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INTRODUCCION

La responsabilidad en los cargos publicos, es una de las instituciones
con las que ha contado toda organizacidn social, con la finalidad de poner
limite y castigar a los que ejercen la funcidn publica de manera contraria a
la Constitucion y a las leyes, con el consecuente detrimento del bienestar
colectivo o particular, y beneficio del interés particular.

La responsabilidad en los cargos publicos se ha ampliado y evolucionado.
En las primitivas civilizaciones se instituyeron las responsabilidades civil y penal.
Posteriormente, se establecieron las responsabilidades politica y administrativa.

En el sistema juridico mexicano, hasta la cuarta parte del siglo XX, se
regulaban solamente las responsabilidades de los servidores publicos de
indole civil y penal. Por virtud de la reforma al Titulo Cuarto de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicada en el Diario Oficial de la
Federacion de 28 de diciembre de 1982, se adicionaron otros dos tipos de
responsabilidades de los servidores publicos: la politica y administrativa.

Esta gama de responsabilidades, contiene dos modalidades: represiva y
resarcitoria. La represiva recae directamente en los servidores publicos, tal es
el caso de la responsabilidad penal, con la pena de prisidn; la responsabilidad
politica, con las sanciones de destitucidn e inhabilitacién; y la administrativa,
con las sanciones de apercibimiento, amonestacion, suspension, destitucion
o inhabilitacion.

En la modalidad resarcitoria, teniamos por antonomasia la responsabilidad
civil, en la que se condenaba al servidor publico al pago de los danos y
perjuicios que hubiese ocasionado en el ejercicio del cargo. Esta misma
modalidad figura en la responsabilidad penal, por lo que se refiere a la sancién
pecuniaria relativa a la reparacién del daifio. También se encontraba en esta
modalidad la responsabilidad administrativa, en lo que se refiere a la sancién
econdmica impuesta con motivo de los dafios y perjuicios ocasionados a los
particulares o al propio Estado.

Sin embargo, en la medida en que la produccidn legislativa, principalmente
de naturaleza administrativa, fue incrementdndose, el Estado mexicano
empezo a asumir su responsabilidad con motivo de los actos u omisiones de
sus servidores publicos. Esto se puede observar, en la Ley Federal para Prevenir
y Sancionar la Tortura, Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Publicos, Ley General de Bienes Nacionales, Ley del Servicio de
Administracién Tributaria, Ley de Responsabilidad Civil por Dafios Nucleares,
Ley de Aviacién Civil, Ley Aduanera, Ley del Servicio Postal Mexicano, Ley
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General de Acceso de las Mujeres a una vida libre de violencia, Ley General
de Vida Silvestre, etc.

En principio, la responsabilidad del Estado fue subsidiaria, después
solidaria, inclusive en algunos casos en forma directa, para finalmente
asumirla de manera directa y objetiva, en tratdndose de su actividad
administrativa irregular.

Esta responsabilidad patrimonial del Estado mexicano, directa y objetiva,
es el objeto de estudio del presente trabajo. Para ello, se emprende en
primer término el concepto de responsabilidad y su evolucién; en seguida el
origen de la responsabilidad patrimonial del Estado; después, en el ambito
nacional, se destaca la exposicidon del marco constitucional y legal de dicha
responsabilidad, desde el contenido de las iniciativas con proyecto de decreto
de reforma constitucional, y de su ley reglamentaria, los dictdmenes que al
respecto fueron emitidos, hasta su aprobacién.

A continuacién, se precisan los diversos ordenamientos legales aplicables
al sistema de responsabilidad patrimonial del Estado mexicano y las leyes que
tienen un régimen especial de responsabilidad patrimonial del mismo.

Posteriormente, se pone de relieve, de la doctrina nacional, las opiniones
de diversos juristas con respecto a la responsabilidad patrimonial del Estado
propuesta en la reforma constitucional y en el proyecto de su ley reglamentaria.

Con el fin de conocer las experiencias de otros paises, que han
implementado la Instituciéon que nos ocupa, expondremos las criticas
de juristas extranjeros al sistema adoptado en sus respectivos paises,
principalmente de Espafia, cuyo sistema de responsabilidad patrimonial
del Estado se tomd como modelo en las iniciativas para la reforma al Titulo
Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su
denominacion, asi como para la adicién de un parrafo segundo al articulo
113 de ese mismo cuerpo normativo; y para su ley reglamentaria.
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I
LA RESPONSABILIDAD

El vocablo responsabilidad proviene del verbo latino respondeo-
respondes-respondere-respondi-responsum, compuesto de un prefijo, un
verbo y un sufijo. El prefijo inseparable es -re-, que significa intensidad,
repeticidn; el verbo es spondeo que significa obligarse a su vez, responder a
una obligacidn; y el sufijo es —dad- que indica cualidad. !

