divha imciativa 2 prpene medilicar. ls denominacidn del titulo cuarto y
aicionas un sepunds pamafo al anticulo 113 de Ta Constitucion Politica de Jos
Cstados  Unidos Meicanos. para establecer a mivel constitucicnal 1a
respensabilifiad patrimonial del Estade, ¥ ¢l derecho de los particulares a ser
indernizades euando suiran un dado o desién por causa de ta actividad piblica
del Estado.

A las Comistones Uides de Gobernacion 3 Puntes Constitueronates 3 Jel

Distrite Federal, fie tursinls ¢ Bt de junio 0 1999, B iniciativg presontinta el

POBENLEGIRATHG TCERLL
CAMARA DI DIPUTADOS

"

mismo dia. ¥ suscrita por los diputados Abelardo Perales Meléndez. Nicolis
Jiménez Camillo. Juan Bueno Torio. Espiridion Sinchez Lopez. José Antonio
Alvarez Hemindez, Edgar Manin Ramirez Pech. Ricardo Oniz Gutieez.
Joaquin Montado Yamuni. Margarita Pérez Gavilin Torres, Francisco Javier
Reynoso Nufto, Gloria Ocampo Aranda, Julio Faesler Carliesle y Jorge Lépez
\'ergara, todos cllos i del grupo parl io del Pantido Accién
Nacional. En dicha segunda iniciativa se propone modificar la denominacion del

« Tirslo Cuanio de la Constitucién General, asf como adicionar un duodécimo

pimafo a! articulo 16, un segundo pirmafo al aniculo §13, una fraccién VIII al
articulo 116, y un segundo pirrafo a la Base Quinta, Apartado C, del articulo
122, 1odos de 12 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Estas Comisi con fund en las facultades que le otorgan tos aniculos
42, 43 fraccién 11, 43. 56 y demds relativos de la Ley Orginica del Congreso
General del Jos Estados Unidos Mexicanos, y los anticulos 60, 65, 87, 58 v demis
aplicables del Reglamento para ¢l Gobiemo Interior del Congreso Generat de los

Estados Unidos Meni someten a la ideracion de esta

Asamblea ¢l presente dictamen. a panir de los siguientes

ANTECEDENTES

1. Las iniciativas meocionadas en <] procmio, que $¢ presentan a consideracsgn v

dictankn,  tienen como ohjeto centrul  establecer la sesponsabihdad
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patiimonial del Estado sobre Jas bases de mayor garamtia y seguridad juridica
icul. a2 la evolucidn que han ido teniendo estas

para los
nsttivtivs tanto ¢n nuestro derecho como en el Derecho Comparado. En
ellas se propone clevar 2 rango constitucional esta institucidn, que los

g q

“garantia de integridad patrimonial”, a favor de los
paniculares en contra de 12 actividad dafina que sea consecuencia del

funcionamiento regular o irregular de Ja funcién publica del Estado.

En ambas iniciativas se hace mencion a nuestros antecedentes l:gi;lnivo;, o
que a bilidad

los que se diversas disp
del Estado, cuando por su aciividad cause dados o perjuicios a los

particuloes,

Dentro de estas disposiciones se encuentran ¢l Cédigo Civil para el Distrito
Fedetal en materia comin, ¥ para tods 1a Repiblica en materia federal, que
establece la responsabilidad civil del Estado; la Ley de Responsabilidad Civil

por Daos Nucleares: ta Ley Federal del Trabajo. cn lo que se sefiere a

ri:sgns‘:!c trabajo: Ja Ley Aduancra, respecto a fa responsabilidad por extravio
de mereancias en depdsito: la Ley de Aviacion Civil que derogd en la pante
conducente 2 la Ley de Vias Generales de Comunicacian y 1a Ley Federal de
Responsabilidad de Scrvidores Puiblicos. que recoge ¢l principio de
responsabilidad  dirceta et Estado. pero condicionada a la previa

sespansalubidad administrativa del servidor piblicoe. Tambicn calw seialar

POJN LEGSLATIVO FEBERAL
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4

. A pesar de estos gis

que. desde 1993, Ta Ley de Presupuesto, Contabilidesd y Gasto Publico

YT

pla 13 resp ial del Estado como gaste publico.

No debe dejarse de mencionar, como se hace en ambas iniciativas. dentro de
Tos antecedentes de esta institucidn juridica en nuestro Derecho, s 1a Ley de
Depuracion de Créditos de 1941, que aunque seialsba la responsabilidad
pamrimonial directa del Estado, por falta de operatividad prictics, se abrogd en
1988, ’

1al como se sefiala

s, hay que
en la fundamentacién de las iniciativas en estudio, que no contamos con un
auténtico sistema de responsabilidad patrimonial del Estado; lo anterior
supone un rezago en ¢l forulecimiento del principio de seguridad juridica y
por ende del Estado de Derecho. E1 Plan Nacional de Desarrollo 1995 — 2000
sefiala, como uno de sus objetivos esenciales, la consolidacién de un régimen

de convivencia social regida pl

por ¢} derecho, en ¢l que haya una
aplicacicn igualitaria de Ja lev. y en donde, la imparticion de justicia sea la via
para la solucién de los conflictos.

Nuestro actual sisiema de responsabilidad del Estado se basa en los principios
civiles de 1a culpa y establece una responsabilidad subsidiaria de) Estado
como regla general: Ja responsabilidad solidaria se cstablece dnicamenie pars

el caso de dolo ¢n 1 sctuacion del senidor piblico. Ne obstante lo amerior.

%3
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en este sistema se adelece de un procedimicnto eficaz para que ¢l panticular
obtenga un resarcimiento por el dafto causado. cuando no tenga la obligacion
wridica de soportarlo. En 2 iniciativa presentada por 1a fraccién def Paniido
Revolucionario Instinucional. s detallan como principales dificultades para la
teparacion del dadlo, en un sistema basado en la teoria de 1a culpa del servidor,
como ha sucedido en nuestro Derecho hasta ahora, los siguientes: a) la
imposibilidad de identificar a los autores materiales dentro de 13 compleja
organizacién administrativa: b) a dificuliad de probar la culpa & ¢! actuar
ilicito del servidor publico; ¥, ¢) €] hecho de que en este sistema no sc protege
a los particulares por los dafos que se causan en ¢l actuar licito o normal del
Esiado.

. Por 1as razones apuntadas en los I jores, 12 evolucion del Estado

1 ha ido afimando la i ia de

P

de Desecho a nivel

establecer un sistema de responsabilidad patrimoniat del Estado. como una de
las bases de fa justicia en el Derecho Publico. Los autores de las iniciativas
consideran que nuesro sistema juridivo debe responder a estos avances en los
sisteniSs de proteveidn al panticular.

. £s necesario adventit que Tas razones que s¢ han esgrimido, en México. en

contra de establecer la responsabilidad directa ded Estado, se encuentran
fundadas en Yas dificultades econdmicas que supone sufragar los montos de

~,

o,

‘;-\ . ) ‘
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indemnizacion. Este temor, sin duda justificable. no se sostiene scrualmente

frente a la necesidad de hacer prevalecer ¢! Estado de Derecho,

a

De acuerdo con los

esta Comisiones Unidas que
dictaminan pasan a exponer sus

CONSIDERACIONES

A, Los miembros de cstas Comisiones que someten el presente dictamen a la

aprobacién de la Cimara de Diputados, como 6rgano integrante del Poder
Revisor de la Constitucion, segin lo establece el articulo 135 constirucional,

presentan primeramente, en esie apartado, dos consideraciones generales.