La responsabilidad implica la manera en que se va a responder, ante
quién se va a responder y de cudles actos se debe responder. Si se responde
a este Ultimo cuestionamiento, en el sentido de que se debe responder por
los actos regulados en prescripciones juridicas, con ello se responden a las
otras dos preguntas, pues juridicamente se sigue que se responderd ante los
6rganos autorizados por la ley y en la forma que seiala ésta. Sila respuesta a
la pregunta ¢a qué tipo de actos se debe responder?, es a los actos morales, la
respuesta a otra de las preguntas ya no es ante el juez, sino ante la sociedad o
ante la misma persona que realizé el acto inmoral. Con lo anterior podemos
diferenciar la responsabilidad juridica de la responsabilidad moral. 2

En la literatura jusfilosdfica se analiza el concepto de responsabilidad con
preponderancia a laluz de la justificacion de la pena en el campo del derecho
penal. Ser responsables significa ser lamados a responder de, o por algo, una
accion, una omision, un pensamiento. 3

Alguien es responsable juridicamente cuando a él se le piden cuentas de
un acto —imputable a él- contrario a una prescripcién juridica. Pero no basta
ello, sino una serie de condiciones de responsabilidad, segun las cuales el
acusado es declarado como culpable o responsable; condenado a una pena,
al resarcimiento del dafio o a otra sancién. *

El jurista danés Alf Ross lo expresa en los términos siguientes: “Quien
comete una infraccion incurre, bajo ciertas condiciones, en una culpa.
Quien es culpable de la infraccidn, por ello mismo es responsable. Y quien
es responsable de la infraccion puede o debe ser castigado. ®

"Dehesa Davila, Gerardo “Etimologia Juridica”, primera edicion, editado por la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, México, 2004, pag. 372.

2Rentaria, Adrian “Discrecionalidad Judicial y Responsabilidad”, segunda edicion, editorial
Distribuciones Fontamara, S.A., México, 2002, pag. 130.

3dem, pag. 129.
*idem, pag. 134y 136.

SCitado por Adrian Rentaria, op. cit., pag. 136, nota a pie de pagina nimero 21.
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La responsabilidad esta vinculada a la actividad del hombre, quien es
su fuente préxima o directa, es el que genera la responsabilidad publica o
privada. Materialmente los dafios son causados por la naturaleza, por hechos
o actos del hombre o por cosas (animadas o inanimadas) que dependen
o responsabilizan al mismo hombre, siendo en los dos ultimos casos que
conllevan consecuencias juridico-patrimoniales. ®

La actuacion de las personas fisicas responsabiliza a éstas y a las personas
juridicas creadas por el hombre. No hay responsabilidad sin dafio imputable
directa o indirectamente a una persona que deba la reparacién, sea porque
la ley lo determine en ciertas situaciones, como el caso de la responsabilidad
objetiva, por culpa o dolo (responsabilidad subjetiva) u otras excepciones
apoyadas en normas positivas especiales de responsabilidad sin culpa.’

En ese orden, la responsabilidad se origind y evoluciond. Las primitivas
congregaciones humanas debieron resolver los conflictos derivados de la
convivencia social, en forma empirica con pautas bdsicas y después con su
evolucidn nacen las grandes ramas del saber humano, como el derecho. En
la primitiva concepcidn de justicia (la venganza privada, en la que aparecid la
ley del talidn) la responsabilidad objetiva se habia atenuado mientras cobraba
vida la idea de responsabilidad subjetiva. El ojo por ojo, diente por diente,
etc., se fue sustituyendo por un ataque al patrimonio y no a la persona, dando
lugar al instituto de la composicién. Se confunde en el derecho primitivo
romano los conceptos de reparacién y pena, con los cuales en un proceso
de espiritualizacidon nace la idea de culpa como eje de la responsabilidad
en las postrimerias de la republica romana. Las ideas positivistas del campo
penal, influyeron para que naciera la idea de responsabilidad sin culpa en la
version moderna. &

En la época primitiva, la responsabilidad estaba involucrada en la idea
genérica del dafio, se confundia con el dolo, el cual era sinébnimo de hecho
perjudicial. La responsabilidad del autor, por tanto, era puramente objetiva y
surgia por la sola circunstancia de la injuria, entendida ésta como el causar un
perjuicio sin derecho. Ejemplo de ello, es la Ley del Talién expuesta en el Exodo,
enel Codigo de Hammurabi, en las Leyes de Manu, con puntos de inflexion, en las
leyes de los pueblos de raza amarilla, en el derecho helénico, en la Ley de las XII

6Vézquez, Adolfo Roberto, “Responsabilidad Aquiliana del Estado y sus Funcionarios”,
segunda edicion, editorial La Ley, Buenos Aires, Argentina, 2001, pag. 1.

7fdem, pag. 29.
$idem, pags. 14y 15.
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Tablas, con transicion de la composicion voluntaria a la composicion legal, etc. °

Posteriormente, se empieza a considerar la intencién o el animo
del autor del dafo; los impuberes estaban libres de pena aunque no de
indemnizar por el dafio que hubiesen ocasionado, etc. Pero el elemento
animico, la intencionalidad, era menos tomado en cuenta que el hecho
del dafio considerado en forma objetiva. Con la Ley Aquilia en el derecho
romano, a fines del siglo V, a. C, se empieza a perfilar un nuevo derrotero, se
reemplazan las penas fijas por reparacion pecuniaria del dafio. Los dafios se
reprimian como delitos, con la condicién de que existiera un daifio material,
gue se causara sin derecho (aunque no se haya querido causar e implicaba
ultraje) y un acto del hombre, sin importar si la lesidon venia del acto en si o
de una negligencia u omision culpable. Es decir, con dafio, injuria y hecho, el
agente quedaba obligado ex delito, frente al perjudicado y debia pagar una
indemnizacién de mayor o mas alto valor alcanzado por el objeto dafiado en el
periodo previo al evento. La palabrainjuria se convirtié en sinénimo de culpa.
En el derecho clasico, la existencia de una culpa resulta de las circunstancias
objetivas que rodean al dafo, en lugar del estado del espiritu del autor. De
los conceptos de la Ley de las Xl Tablas, se llegd con la Ley Aquilia y con la
evolucidn jurisprudencial pretoriana, a un desarrollo que sustentd el principio
de la reparacién de todo dafio contrario a derecho, como base del moderno
criterio de la culpa extracontractual. ¥

Después, en el derecho intermedio, en la Ley Salica, tanto sajona como
frisona, eraignorado el concepto de culpay el responsable era tenido por tal
sin que el elemento subjetivo desempeiiara ningln papel. En el Fuero Juzgo
de Espaiia se distinguio la culpa de la injuria, que se aplicaron a las Leyes de
Partida. El desarrollo de los conceptos de culpa, injuria y responsabilidad,
promovid una de las conquistas de la ciencia juridica, que fue elevar la
posicién del hombre en la sociedad y frente a sus semejantes, a partir de que
se considerd el factor animico, subjetivo, de que se deslindaron las sanciones
civiles de las criminales y se tomé en cuenta la proporcionalidad entre el
hecho y la pena o indemnizacién. 1!

Al modificarse la nocion de dafio y de injuria, en el derecho moderno
guedo abierta la puerta para la responsabilidad, sin un retorno absoluto a
la responsabilidad objetiva. La responsabilidad tiene en cuenta la situacion
de la victima y la necesidad de acreditar la culpa del agente transgresor, a

Idem, pag. 20.
1%fdem, pags. 20 y 21.
idem, pag. 22
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veces imposible; la cantidad de agentes con el maquinismo, hizo que naciera
la idea de la responsabilidad sin culpa en la version moderna. Dio origen al
derecho laboral y a las revolucionarias ideas de Saleilles durante el final del
siglo XIX. Asi nace la teoria del riesgo, que defendié Josserand, Demogue y
Savatier, y el moderno concepto de responsabilidad objetiva. *2

Posteriormente, se difundid la idea de la seguridad social. Por medio del
ente colectivo, cada individuo absorbera, en proporcidén a su parte infima, la
desgracia econdmica entre las personas y de esta forma ya no se produciran
las injusticias que ese excesivo alargamiento de la idea de responsabilidad
sin culpa puede ocasionar 13

En el derecho contemporaneo existen diversos tipos de responsabilidades,
con sus propios matices: responsabilidad administrativa, responsabilidad
civil, responsabilidad civil por causa de delito, responsabilidad concurrente,
responsabilidad contractual (especie de la civil), responsabilidad
extracontractual, responsabilidad judicial, responsabilidad ministerial,
responsabilidad objetiva, responsabilidad penal, responsabilidad politica,
responsabilidad por el hecho ajeno, responsabilidad por el hecho propio,
responsabilidad solidaria y responsabilidad subsidiaria. * En el derecho
mexicano, ademas de los anteriores tipos de responsabilidades, existen la
responsabilidad hacendaria y la responsabilidad civil por dafios nucleares.