L Coincidimos plenamente con ¢l sentido de Ias iniciativas en comento, y
consideramos que es plausible ¢l propdsito de integrar en nuestro
ordenamiento juridice un sistema de responsabilidad patrimonial del
Estado. advirtiendo que es10 s ha convertido en una exigencia cada vez
mis reiterada; primeramente, porque la compleja conformacicn de la
actividad del Estado requiere de sistemas sencillos y dgiles para proteger
los patticulares. ¥ cn segundo témiino. porque I responsabilidsd

patsinonial, establecida de nianera directa. se traduce en un mecanismo de

e
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cquidad en las caryas publicas. evitando que quien sufre un dailo. tenga

que soportarlo inequitativamente.

Asi pues, 2 los miembros de estas Comisiones nos parece que la reforma
propucsta contribuye, sin lugar a dudas, al fortalecimiento del Estado de

Derecho en México.

Considerando que, como se menziond en los

1a responsabilidad del Estado en nuestra legistacién, podria parecer que no

ya esti previsia

€5 necesaria una nueva iniciativa de modificacion lega); no obstante lo
anterior, cabe hacer fa siguiente precisién que reafirme 1a conveniencia de

llevar » cabo la reforma propuesta:

En efecte. aungue ha habido un progreso en ¢l tema de la responsabilidad
del Lstunls en nuestras leyes, e de ls opinion general que hucer efectiva
esa responsabilidad, en nuesiro pais, resulta pricticamente imposible, y
que son muches s casus ¢n las que por la actividad piblica se causan
das 2 s particulares en sus bienes & derechos y que quedan sin
resarcimiento alguno, Una de las razones que explican esta situacion es,
precisamenie, que los principios en que se funda la actual responsabilidad
del Estado, son los de 1 teoria de a culpa civil y los de Ta responsabilidad
subsidiatia. Asipues, b doctrina modema y fos sistemas juridicos de otros
i de que 1a responsabilidad del Estado

paises s han levado a fa

IR LECSATIVG FIDLRAL
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debe regirse por los principios propios det Derecho Piblico, en concreto
del Derecho Administrativo, estableciendo una responsabilidad directa v

objetiva, sin necesidad de demostrar 1a culpa ded servidor publico, siendo,

en cambio. indispensable la prucba del dato ocasionado y ¢l nexo causal
con la actividad del Estado. En opinién de estas Comisiones, las
iniciativas en dictamen consiguen este propésito.

B. Hechas, estas ideraci les, los miembros de estas C¢

advertimos necesario puntualizar en las siguiente observaciones particulares:

Ambas iniciativas proponen reformar diversos anticulos de la Constirucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para establecer fa
rosponsabilidud patrimonisl del Estado a nivel constitucional. Los

bros de estas Comisi dictaminad inciden en esie punto

con las inicialivas. no ebstante que en algunos paises 13 responschilidad

del Estado 1oma su fund: en las leyes ias. sin estar

consagreda en sus constituciones. Estamos cienos de que el efecto de
esublecerlo en la Constirucion. es ¢l de dale cardcier de norma superior,
qQue obligue y limite ul legislador ordinario; de esta forma se garantiza que
la responsabilidad directa y objetiva del Estado serd regulada anio en la
Iegislacion federd como on la de las entidades federativas. Si no se
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bleciera 3 mived

L quedaria a di ion del legislad
bilidad directa o subsidiari
con lo que. en primer lugar, no se conseguiria ¢l propdsita de proteger
plenamente al panicular. v, en segundo 1émino, s& darian sistemas de
responsabilidad distinios en cada entidad federativa, con la consiguiente
inequidad e inseguridad juridica. Por cstos molivos, estas Comisiones
consideran que las bases de la responsabilidad del Estado deben
establecerse a nivel constitucional.

o Iy

un sistema de

Para a la ubi

| que debe tener esta institucién
juridica, consideramos pertinente apoyamos en Ja divisién que la doctrina
establece entre la parte dogmtica y la parte orgdnica de la Constirscidn.
La pane dogmitica contiene los derechos fundamentales de la persona,
que el ord 1 establece y g La pane
vy, swnm st o ko inbica, crea a lus drganos de gobiemo y les
otora facultades. buscando “orpanizar” v estructurar el ejercicio del poder
piblice,

-

Jjuridico

L' La» miciatin as presentadas se propene incluir esta inslitucion, tanlo en
la parte orginica. reformando. entre otros. ¢ aniculo 113 de la
Consiitwcidn, como ¢n Iy pane dopmitica, proponiendo una adicién al
artitulo 16 constilucional. A este respecio, estas Comisiones que

dixt: wosideran que o3 preferible ubicar esta i ién en la parte

oy,

PR (GRAT ML
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orginica de 1a Constinucién, ¥ no en la parte dogmitica. por las siguientes
razones: a) ¢ objetive de la iniciativa e esublecer un mandsio sl
legishador ordinario. ¥ por lo tanto regular, limitindols, su faculnd
legislativa. comespondiendo, por ende, a ls pane organizativa de las
funciones del Estado; b) Aunque es evidente que al establecer una
obligacidn para la autoridad, que es I de responder por Jos dafios
causados, se otorga un derecho al panticular, este derecho no pierde su

Fortinidad

B ni su

por en la pane orginica de la
Constitucién. Es de general aceplacién en Is docwina y en la
jurisprudencia, que los derechos que se esublecen en la Constitucidn
gozan de i misma proteccidn y tignen 13 misma jerasquia,
independi de su ubis diendo a los

razonamientos, y al principio de que, por técnica legislativa, hay que

idn formal. A

en el teato que no s
I3 institucién de la F """, ial del
Estado en la parte dogmitica. bastando que se incluya en la orginica.

evitar las

Como va se ha mencionado. en ambas iniciativas se propone modificar ¢l
articulo 113 y cambiar la denominarién del Tilo Cuano. gue
actualmente s nombra Ue o Responsabilidad de fos Servidores Piiblicos.

En cuanto 3 ubicar cste institucidn juridica dentro del Titulo Cuarto, y
muy concretamenic en el articulo 113, los miembros de estas Comisioncs

A76
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lo consideran adecuado por tratarse del titulo referente a 1a responsabilidad
de los servidores publices, que finalmente son quienes llevan a cabo la

actividad ¢statal. Coincidi g en 1a convenieacia de

modificar la denominacién del tirulo, toda’ vez que la responsabilidad de
los servidores piblicos individuales es especificamente distinta de la
responsabitidad de Estado, y deben distinguirse al mencionarlas.

Faste tma pegqueda diferencia entre ambas iniciativas respecto a 12
denominacién det titulo. En una de fas iniciativas se propone denominarlo:
“De I responsabilided patrimonial de! Estado y las responsabilidades de
los servidores ,{ﬁblicos “ En cambio, en la otra iniciativa, s¢ cambis ef
orden de Jos 1éminos y proponen como tirulo: “De las responsabilidades
de los sorvidares piblices v patrimonial del Estado”. Como en ninguna de
ellas s¢ argumenta 1a razén de adoptar uno u otra orden en los téminos del
titshe, ¢stas Coiswies Uiinlas e inclinan por la sepunda. ¢s decir
maniener la denominacion actual y adadir 1a mencion a la responsabitidad
patrimeaiat del Estado, ¥a que en realidad ta mayor pane de los preceptos
debTitula Cuarto se reficren a lo primero. ¥ solamente en uno de los
partatus se regulari la responsabihidad patrimonial del Estado: se respets
asi la anterior denominacion v las pautas de 1a 1gica.

0 o 4,

pi Ta ductrina imp Tas iniciati

utilizan los ténninos

bienes 3 derechos, ¥ no solamenie bicnes. con vl fin de proteger todos fos

imbitos de afectacion que pueden ser dadiados por la autoridad.
Ci d con esta terminologia, tomando en cuenta que los dahos no

s¢ refieren solamente a Jos bienes. sino que pueden darse dados. por
ejemplo, morales. que deben quedar protegidos.