En este tipo de responsabilidades esta presente la culpa o el dolo. Culpa
como violacién dafiosa del derecho ajeno, cometida con libertad, pero sin
malicia, por alguna causa que debe y puede evitarse. El dolo como designio
de producir el perjuicio que emana de la violacion predeterminada de aquél,
que busca ex profeso el efecto que acarrea su actitud. *°

En el derecho contemporaneo, ademds de las personas fisicas, las
personas juridicas privadas y publicas deben responder por la actividad de
sus representantes o miembros de las mismas. Con respecto al Estado, se
ha evolucionado de la milenaria irresponsabilidad a la responsabilidad, con
el desarrollo de doctrinas, de contenido filosdfico y politico, para justificar
la responsabilidad administrativa del Estado, tales como la teoria de la
expropiacion (de Consolo); teoria del sacrificio especial (de Mayer); teoria de
la igualdad ante las cargas publicas (de Teissier); teoria del enriquecimiento
sin causa y del abuso del derecho (de Hauriou); teoria de los derechos

2{dem, pag. 23.
Bibid.

4fdem, pags. 6a 8.
Bidem, pag. 29.
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adquiridos (de Gierke); teoria del riesgo y del seguro social (de Duguit), etc.,
cuyo principal vehiculo para su aplicacién en los paises que tienen desde
hace tiempo establecida la institucidn de la responsabilidad patrimonial del
Estado, ha sido la legislacion y la jurisprudencia.

Otros autores agrupan las teorias de la manera siguiente: del sacrificio
especial; de igual ante las cargas publicas; por falta en el servicio y funcién
publica; por enriquecimiento sin causa; como garantia de la propiedad; y de
los derechos adquiridos. ¥

En general, la responsabilidad exige la concurrencia de ciertos
presupuestos, los cuales varian de acuerdo a la legislacidn, jurisprudencia y
doctrina. Asi, Laurent sefiala: un hecho dafoso; un acto ilicito; imputabilidad;
y culpa. Para Demolombe: imputabilidad, hecho ilicito y dafio. Para Colombo:
hecho del agente (positivo o negativo); violacion del derecho ajeno; perjuicio
efectivo; nexo causal entre el daifo y la consecuencia; e imputabilidad. Para
Atilio A. Alterini: incumplimiento o infraccidon de un deber (incumplimiento
de un contrato), violacion del deber de no dafiar; factor de atribucion
de responsabilidad (puede ser subjetivo —culpa o dolo-o bien objetivo
—teoria del riesgo-; el dafio —lesién del derecho subjetivo de la victima
juridicamente atribuible; y relaciéon de causalidad. Para Jorge Bustamante
Alsina: antijuridicidad; dafio; relacién de causalidad entre el dafio y el hecho;
y factores de imputabilidad o atribucion legal de responsabilidad.

II
ORIGEN DE LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL
DEL ESTADO

La actividad ilicita del Estado ha transitado de la absoluta irresponsabilidad
a la responsabilidad directa, pasando por la responsabilidad del servidor
publico y la responsabilidad subsidiaria y solidaria del mismo Estado.

El jurista mexicano Alvaro Castro Estrada, siguiendo al jurista espafiol
Fernando Garrido Falla, menciona que el primer indicio respecto al
reconocimiento de indemnizar a los particulares con motivo del ejercicio del
poder, se encuentra en la etapa denominada del Estado-policia. En |a teoria
del fisco se soluciona el dilema entre la irresponsabilidad del Estado frente a
la necesidad de indemnizar ante las reclamaciones justificadas, a través de la

16fdem, pag. 102.
fdem, pag. 103.
Bidem, pag. 116.
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asimilacion del fisco a un particular, aplicdndole las disposiciones del derecho
comun y demanddandolo ante los tribunales, considerandolo una persona
moral del derecho civil, al igual que al Estado pero de derecho publicoy a
quien no se le podia demandar.

Otro jurista mexicano, Manuel Moguel Caballero, sostiene que el
antecedente del instituto de la responsabilidad patrimonial del Estado se
encuentra en el triunfo de la revolucién francesa, que permitié que en la
Declaracidon de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 26 de agosto
de 1789, en su articulo 15, se estableciera: “La sociedad tiene el derecho de
pedir cuentas a todo agente publico de su administracion”.

Ademas, sefiala que los autores franceses refieren que el articulo 75 de su
Constitucion del afio VIII (13 de diciembre de 1799), es el fundamento que dio
origen a la responsabilidad civil extracontractual de la administracion publica,
al disponer lo siguiente: “Los agentes del Gobierno, aparte de los ministros,
no pueden ser perseguidos por hechos relativos a sus funciones, sino en virtud
de una decision del Consejo de Estado: En este caso, el procedimiento tiene
lugar delante de los tribunales ordinarios”. *

Agrega que en la doctrina francesa existen tres doctrinas al respecto:

a) La civilista: busca la aplicacién de los principios del Cédigo Civil o
Napolednico, para resolver los conflictos en la responsabilidad civil
extracontractual de la administracion publica y de sus agentes.

b) La de los autores clasicos: ubican la jurisprudencia del Consejo de Estado,
en el marco de los principios generales del derecho publico.

c) La de los publicistas: se adhieren a la jurisprudencia del Consejo de
Estado, tanto administrativa como civil. %

El jurista francés Duez menciona que la responsabilidad de la que va a
tratar, busca esencialmente restablecer, por el pago de dafos y perjuicios, un
equilibrio roto por el poder publico en detrimento de un particular.

El derecho francés entiende por accién indemnizatoria, aquella que tiene

YCastro Estrada, Alvaro, “RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO”, tercera
edicion, editorial Porrtia, México, 2006, pags. 52 y 53.

20Moguel Caballero, Manuel, “LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO”,
primera edicion, editorial Porrua, México, 1996, pag. 3.

2lidem, pag. 4.
2Ibid.
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la victima de un dafio extracontractual de exigir el pago de dafios y perjuicios. 2

Este tipo de responsabilidad civil, no tiene su fuente en un contrato sino
en donde no ha existido acuerdo de voluntades. *

Eljurista francés René Chapus, expresa que la doctrina francesa e italiana,
denominan vinculo de preposicidn a la relaciéon que une al autor del dafo
con quien responde por él, por lo que es erréneo decir que el agente no es
empleado de la administracion publica. Chapus afirma que la responsabilidad
del Estado por su empleado es indirecta, es responsabilidad por el hecho de
otro. ®

Asi también, nos sefiala Moguel Caballero que en Inglaterra la
responsabilidad es de la Corona, cuyo origen, pese al precedente del common
law que sostenia la irresponsabilidad de la Corona: “The King can do not
wrong”, el rey no puede agraviar, se encuentra en la Ley de Procedimientos
Judiciales, de 1947, “Crown Proceedings Act”, en la que se encarga a la
jurisdiccion civil de conocer y resolver los juicios respectivos. 26

En el derecho anglosajén, la responsabilidad civil del gobierno fuera de
contrato, deriva de un catdlogo de torts (hechos ilicitos o delito civil). No
admite un derecho administrativo, es el derecho comun el que se aplica
y los tribunales ordinarios tienen competencia para conocer y resolver las
controversias que se suscitan con la administracién puablica. ¥

Desde los origenes del derecho inglés hasta el siglo XlI no existia distincién
clara entre responsabilidad penal y civil, siendo Enrique |l quien separé el tort
de la ley criminal. El delito se perseguia porque violaba la paz del rey y no se
concedia derecho alavictima para reclamar dafios y perjuicios, porque no existe
la parte civil y porque la demanda ante los tribunales civiles no procedia. %

Anteriormente, los empleados del gobierno podian ser perseguidos
y respondian con su patrimonio particular, actualmente de acuerdo al
articulo 2, apartado 1), de la Crown Proceedings Act de 1947, establece la
responsabilidad civil delictual de la Corona en un régimen legal privado como
si fuera particular, al disponer lo siguiente:

Areserva de las disposiciones de la presente ley, la Corona estard sometida

Bidem, pag. 5.
*Ibid.

S{dem, pag. 8.
2{dem, pag. 61.
Ibid.