En e) texto de decreto de la iniciativa presentada primero en tiempo. se
sedala que todo aquel que sulra una lesidn en sus bienes & derechos, serd
indemnizad porcional y equil En la exposicion de
motivos se explica que 14 inclusién de estos dos términos, tiene como

de manera p!

objetivo acotar ¢l alcance de la indemnizacién, y derivan de un principio
de ponderacin, es decir, del propésito de buscar un equilibrio en ) pago
de indenuizaciones a particulares. E! motivo de esta ponderacidn, segin

se adviere :xprtumtnl: en la iniciativa, es doble: por un lado obedece 2

s y por otro a la funcién que la

figura de la responsabolidad patrimonial ticne en I tarea redistributiva del
Estado. Es preciso adadir, como se deduce de I misma iniciativa, que la

6n de Jos vocablos. proporcional y equi proviene. enire otras

razones. de que son téminos adoptados por nuestra propia Constitucion,
concretamente en el articulo 31 fraccién 1V, y sobre los que ha habido una
profunda labor interpretativa.

En la inicistiva presentuda segunda en ticmpo, sin may of argumentacion o
razonamicnto, utilizan solamente cl calificativo de “equidud™ referida 3 la
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indenwizacion del Estado. No obstante que exisie una diferencia enme
ambas iniciativas. pues aunque en ambas s¢ sedala el término de equidad.
solo en una de cllas s¢ aiade ¢l 1érmino preporcional, por estimar que
subyace la misma motivacién en ambas, y 1a diferencia es sélo en cuantoa
los términos. estas Comisiones consideran pertinente hacer un anilisis

canjunto.

Para poder iniciar una consideracion al respecto, resulta conveniente
referimos al significado que sc ha dado a los conceptos  de
proporcionalidad y equidad en la interpretacién constitucional. Esto lo
hacemos a sabiendas de que estos téminos hacen expresa referenciaa la
materia impositiva y fiscal. y por lo tanlo, tales definiciones, ro son

o altemadela

bilidad estatal. De hecho, en

los debates del constituyente del 17 no se hace una distincién entre ambos
wWimines, v b dictting b vonsiderade que Ta proporcionalidad y la

|

cquidad debwa i a su acepeién

primigenia, cuyo significado cs cl de justicia. Sin embargo. por tratarse de
i antoriny constitucional. tampoco podemos desdedar ¢} contenido que
han i adquiriendo 3 travds de Ja lsbor intespretativa de los wibunales

constitucionales,

Tidad

L proy €s un pard de aplicacién de Ja ley imp

tomande en cuenta la capacidad contributivg del padticular, cs una
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referencia a Jas circunstancias particulares: en cambio la equidad enige ha

igualdad de trato ante la igualdad de circunstancias, pero entendiendo por
estas, las condiciones mds objetivas.

Con base en lo anterior y en los razonamientos que s¢ exponen en fa

iniciativa, los miembros de esta Comisiones Unidas, considi que no
es necesario incluir tales 1érminos como parimetro de justicia en el pago
de indemnizaciones, por lo siguiente: a) Por ¢l sélo hecho de establecer
que Tos particulares |:ndrin’duecho  una indemnizacién, se implica que
esta scrh justa, y, siendo consecuentes con su auténtico significado, que
serd proporcional y equitativa. En cambio, si se hace una acotacién,

falando que la indemnizacion serd proporcional y equitative, se hard

ia una § idn respecto al significado de los téminos en el

preccplo concrete, dando cabida inclusive a reducir el alcance del derecho,

o, tamo ha sucedido en i icncias de  inerp

1. haciéndolo practi gatorio. En este sentido, ¢l no

incluir los términos da coma resultado la consagracion de un derecho mis
amplio v contundente. que ¢! tratar de precisar sus alcances. b) Estamos
convencidos. como lo afirman los legisladores en ambas iniciativas, que la
indemnizacion debe estar regida por ¢l principio de equidad, mendiendo a
que esta ingtitucion pretende resolver una problemitica propia de la
justicia distributiva. En este sentido, en la indemnizacion debe atenderse 3

Tas circunstancias paniculares del caso. como pueden ser fa pravedad del

276
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daito, 1as condiciones en que se encontraba ¢l bien que resulté daado. la
capacidad econdmica de 1a persona lesionada. el posible abuso de poder. 1a
cuantia de los daitos. el nimero de personas afectadas, etc. Sin embarge
y regular las
bases sobre las que sc aplicard ! principio de equidad, que, como lo

q

nos parece que p alaley

afimamos en cl inciso a). quedaria implicito en el texto constitucional.

1

como se ha

E} objeto de 1a presente iniciati ya en esie

dictamen, ¢s ta garantia de integridad patrimonial a favor de los
panticulares, y el diente deber de la
los daitos causados. Con €l fin de lograr este propésito consideramos

idad de indemnizar por

NECESARID, voma s¢ propase en una de las iniciativas en comento, que en el
tenta del articulo se setale que Ta responsabilidad patrimenial del Estado
serbbitects v byl de mancna gue of legishador quede abligido por ¢l
ilidad directa del
Estade. no pudicndo establecer un régimen de responsabilidad patrimonial

et co ional a en ey la resp

subsadiaria o indirecta, pues esie s precisamente ¢l stais quo que

pretende modificarse,

Los particufares no ticnen la obligacidn juridica de soportar ¢) dado que
sufran por fa sctivided administrtiva del Estado, ya que ta) dado cs

anipatidicss pon si o, ol quebentar Jos principios Je cquidad, hien

LA

"
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comin e igualdad: por un imperativo de justicia se debe restablecer 12
igualdad que se vulnera, por lo que el Estado debe reparario.

Otra i6n  que
responsabilidad del Estado sdlo surge matindose de daftos causados en su
actividad piblica, distinguiéndols de Ia sctividad privada, en donde no se
aplican los principios del Derecho Publico, y en ese caso el régimen de

ponsabilidad adecusdo seris €] de responsabilidad civil, conforme & la

legislacion de Derecho Privado. Queds claro, conforme se sedala en ba
exposicién de motivos de una de las iniciativas, que al esablecer la

incluir, es que la

responsabilidad patrimonial del Estado, no se derogarian los principios
civiles de respansabilidad objetiva por riesgo creado, por actos ilicitos,

cic.. que rigen las relaciones entre personas juridicas de Derccho Privado.

Los miembros de estas Comisiones, después de haber hecho los anilisis

¥ sopesado fas ias de las modifi

P legales y
constitucionales que se planiean, buscando como primer cbjelivo el
respeto de la justicia en nuestro Estado, consideran conveniente proponer
que 1a responsabilidsd patrimonial de! Estado se aplique ‘exclusivamente 3
los ac10s de la administracion publica. por lo siguiente: ) No obstante que
¢l Estado pucde causar dados por la actuacion de cuulquicra de sus

2H
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e el}:m‘munio de Jos particulares. como de hecho podria alegarse. y s¢
blaran demandas de responsabilidsd pamimonial per los actos :

legislativos, esto legitimaria 2 casi todos los pasticulates, ponicndo en
peligro la capacidad presupuestal de cualquier entidad.

organos. es evidente que Ja mayor parte de eflos. el sector que requiere de¢
masar proteccién, ¢ el que comesponde al drgano ejecutive. 2 la actividad
Je fa administracién pablica: b) La instiucion de Ia responsabilidad
patrimonial del Estado se ha ubicado y ba avanzado prefereniemente en ¢}
dmbito del Derecho Administrativo, debido a que se hace recaer sabre los

actos administrativos. que son aquellos que producen efectos singulares v En ef caso de los actos judiciales, existe el riesgo de estar creando uma

tienea como finalidad 12 aplicacion de una ley. No se niega que se puedan instancia mis de revision, pues el objeta de 1a accin tendria que ser el
causar dailos por actos legislativos, o incluso judiciales, esta es 13 razén de fondo dz I sentencia que cause un daflo, toda vez que si la sentencis es ;

islagi jeras s¢ iple Ia vesponsabilidad conforme 2 derecho, no s& puede considerar que su dictsda, ni Su

que et algunas I
del Estado por “ervor judicial™; sin embargo 12 naturaleza y cancteres de

los actos levislativos y judiciales, nos flevaa proponer excluirlos, cuande
hitidad imonial. Tratindose de los De cualquicr suerte, Jos miembros de estas Comisi juzg que lz

menos por shova, de la sesp :
prudencia aconseja esperar el desarrollo de fa doctring y de la experiencia

ejecucidn, sean antijuridicas ni dadinas,

actos Jogislatives, lanto leyes coma decreins que producen efecios
juridica, 1anta nacional como exiranjers, antes de ampliar el régimen de

bilidad

penctales, s dacicea provedur aceion de responsabifidad por los datus

¥

s cansanai, e g e podnan detisar graves inconverieaes. por un U los uctos degi

teda se estsia creando una accion paralela 2 Ja de fa inconstitucionalidad
Por lo analizado y expuesta en estas lineas. concluimos que es preferible

de las Joyes ¥ decretos. pues para que una accién de vesponsabilidad
no incluir los actos fegishativas ni los actos judiciales dentro de la

proecda requicre de un presupuesto de antijuridicidad, al menos en su
resuftado; ¥ por oo dade podrian  sobrevenirse  demandas de
_ indemnizacion musivas. que dificilmente serian soponables con <l

sesponsabilidud patrimonial del Estado. Es peninente hacer 18 aclaracidn
de que si quedarian incluidos los dafos caussdos por los actas

adminisiratisos que realizan Jos drganos legislativo y judicial, ya que <f

peesupuesta seal. U cjemplo puede avudar a ensender esto: si debido a fa
criterio de separacidn seguido vs en razdn de su natunlezs y de sus

aprobacion del prosupueste de cgresos. o a l expedicidn de la ley de
efectos. no usi del drgano que o expide.

ingresos, ¥ on pencrad a la politica fiseal v omica, s origi datos
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Por otra parte, los miembros de estas Comisiones, después de haber

dalihorad i1 de establ

de responsabilidad patrimonial del Estado. es decir, incluir como

sobre la

un récimen amplio y general

susceptible de responsabilidad del Esudo, ¥ por ende, de las
indemnizaciones respectivas, a toda actividad lesiva de Ja Administracidn
Publica que fuese consccuencia del funcionamiento ya sea regular o
irregular de la actividad administrativa del Estado, se ha considerado
conveniente restringir, cuando menos por algin tiempo, la responsabilidad
del Estado exclusivamente a su actividad sdministrativa irregular; mixime
que s encuentran resisiencias a acepuar que el Estado pudiese ser
rcsrons;nblc. de los dailos ¥ perjuicios que con su actuar iogue a los
partivulares en ol caso de haber actuado de acuerdo a los estindares
meding de los senicios poblicos, es decir, que sean consecuencia de su

actividad adasinistrativa regular o normal,

En izl vistud, estas Comisiones han estimado que por ¢l aleance nacional

de osta iniciativa, es prudenie evaluar transcurrido algin tiempo, la
operatividad de) instiuto juridico de la responsabilidad patrimonial ‘del
Estado. en los ténninos que mis adelante se indican, para posieriormente
i de 1a responsabilidad del

Fstado a st avtividad lesivia de carideter repular. cuando se generen Jesiones

Ta posibididad de ampliar 1a cot

T iales que Jos i

no Juvieran ls Juridica de
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AMARA DE DIVTADOS

soportar ¥ que. honrando ¢l principio de solidaridad social. pudiesen

también ser motivo de indemnizacién,

Asi pues, se precisa que ¢l alcance de 1a responsabilidad pawrimonial del
Estado debe circunscribirse a 1a lesividad de su’actividad irregular, con lo
cual ademis se cubriria el mayor nimero de incidencias de afectacién
pawrimonial del Estado.

El siguiente punto a considerar es el refesente a las instancias competentes
para reglamentar esta institucién. En la inicistiva presentads segunda en
srticulos 113, 116 y 122 Je la
especificamente y por separado, la

tiempo, s¢ propone modificar Jos

Constitucion. con ¢l fin de

obligacién de indemaizar por daflos causados, tanto de los Estados, como
de los Municipios, ¢! Distrito Federal y la Federacién. En la opinién de

estas C noes blecer 1a obli

60 para cada una de
fas instancias de poder. porque al sefalarse como un derecho
constitucional para el particular, expresada, segiin dijimos. en su tipologia,
quedan obligadas todas las

llevar a cabo esa indemnizacidn, y a expedir. como un medio

dea

como un mandato al legislad

indispensable para hacer efectivo ese derecho, la legistacidn respectiva.

|
|
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La intencion de esiablecerlo para cada awtoridad por separado.
ratificandolo mediame ta modificacion de los articulos 113,116y 122,12
interpretamos en ¢l sentido de ganar en claridad v conrundencia, sin
embargo estas Comisiones consideran que ademis de no ser necesario para
su obligatoriedad. iria en contra del principio de economia constirucional,

Tomando como base lo anterior, 1a reglamentacion de esta institucién
quedaria a cargo de} Congreso de 1a Unidn y de las legislanuras locales de
las idades  fed para expedir leyes
administrativas en ¢l dmbito de su competencia. Nos parece claro, tal

faenliad:

estando

como se deduce de las mismas iniciativas, que no hay necesidad de sedalar
expresamente la faculiad de expedir estas leyes, ni hacer la distribucién de

4 i3 dec fad

comy ias cntre la Fed, y las que ke
cornespende @l drgane constitiyente, lodis vez que se puale aplicar sin
dificuttad ol principio del articulo 124 constitucional. En efecto, si. como
proponemus en esic dictamen, se establece que 1a replamentacion de la
respbnsabilidad del Estado, se hard conforme a 1a ley. debe enienderse que
quedan faculiudos tanto ¢l Congreso de la Union como Jas legisluuras

locules, para cypedir, en ¢l dmbito de su compeiencia. las leyes

fespectivas es decit, en vinud de que ta tipologia constitucional de las
adicinnes gue s proponen, consisie en un mandato ai legislador, este sc

entiende dirigudo o tindos Jos Grganos Iegislativos que inteprn los diversos

"y

A
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érdenes juridivos de nuestro Estado mexicano, Asi pues. la
bilidad natrimonial deri 2 1a Federacid

Distrito Federal. segtin de quién dependa e} drgano que Jlevo a cabo la

Estados o

actividad dahina. En cuanto a los municipios, que indudablemente, segiin

el aniculo 115 irucional, son
de ilidad, toca 8 las leg

0y

Tocales los

procedimientos para hacer valer 1o responsabilidsd frente s los mismos.

Por éstas razones estamos de acuerdo, en los términos de la iniciativa,

presentada primero en tiempo, que ol establecer la institucién juridica de la

responsabilidad patrimonial del Estado en la forma mencionada, se estin
petando las brbitas de ia de la Federacion y de las entidad

federativas.