2{dem, pag. 63.
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al régimen de responsabilidad delictual que le seria aplicable si ella fuera
una persona privada mayor y plenamente capaz:

a) Por lo que respecta a los delitos cometidos por sus empleados o agentes;

b) Por lo que respecta a las faltas a toda obligacidn por las que una persona
esta obligada en relacién a sus empleados o agentes, segin el common
law, por el hecho de ser ella su empleador; y

c) En lo que concierne a la falta a toda obligacion prevista en el common
law referente a la propiedad, la ocupacién, la posesién o al control de
bienes inmuebles.

La Corona no responde por actos de Estado (ejercicio de la soberania:
actos de politica exterior, declaracidn de guerra, etc. Los actos judiciales son
responsabilidad de quienes ejercen el poder judicial y no de la Corona, la
cual tampoco responde por los actos del Parlamento. *

Para quienes se interesen en la evolucién de los demads sistemas
representativos, como el de los Estados Unidos de América, de Alemania y
otros, nos da cuenta de ello en forma somera Alvaro Castro Estrada en su
obra mencionada.

A continuacidn, veremos de qué manera se propuso y adopté en México
el instituto de la responsabilidad patrimonial del Estado, sin haber contado
previamente con doctrina nacional suficiente que permitiera entender
cabalmente su naturaleza, su contenido, sus conceptos y su alcance, que
siguen siendo objeto de debate después de mas de medio siglo que fue
implantado en diversos paises del continente europeo.

II
MARCO CONSTITUCIONAL Y LEGAL DE LA RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DEL ESTADO EN MEXICO

A)
MARCO CONSTITUCIONAL.

1. Antecedentes. Integrantes del Grupo Parlamentario del Partido
Revolucionario Institucional, presentaron en la Camara de Diputados del
H. Congreso de la Unién, una iniciativa datada el 22 de abril de 1999, con

{dem, pag. 118.
3fdem, pags. 122 y 123.
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proyecto de Decreto por virtud del cual modifica la denominacién del Titulo
Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y se
adiciona un segundo parrafo al articulo 113 de la misma, en materia de
responsabilidad patrimonial del Estado, en los términos siguientes:

“Articulo Primero. Se modifica la denominacién 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 publicos

Articulo Segundo. Se adiciona un segundo parrafo al articulo 113 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para quedar como
sigue:

Articulo 113. ...

Todo aquel que sufra una lesion en sus bienes y derechos, con
motivo de la actividad del Estado, tendrd derecho a ser indemnizado
en forma proporcional y equitativa, conforme a lo dispuesto en las
leyes que al efecto expidan el Congreso de la Union y las legislaturas
de los estados dentro del dmbito de sus respectivas competencias. Las
controversias derivadas de la aplicacion de las leyes correspondientes,
serdn conocidas por los tribunales contencioso-administrativos,
cuando éstas se originen por la actividad administrativa del Estado”. 3!

En la iniciativa se expone que uno de los objetivos del Plan Nacional
de Desarrollo 1995-2000, es consolidar un régimen de derecho, y para
ello es necesario un sistema de responsabilidad patrimonial del Estado
de caracter objetivo y directo, dado que a 81 afos de haberse expedido la
Constitucion de 1917 no se ha logrado consolidar un mecanismo que resuelva
satisfactoriamente el problema que se presenta cuando, a consecuencia de
la actividad que realiza el Estado, sea regular o irregular, licita o ilicita, se
ocasionan dafos y perjuicios a un particular o gobernado, sin que tenga éste

31yéase la iniciativa en la Unidad Administrativa denominada “Documentacion Legislativa”
de la Biblioteca de la Camara de Diputados del H. Congreso de la Union, en la carpeta de
reformas a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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la obligacién juridica de soportarlos. Un acercamiento a ese sistema lo fue la
Ley de Depuracion de Créditos de 1941, la cual se abrogd en 1988 por falta
de operatividad técnica; asimismo, la Ley de Responsabilidad Civil por Dafios
Nucleares, la Ley Federal del Trabajo, en lo referente a los riesgos de trabajo,
la Ley Aduanera, Cédigo Civil y la Ley de Vias Generales de Comunicacién,
respecto de dafios causados en la operacidn de una aeronave (actualmente
contenido este supuesto en la Ley de Aviacion) prevén algunos supuestos de
responsabilidad objetiva o por riesgo creado.