Al iratarse de una responsabilidad administrativa regida por las leyes de la
materia, los iniciadores proponen, con toda ldgica. que sean los tribunales

de lo contencioso administrativo -a nivel federal el Tribunal Fiscal de Ja

Federacién- los que conozcan de las acciones en contra del Estado por lss
lesiones causadas. Sin embargo, esta Comisiones Unidas consideran que

noes io ni lo & nivel primario, primeramente

porque I3 Constitucién establece en el anticulo 116 fraccidn V que “La
Constineiin v Leves de los Estados podrn instimir tribunales de lo

N A i nart

3 clio. por lo que cabe ta

87




TAMLICSUTVS 0L
WIS BT TADOS.

posibilidad constitucional de que un Estado resuclva la competencia de sus
Siendo

conflictos ivos por olros con

£
esta disposicion constitucional, no nos parece indicado establecer la

1a de determinados tribunales como imposicién ¢

Como segunds razén. consideramos que el objetivo de la reforma

e la responsabilidad directa del Estado por los

P

daos que cause en su actividad publica, bajo las bases de equidad, y no
asi ¢l procedimiento especifico, que es materia propia de una ley
secundaria.

Como final consideracion, estas Comisiones Unidas se hacen concientes

de T problemitica financiera y p

P que puede significar
ostablever la wbligacian del Estado, de indemnizar ditectamente a los
particulares a los que cause un dao, independicntemente de si su
actuacicn es bicita wilicita. No ehstanie esta realidad, consideramos, como
1o sefala la iniciatis a. que no se busca convertir al patrimonio piblico en
una especie de aseuradora universal. Corresponderi al érgano legistative
cstdrlecer, bajo el principio de cquidad, los montos, bases, limites y

. . elad

procedinti para la i

Esto sig: i que cf |

anie o federal como el de las entidades federativas. deberd izar ¢l

principio de la responsabitidad directa con la capacidad presupuestal.
respetando omnimodanente o principio de equidad.

SR ULEILTNG FESERAL
AWK D DIRTANS

Es por ello que ¢l articulo transitorio del proyecto que se somete a
consideracion de 1a H. Cimara de Diputados, sefiala e} plazo de dos ado

fod

para que la federacidn y las entidad

expidan las leyes
reglamentarias comespondientes, y a su vez los municipios lleven 3 cabo
las -modificaciones necesarias en sus sespectivos  ordenamiientos
nommativos para proveer el debido cumplimiento de la garanifa
constitucional que se propone; en el entendido de que en las tres instancias
de g'obiemo ~federal, estaual y municipal- deberd incluirse una partida en
sus presupuestos para hacer frente  las indemnizaciones que s deriven de
los daftos ocasionados en los bienes o derechos de los particulares.

No obstanic lo anterior, y con el fin de evitar un desajusie financiero
contraproducenie 2 los fines que se persiguen. estas Comisiones

perti sedalar lo sigui ) Debido a que Ja modificacion

constitucional propuesta significa un cambio diametral en nuestra

juridica y administrativa, nos parece io sefalar un
periodo de vacurio logis suficiente, para que se corra el logico proceso de
adaptacion, Nos parece que 1a reforma deberd empezar a regir a pantir del
1* de enero del sepundo afo siguicnte al de su publicucién en et Diario
Oficial de la Federacion: b) Con ¢ objeto de hacer frente a las

Bildad

p que s¢ d incn. v para fespetur el onden y equilibrio
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de tos podetes, las autoridades administrativas deben sedalar una partida
presupucstal para ¢l ¢jercicio fiscal que commesponda. que s¢ aprobard
destro del presupuesto de cada una de 1as instancias de gobiema, federal,
local y municipal para ese afo; ¢) Tomando como referencia la legislacion
comparada, v las experiencias que nos aporta. estas Comisiones apuntan la
posibilidad de que en 1a legislacién secundaria, se estudie la capacidad

financiera y se establ limites de i segin las diferentes

dreas de servicio o léﬁ\‘idld ptiblica. Hay que tomar en cuenta que, por a
naruraleza de los servicios. la cuantia de algunos dafios puede ser mucho
mayor cn unas materias que en otras. Hacemos ia aclaracién que, esta
posihilidad lopistuiva, deberfa sespetar, en nuestro parecer,  tres
parimetios ol principro & wquutad, 1a responsabilidad directa y objetiva y
un proceso de pradualidad creciente en el pago de indemnizaciones.
Aunade a lo anterior, compartimos con los iniciad 1a perspectiva de

bilidad patrimonial del Estado, favorece la

que bl Ia esp

eficiencia en los servicins, despiena ta confianza en fas autoridades y, por

1o amerior, incentisa la in¢rsion privada, nacional y extranjera.

Una vez evpuesias Jas consideraciones anieriores, estimamns comcniente

seilalar, 2 nunera de sintesis, las siguicnies

2. Los integr de esta Comisi que

SERMECSIETIVO JERERAL
IR DENRTANS

CONCLUSIONES:

1. Consideramos plausible y muy nccesaria la reforma que se propene a2 esta
Soberania, con el objeto de establecer 1a responsabilidad patrimonial det Estado,

a nivel constitucional.

Ty hemos hecho propio el
contenido esencial de esta iniciativa porque consideramos que contribuye de
manera fundamental a 18 justicia y a Is equidad en las relaciones entre ] Estado y

los particulares, ¥ que por lo mismo fortalece nuestro Estado de Derecho.

w

. Con ¢} fin de respetar ¢} campo propio de la Constitucidn y foralecer ¢l fin que

persiguen fus iniciativas estas Comisiones prop un texto de

decreto que s¢ prelende incorporar a nuestra Constitucion Juridico Politica. La
responsabilidad patrimonial de] Estado debe consagrarse como un mandato al
legistador. fedural v local, para que regule 1a respansabilidad directa v objetiva
del Estado, manteniendo en las formas y procedimientos de indemnizacién los

principios de justicia.
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Por lo antes expuvsto ¥ fundado, nos permitinios someter a Ja consideracion de la
11 Cimars de Diputados do) Congreso de 1a Unidn. como integrante del Poder
Revisor de la Constitucicn, el siguiente proyecto de

DECRETO POR EL QUE SE MODIFICA LA DENOMINACION
DEL TITULO CUARTO Y SE ADICIONA UN SEGUNDO
PARRAFO AL ARTICULO 113 DE LA CONSTITUCION

POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

ARTICULO UNICO.- Sc modifica 1a denominacién del Titulo Cuarto y se
adiciona ur: scgundo parrafo al articulo 113 de Ja Constitucidn Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. para quedar como sigue: '

Titulo Cuarto
Delas responsabilidades de los senvidores piblicos ¥ patrimonial del Estado.

At 113 e SOOI — SS—

SARATSILLTIO FEDtRAL
MARSDE A TATNS

La responsabilidad del Estado por los dahos que. con motivo de su actividsd
administrativa irregular, cause en los bienes o derechos de los particulares. serd
objetiva v directa. Los particulares tendrin derecho & una indemnizacion
conforme a las bases, limites y procedimientos que establezcan las leyes.

TRANSITORIOS

UNICO.- El presente decrelo entrard en vigor ¢} 1° de enero del segundo ato
siguiente al de su publicacién en ¢} Diario Oficial de Ia Federacién.

La Federacion, las entidades federativas y los municipios contardn con ¢l periodo
comprendido entre la publicacion del presente decreto y su entrada en vigor. pana
expedir las leyes o realizar las modificaciones necesarias, segin sea el caso, a fin
de proveer ¢} debido cumplimiento de} mismo, asi como para incluir en sus
respectivos presupucstos, una partida para hacer frente 8 su responsabilidsd

patrimonial,
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06 NOV. 2001 COMISIONES UNIDAS DE PUNTOS,
CONSTITUCIONALES, GOBERNA!
DE ESTUDIOS LEGISLATIVOS, PH
Quedo de Primera Lectura, 8 NOV.
Segundo Leciuro.- A d on, intervinieron
los  Senadores Héctor AMsfio Astuditlo Flores
{PRI} y FAUL HANDAD {PAN) o nombre
de los Comisiones, ¢bé por 30 votos.
Pase o los Leg gt e los Eslados, pera
HONQRABLE ASAMBLEA: los efectos copftitucipfa.