Que la anterior legislacién es insuficiente para iniciar una accién de
responsabilidad extracontractual contra el Estado, que es el supuesto de
la responsabilidad como es entendida, ya que es necesario previamente
identificar al servidor publico causante del dafio, demostrar su culpabilidad
directa y su insolvencia en juicio, para poder iniciar una acciéon de
responsabilidad subsidiaria contra el Estado, exclusivamente por hechos
o actos ilicitos, en el entendido de que a partir de las reformas en 1994 al
Cadigo Civil del Distrito Federal, se prevé el supuesto de responsabilidad
solidaria del Estado, cuando en el hecho o acto ilicito hubo dolo, la cual no
resuelve completamente el problema, pues ha sido superada por la doctrina
mas actual, ya que la responsabilidad solidaria postula que el perjudicado
pueda acudir indistintamente en contra del servidor publico o del Estado para
hacer su reclamo; mientras que en un régimen de responsabilidad directa, el
Estado es el Unico responsable frente el particular para efectuar el pago de
la indemnizacién respectiva, sin perjuicio de que después el Estado pueda
exigir en via de regreso el pago hecho al particular afectado, en contra del
servidor publico que sea declarado responsable por falta grave.

Que las actuales disposiciones legales que abordan aspectos de la
responsabilidad patrimonial del Estado, tienen como criterio rector la
responsabilidad civil subsidiaria y solidaria, previsto en los cédigos civiles,
asi como un sistema de responsabilidad administrativa de los servidores
publicos, que en ciertos casos facilita el resarcimiento de los dafios y perjuicios
ocasionados a un particular, por los actos anormales o ilicitos de los servidores
publicos, mas no por los danos derivados de una actuacion licita. Por lo
gue en el sistema de responsabilidad administrativa, no esta establecido
un régimen de responsabilidad directa del Estado, aun cuando se tenga
la posibilidad de acudir ante las dependencias, entidades o a la Secretaria
de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, para que ellas directamente
reconozcan la responsabilidad de indemnizar, lo que no se trata de una
responsabilidad patrimonial directa del Estado, ya que para demandar a
éste es indispensable que los particulares hayan denunciado los hechos, se
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sustancie el procedimiento respectivo en contra del servidor publicoy en la
resolucion se le declare responsable.

Asimismo, la iniciativa sefiala las dificultades que ha tenido la teoria de
la culpa en su pretendida aplicacidn a las acciones u omisiones ilicitas de la
administracion publica, mas precisamente de sus servidores publicos.

Por lo anterior, se afirma que en la iniciativa se pretende que se incorpore
en la Constitucidn una garantia de integridad patrimonial a favor de los
particulares contra la actividad lesiva en el funcionamiento regular o irregular
del Estado, que es la base para establecer el deber del Estado de indemnizar al
particular que ha sufrido una lesién en su patrimonio, asi como el fundamento
para que los ordenamientos legales secundarios desarrollen los mecanismos
gue permitan a los particulares reclamar la indemnizacion correspondiente,
por las lesiones patrimoniales causadas por la autoridad estatal y que no
tenga la obligacién juridica de soportar.

En tal virtud, la propuesta de reforma pretende incorporar en el texto
constitucional: una nueva garantia que proteja la integridad y salvaguarda
patrimonial de los individuos, respecto de la actividad del Estado y la
obligacion correlativa de éste a la reparacion de las lesiones antijuridicas
gue con su actividad irrogue en el patrimonio de todo individuo que goce
de dicha garantia.

Con estas modificaciones se permitira en la ley reglamentaria, desarrollar
un sistema de responsabilidad directa y objetiva del Estado, en razén de lo
cual se reconoceria la obligacidn de éste, de resarcir los dafios y perjuicios que
cause a los particulares, cuando éstos no tengan la obligacion de soportarlos, y
al mismo tiempo impulsar la eficiencia y el control de las actividades estatales.

Que laindemnizacidn proporcional y equitativa, se basa en un principio de
ponderacidn, ya que el impacto negativo a un patrimonio personal abundante
no es igual a uno exiguo, si pensamos que la afectacién proporcional en el
primer caso es menor que en el segundo, lo cual no violenta el principio de
igualdad, porque el que tiene mediano o abundante patrimonio tendria que
acreditar que esta en idéntica circunstancia con respecto a aquél o a aquéllos
gue reciben una indemnizacién mayor. Es una garantia dar igual trato a los
iguales y desigual trato a los desiguales.

Que se respeta la competencia de la Federacién y de las entidades
federativas, para que adopten las medidas legales que contemplen los
lineamientos y requisitos que regularian las caracteristicas del dafio resarcible,
bases para cuantificar el dano, los supuestos de imputabilidad del Estado,
las relaciones de causalidad entre el dafio y la actividad de éste, asi como el
procedimiento de reclamacién, entre otros aspectos.
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Enlainiciativa se prevé que sean los tribunales contencioso-administrativos
los que conozcan y diriman las controversias o reclamaciones con motivo de la
responsabilidad patrimonial del Estado, afin de establecer unajurisdiccién Unica.