A las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, Gobernacion y de Estudios
Legislativos, Primera, de la Cdmara de Senadores del H. Congreso de la Unidn, fue
turnada para su estudio y dictamen, la MINUTA DE  PROYECTO DE DECRETO
POR EL QUE SE MODIFICA LA DENOMINACION OEL TITULO CUARTO Y SE
ADICIONA UN SEGUNDO PARRAFO AL ARTICULO 113 DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

De conformidad con Yo enunciado en los adiculos 71, 72 y 135 Constitucional, 86, 89
y B4 de la Ley Organica del Congrese General de ks Estados Unidos Mexicancs,
asi como Yos numerales 56. 60, 87 y 83 det Reglamento del propio Congreso, se
procedio sl andlisis e la ala i ibn de esta
1 Asambiea, o siquiente

Minuta, p

DICTAMEN

Las Comisiones Unidas se abocaron al examen de la Minuta descrita, al tenor de los
i Y

ANTECEDENTES

Primero.- El grupo io del Partido Revoluck ituciona! presents el
22 de abril de 1999, una Iniciativa de decreto por ¢l que se modifica s denominacidn
del Titulo Cuarto y se adiciona un segundo pérafo al articulo 113 de le Constitucion
Palltica de los Estsdos Unidos Mexi n materia de rmoni
del Estado.

Sagundo.- En la misma fecha la Mesa Directiva de Ia LVII legisiaturs de ia Cémara
de Diputados, la turné pars su estudio y dictamen 8 las Comisiones de Gobemacidn
y Puntos Constitucionales.

Tercero.- Asl mismo. el grupo paramentario del Partido Accién Nacional de la
Cémara de Diputades presents e 16 de junio de 1999, una iniciativa para modificar
diversas disposiciones de la Conslitucidn Polltica de los Estados Unidos Mexicancs,
consistante en adiconar un ducdécimo pémalo al sticulo 16, un segundo parralo ai
articulo 113, una fraccidn cctava ol adiculo 118 y un segundo pamafo & ls Base
Quinta, spartado C, de! articulo 122, asl como para modificar fa denominacisn del
Titulo Cuanto de la misma.

Cuarto.- En 1a misma lecha la Mesa Directiva de {a LVl legisiatura de la Cémars de
Diputados, 1a tumd a las Comisiones de Unidas de Gobemacidn y Puntos
Constitucionales y del Distrito Federal de la Cémara de Diputados, para su estudio y
dictamen.

Quinto.- Las C Unidas de y Puntos Constituck asi

como las C Unidas de y Puntos Buck y del

Distrito Feders), dictema los dos onies

para emitic ol dictamen ol dis 28 de abril del 2000, en entido aprobaiorio de 1
dela ilid L def Estado en el bexto constitucional.

Sexlo.- EI 29 de abril de 2000 s# aprobd e dictamen en e! plenc de la Cémara de

Diputados, remitiéndose pars sus elecios consilucionsies o le Cémaca de

Senadores, @ iente con la Mt de Decreto por o Modfica
lores, ¢ axpagien " Proyecty por ol que se

e
!




la Dencminacidn de) Titulo Cuarto y se Adiciona un segundo parafo af ariculo 113
de la Constitucidn Politica de los Estades Unidos Mexicanos.

Séptimo.- El diecisiets de abril de 2001 I3 Mesa Dirsciva de! Senado de Ia
Repldiica, tumd » las Comisionss Unides de Punios Constitucionales, de
Gobsmacidn y de Estudios Legisiativos’ Primers, 1a minuta con proyecto de decreto
por el que se modifica la denominacion del Titulo Cuarto y se adicions un segundo
phrrafo 8l anticulo 113 de ta Constitucidn Politica de los Estados Unidos Maxicanos,
para que procediaran 8 su estudio, andlisis y dictamen, )

CONSIDERACIONES

De la Minuta sometda a nuestro estudio, se desprende que su objelivo central es el
de sentsr las bases constilucionales para dar pauta a la responsabilidad patrimonial
del Esiado mexicano, ampliando de esta maners las garantias de gobemado frenta
a la administracion.

La responsabilidad, en el ambito juridico, es ta obligacidn de reparar o salislacer 8
consecuencia de una causa legal. A partir de ello, e! Estado tendrd a su cargo la
obligacién de indemnizar pot los dafios antjuridicos que hays Causado por
consecuencia de su aclividad

13 responsabitdad patnmonial del Estado se configura actualmente como uno de los
pilares de! Estado social y democrilico de derecho. Con esta se guarda cabal
respeto 8l principio de garantia patrimonial, consisienle en &l derecho de los
particulares & mantener la integridad del valor ico de su patrimonio ante 1a
posivilidad g que sea conculcada por el poder publico.

La jurisprudencia espafola del Tribunal Supremo con vasta experiencia en el caso,

este lipo de resp coma “una garantia fundamental en la drbita
de [a seguridad juridica. sun cuando se entronque mds directo lo tenga con el valor
Tjustieia”.. * (Sentencias de 4 de jubo de 1350. 21 de enero de 1991 y 12 de marzo
de 1991) Sobre este aspeclo Santamaria Pastor y Martin Rebolio también
reconocen un principio de garantia patrimonial que consiste en los derechos de los

particulares 8 maniener la integridad del valor de su patrimonio frente »
las mislones singulares de que ésta pueda ser objelo por parts de s poderes
publicos y que se fundamenta en Ultima instancla, en of principio de soidaridad de
todos los ciudadanos y en la cobertura por 18 colectividad de ks daftos singulares
causados 8 aigunce de sllos por ls accidn de los poderes pablicos.

Como se expresd i '] i confieva s de
responder pot el dafio causado por sus scclones u omisiones, pero, cuando
hablamos de que ésta pueda ser imputable a! Estado, cuyss finalidades son o
interés genaral y el bien comin surgen reticencias a la ides de que Su ejercicio
pueda resultar perjudicial.

Esla percepcitn criginada an la premisa de que el Rey no puede equivocarse ni
causar dafios, dentro de! contexto del origen "divinc” del poder que permed hasta !
siglo XIX, yaesuna superada.

En ¢l desayrolio evolutivo que ha experimentado esls tema se ha reconocido por
parte de cada vez mayor nimero de paises la situaciin de Que, en la medida en que
tas funciones de! Estado se han tornado cada vez mis amplias, aparejado a fos
beneficios que procura, esta sntidad reaimente pusde realizar actos lesivos » sus
gobamados.

Ya mencionaba Hauriou sobre e! particular, que hay dos correctivos O la
prerrogative de la Administracidn que reclama el Instinto populsr; que la
Administracidn actie, pero que cbedezca 1a lay: y que actie, paro que pague ¢l
perjuicio.

La doctrina ha mencionado 8 este respecio que no en todos los casos deben
P las ias perjudiciaies de la actividad o servicio piblico, sino
que como lo menciona Gil ibanez, deben abirarse los comsspondientes

s de ion & 8 los poderes publicos Is responsabiidad
patrimonial que en cada caso les coresponda.

La adopcion de medidas legales o Jurisprudenciales como un avance snie s
iresponsabilicad del poder s& ramonta a Las resolucionss sobre ¢l lema emitidss 8
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finales del siglo XIX por el Consejo de Estado francés; posteriormente, en 1846 fue
emitida en Eslados Unidos ls "Ley Federal de Reclamacidn de Perjuicios” y un sfo
despuds en ol Reino Unido fue aceptada la responaabiiidad de la Corona.

En olros palses esta garantia sa encuenira ubicada en e! rango constitucional
Ejemplo de ello son Alemania @ halia y los palses americancs Uruguay y Brasd,
ademds del caso espahcl donde se perfeccionaron sus nomnas relalivas hasta
quedar insertss en la Constitucién de 1978,

En México, ain cuando existen normas disp que atribuyen rasp ilidad al
Estado en diverscs dmbites, como ! laboral y civil, & declr de Gabino Fraga ha
regido ol principic de iresponsablided del Estado. La Lay de Depuracidn de
Créditos a carga de! Gobierno Federsl, de 1941 significd un svance importanie ante
esta problemitica, contanda con el mérit de haber introducido 1a posibilidad de una
feclamacidn diracts hacis ol Estado. Dicha ley finsiments. fue abrogads sl
encontrarse desprovists de la debida eficacia por haber establecido mecanismos
para auigit su

Mediante ¢l presente proyecto de decrelo se pretende hacer la reforma necesaria
para cambiar a-siuacion snies descrita. Su conlenido e circunscribird 8 la

de cardiier no olros ftipos de
responssbilidad como s disciplinarie, civil, p!nll Labora) o 1a propia de las pononu
que pueden sef resp tas cuales conti en
sus respectivos ordenamientos.

El sistema que se establecerd en México permitira que 1a responsabilidad a fincar
cuenie con dos importantes caracteristicas: ser objelivay directs,
[

Serd directa, en vitud de que i idn no di idia. por
el servidor pobiica relacionado con ¢l dafo, 3ino que podrd exigirse 3l Estado de
maners inmedists la reparacién del mismo, por supuesio, dejando a saivo el derecho
de cepelicion en‘contra det funcionario por parte de 1a autoridad.

€n cuanto 3 1a responsabilidad objetiva, con els nos referimos & que, siena a la
subjetive, no de un sciusr doloec o llegel de un
funclonario en particuls: .

Cabe aclarar que 1 actividad que pudiera resuttar dafoss, serd quella Gue guarde
el carbclar de administrativa, fomando 80 cusnta que un aspecio cantral de la
tesponsabitidad de! Estado 3 la atr dels

Piblics. Al respecto, 1a colegisiadora ha srgumentado que, en efecio, la tares que
podria resutar mayormente daficsa por |a magnitud y cantidad de los actos que
desarrolia, es 1a administralive, ademds de que ls figurs de la responssbidad se ha
ubicada y svanzado prefersnlemenie sn of Smbito del derecho adminietrativo, debido
2 Que s hace recaer sobre los actos que producen efectos singulares y tisnen coma
finalidad la aplicacion de una ey,

Pot ello, aunque no se niege la posibitidad de cauaacién de aigin dafio por parte de
fos poderes legisiativo y judicial, por lo Incipiente del lerma y posibles consecuencias
no deseables, esios quedan extividos por ol momento de la responsabiidad
pattimonial. Este crileric serd ol que prevalezcs, en tanio la evolutidn en la
experiencia juridica y la doctrina sobre el particular proporcionen los slementos pars
ampliar a responssbilidad de los demis Srgance del Estado.

Napmmmnide-uupomklén.olhochodnqmonddumnnchbondow
ts Cémata de Diputados se haya precisado que "El sicance de La responsabllidad del
Estada se circunscribe a {a lesividad de su actividad adminisirativa kregutar”, Dichs
Pprecision es relevants, pues de esta manera 54 logra conjugar en forma por demds
atinada 1a nocién de “dafios’ y ol concaplo de “responsabiided cbjetive y directa”,

Lo anterior supone que siemprs Que o Bctividad del Estado cause dafo s ks
patticulares, se estarh en presancia de una activided sdministrativs imegular; porque
o irregular en maleria de resp d cojetva, e o in del dafo en oi
mismo. En este sentido, no pusde Ccelficarse como reguisr Lna ectividad
administrativa que como tal, cause dafios 8 los particulares o pobernados

No se considera prudente, por ¢l momento, incluir Ls actividsd nonmal o regular de la
Mm&n.dnnqw,uuhbmmwwmmm
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derecho; sin perjuicio por supuesto, de que el rumbo que tomen estas nuevas
disposiciones permitan una revision posterior sobre este punio,

Como consecuencia del acluar iregular que mencionamos, surgird 1a obligacidn a
cargo de la Administracién de indemnizar & efecto de restaurar Is integridad det
patrimonio afectado Este patrimonio lesionado, de scuerdo a |a mis explorada
doctrina, deberd sar susceptible de individualizacién con relacién a una persona o
Qrupo de personas.

La Comisién de Estudios para la Reforma del Estado, establecida el aflo passdo

para analizar las i i & la modernizacidn politica y el rediseno
del pais, presentd coma una de las conclusiones de ta mesa “Forma de Gobiemo y
Organizacidn de los Podcres Publicos® la idad de "definir la resp ilidad

patrimonial de! Estado por los dafios que por emor, dolo © negligencia en el
desarrolio de su actividad administrative se causen a los bienes o derechos de los
asi como los i i de defensa ci

£n ese fenor, eslamos de acuerdo en que serd fundamental la construccidn de un
sistema de responsabilidad patrimonial, maleria del presente dictamen, como una
cabal de! egislativo ants una exigencia cada vez mayor de la sociedad.

Comao se menciona en las consideraciones de 12 Minuta en estudia, es necesario
advertr que las fazones que se han esgrimido en México en contra del

de la idad directa del Estado, son primordiaimente de
carhcter econdmico. Aunque es un argumento sin duda justificable, estamos ciertos
de que las dificultades financieras para hacer frente a tas indemnizaciones a que se
acredite lem derecho de ninguna manera pueden predominar sobre 1a mceudad
de hacer uwcm «l Estado de Derecho.

Estas Comisiones Unidas estamos convencidos de que la inclusidn de estas

en nuestra Constitucion serd 1a piedra angular en ¢l mejoramiento de
la conduccibn del servicio pubiico dejando atrds 1a impunidad ante et despliegue de
conductas indebidas. Esto, en conjunto con el fortalecimiento del marco juridico en
materia de responsabikdad de o servidores pibico, obigara a Yos funcionarios 8

actuar con mayor precisién y en apego s derecho, con lo cusl se verdn reducidos a
futuro, los casos en que se k por parie ds los

Esta disposicidn supers las deficienciss de 1s Ley de Depuracidn de Créditos
mancionads con anterioridad, 8! der sustento & mecanismos senclios y dgiies de
proteccién 8 los particulares, jos cusies en su conjunto permitirén contar Con nommas
dotadas de plena eficacia que reslments cumpian con su comatido.

Como fo afirma certeramente la colegisiadora, o) marco Juridico con que contamos
€n la materia acluaimente no es suficients, exponiendo que: “Una de a3 razones
Qque explican esia situaciin es, pracisamente, que los principios an que se funda 1
actual responsabilidad dal Estado, son los de 1a eoris de la culps civil y los de ls
fesponsabilidad subsidiaria.” Tomando en cuents ess situacion, se pisnies dejer
atrds la de la ided de! servidor piblico para requerir de
manera indispensable, |3 prusba dal dafio ocesionado y e nexo causal con la
actividad estatal

De asa manera, serd i alvinculo de entre of actuar de
3 Administracién y sus senvidores pibicos, en ejercicio de su potestad como
sgentes de la misma, con ol resulado dafios. Esto no implice que la falts de
individualizacién de la conducts @ identi del impida
demostrar 1a conducta irggular de 1a administracidn, siempre y cuando ia tilularidad
de la actividad o servicio que produjo el dafto, pueda ser atribuida 8l Estado.

Por otro lado, un dato relevants de esta modificacidn constitucional consiste en que
un sistema donde ls misma se iradia a lay

autoridades estatales y municipales que, de acuerdo 8 ks aticulos transitorios del

decrelo, deberdn crear las di y rics para

sobre los dafios que produzcan ias aciividades 8 su caiga.

Respecto al criterio para o pago de indemnizaciones, ol cual omite la splicacidn de
1a proporcionalidad y equidad como de nos

de acuerdo con las consideraciones de [a Minuta al concluir que, ¢! evitar ¢ uso de
3108 Wmninos dard como resultado la contagracidn de un derecho mis ampio ¥
conlundents” qmw”bjﬂmmmnmm
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ipic de prob de inty idn que pudieran el
ejercicia de este darecho. Final alaley L !
los margenes de estos montos g alas ci i del caso.

En este mismo tenor, con el fin de que la Administracidn pueda hacer lrente a dichos
Pagos sin causar un desequilibrio en sus finan2zs, se establece la Iniciacitn de [a
vigencia del dectato de reformas, 8 partir del primera de enero del sequndo afo
siguiente 3l de su publicacion el Diario Oficial de Ia Federacidn. Este tiempo se ha
considerado suficiente para preperar fos presupuesios de cada instancia de
gobierno, de acuerdo 8 los mirg de & i Que los
ordenamienios reglamentarios que se expidan.

En cuanto a 12 via por la cusl se hard exigible 1a responsabitidad por parte de los
i , U cartero ol i vertido por tas comisicnes
dictaminadoras de 1a H. Cdmara de Diputados en el santide de que no e
L ni k L la ia de d ib
como impogicidn constitucional, ademds de Gue ol dessrrolo de exte aspecto satd
mis bien maleria de una legisiacién sacundaria.

Respecto a ta ubicacidn de la norma, estas Comisiones Unidas consideran correcto
complementar con elio las relativas @ la itk de los
servidores piblicos dentro det sticulo 113. De esta manars, quedard colocads
dentro de 1a Consblucion en 1a pane organica de los poderes del Eslado, sin
menascabo de la garantla que contiene.

Con ol jenlo de 13 lidad del Estado se fonalecen las
insmudon'u ¥ ¢t pais mismo. Los gobemados ya no tendrn La obligacidn de tolerar
condudas;\debidas © esperar la sancidn de los servidores pidlicos que les causen
2lguna afectacién para sentise resarcidos.

Los miembros de estas Comisiones Unidas estamos tiertos de que esta medida
legislativa apoysrd el Urinsito de México hacia un esiado, donde reaimente se
1espeten plenamente las garantiss de sus habi Eslo sin duds,
favorablemente en los mis dversos dmbilos de La vida nacional, tanla poliico y
social, cona econbmico, al gencrar una mayor confianza en hoesiro pals.

Una reforma de esta magnitud no puede £ factor de i6n de las
Aarcas nacionales, $ino por el conlraria, un impuiso 8! desyralic nacional, un freno 8
la imesponsabilidad, la negiigencia y une accién promolons del sjericio cabsl de Las
actividades de! Estado en beneficio de todos jos maxicanos.

Una vez las L X de ssias Comisk Unidas,
oportuno sefialar, a manera de sintesis las siguisnte;

CONCLUSIONES

1.- Consideramos acenada la insarcién de la responsabilidad patrimonial del Estado
en nuestro orden juridico, méxime 8! quadar ubicads en el mngo de notma
constitucional .

2.-. Esta medida legisiativa significard un gran avancs en ¢l combale 8 1 impunidad
del Estado y o saniido de con que 30 ha venido
mmm.dmmhmmdwhhwﬂ&mhﬁmny
|a responsabilidad ha tenido dentro del derecha en otras neciones.

3.- Con esta reforma, o poder legislstivo apussta 8 lograr (s solidez del Estado de
Deracho en México, seguros ademds, de que esls innovacidn repercititd en i
fisnza de 1a poblacidn nw el desphegue de actividades el servicko pidiico y al
fortatecimiento de las garanilas de los frovio s la i

4. Los particulares no tenen la obigacidn juridica e sopartar ef dafo qus les
ocasione 18 aclividad administrativa del Estacs. Por ello, y anie of tastomo que
eslo impiica, es de elemental justicin provesr la reparacin que comesponds sin
importar que el smisor del mismo haya skic una suloridad,

iohﬂ»dﬁﬂdhmmuw\dqmudmmmiﬁQungmumm
nuestio sisiema juridico, a! sentar 1as bases para okwpar mayores garantiss a los
pamticulares; en especifico, en maiens de seguridad juridica i dar sustento 8 a

AN




6.- Pot ltimo, consideramos apropiado no limitar estas dispasiciones at ambita de
Administracida fedecal, sing iradiar esia obbgacion a todos los niveles de gobiemo,
mismas que 38 garin de los i ios pans la
proteccidn de los gobemados, en un esfuezo nacional por afrontar esta
problematica.

Una vez analizada la Minuta’ aiudida y de acuerdo s ios argumentos
mencionados, las Comisiones Unidas de Puntos Conttitucionaies, Godbemacidn y de
Estudios Legislativos, Primars, se permiten someter 8 la congideracidn dal Planc de
ta H. Camara de Senadores, et siguienie:

PROYECTO DE DECRETO

ARTICULO UNICO. Se modifica la denominacidn del Titulo Cuarto y se adiciona un
ssgundo pdmafo al adticulo 113 de la Constitucidn Politica da los Estados Unidos
Mexicancs, pars Quedas como sigue:

Titulo Cuarto

Do las delos publicos y p del
Estado.

ALt s

La responsatwhdad del Estado por los dafos que, con molivo Oe su actividad
adminigtrativa iregulaz, Cause en los bienes o derachos de los panticulares, serd
chjetiva y directa. Los partculares tendran darecho a una indemnizacidn conforme 8
1as bases. limiles y procedimienics Gue establezcan las leyes.

“

TRANSITORIOS

UNICO.- E! prasents decreto entrard en vigor el 1°. de anero del segundo adG
siguiente al de su publcacidn en ¢ Diang Oficial de la Federacidn.

La F 340, tas entktades vas y contatan con el periodo
comprendido entre 1a publicacin del presenie decrelo Y Su enizada 80 vigor,
para expedic 1as leyes o mslizar las MOGACACoNS NECRSIaS, 3G 308 ol
cas0, & fin de proveer el Gebida cumpikmisnto del miseno, 88! como pars incluir
on sus respectivos preSUPUASIOS, Un partids pars hacer fisnis 8 su
responsabilidad patimonial,

ta aprobacion de la reforma it Impiicarh [
alas Juridicas viag, Lanko on o Smbllo federsl
coma en el kcal, conformne 8 los criterios iguienies:

a) El pago de ia indemnizaciin se efechiaris despuds Ge seguir los

para qQue al particular e L]
dicha indemnizacidn, y
) EXGED) 0ala ndenvizaconssar oo 1 s sponbiiced presipuseira.
s ce do v o e

Pars la expedicida de (a3 feyes O o reaizacion de las modificaciones
neceasriss pars provest 8l debido cumplimisnio del decreto, se conlaria con ol
periodo comprandido entre la publicacidn del decrelo y su enirada en vigor,
Segin s fecha de 300 del decrelo ¥ s Coneig: o
citado periodo no seris Menor 8 un SAC ol Meyor B 008,

Dado en sl Saidn de Comisiones Miguel Ramos Azps, de la H. Camars 0
Senadores det Congreso de ta Unidn, en Mixico, Distrito Federsl.
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