Para la efectividad de las reformas constitucionales, segun la iniciativa,
se propone en el articulo segundo transitorio, que el Congreso de la Unidny
las legislaturas de los Estados, dentro del afio siguiente a la entrada en vigor
a estas reformas constitucionales, deberan expedir las leyes respectivas de
responsabilidad patrimonial del Estado, asi como realizar las modificaciones
legales necesarias para proveer a su cumplimiento; tiempo suficiente
para integrar los estandares de calidad en los servicios publicos y se tenga
oportunidad de revisar y corregir las deficiencias previamente a la entrada
en vigor de las leyes correspondientes.

La reforma constitucional, resalta la iniciativa, no busca convertir al
patrimonio publico en una especie de aseguradora universal, ni entorpecer la
actividad de las funciones publicas, mas bien distribuir las cargas publicas para
terminar con laimpunidad de las actividades lesivas del Estado a particulares
gue no tienen obligacion de soportarlas.

Que la institucién de la responsabilidad patrimonial del Estado tiene las
finalidades siguientes: la reparacion del dafio, que tendria un doble efecto:
contribuir a robustecer la majestad, respetabilidad y confianza en el derecho,
y en el Estado, que se traduce en genuina expresién del Estado de Derecho;
y propiciar la elevacion en la calidad de los servicios publicos.

La anterior iniciativa se turnd a las Comisiones Unidas de Gobernacion y
Puntos Constitucionales, y del Distrito Federal, asi como otra presentada por
los integrantes del Grupo Parlamentario del Partido Accién Nacional, en la
gue también se propuso modificar el Titulo Cuarto constitucional, adicionar
un duodécimo parrafo al articulo 16, un segundo parrafo al articulo 113, una
fraccidn Vlll al articulo 116 y un segundo parrafo a la Base Quinta, apartado C,
del articulo 122, todos ellos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en cuyo dictamen en su apartado de las consideraciones, se
coincide en integrar al ordenamiento juridico un sistema de responsabilidad
patrimonial del Estado, lo que contribuye a fortalecer el Estado de Derecho
en México.

Que efectivamente la imposibilidad de hacer efectiva esa responsabilidad,
estriba en que ésta se funda en los principios de la teoria de la culpa civil y
en los de la responsabilidad subsidiaria. La doctrina moderna y los sistemas
juridicos de otros paises, coinciden en regular la responsabilidad patrimonial
del Estado bajo los principios del derecho publico, concretamente del derecho
administrativo, estableciendo responsabilidad directa y objetiva, sin necesidad
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de demostrar la culpa del servidor publico, siendo indispensable la prueba del
dafio causado y el nexo causal con la actividad del Estado; por lo que ambas
iniciativas consiguen dicho propdsito.

En dicho dictamen se puntualiza lo siguiente:

Se estima que la responsabilidad patrimonial del Estado se establezca
en la Constituciéon, para obligar y limitar al legislador ordinario, a fin
de garantizar que esa responsabilidad sea directa y objetiva en la
legislacién federal y en la de las entidades federativas; de no ser asi,
guedaria a discrecion del legislador ordinario establecer un sistema
de responsabilidad directa o subsidiaria, con lo que no se protegeria
plenamente al particular y se darian sistemas distintos en cada entidad
federativa, con la consiguiente iniquidad e inseguridad juridica.

Las iniciativas ubican la instituciéon de responsabilidad patrimonial
del Estado, tanto en la parte dogmatica como en la organica de la
Constitucién. Las comisiones consideran ubicarla en la ultima parte,
porque la iniciativa tiene como objetivo establecer un mandato al
legislador ordinario y por lo tanto regular, limitdndola, la facultad
legislativa, correspondiendo, por ende, a la parte organizativa de las
funciones del Estado. Asimismo, porque aun cuando es evidente que
al establecer una obligacién para la autoridad, se otorga un derecho al
particular, éste no se pierde nitampoco su efectividad por encontrarse en
la parte organica. Que la doctrinay la jurisprudencia coinciden en que los
derechos establecidos en la Constitucién gozan de la misma proteccion
y jerarquia, independientemente de su ubicacidn formal. Por lo que por
técnica legislativa se evitan reiteraciones en la parte dogmatica.

Es correcta la ubicacidn de la responsabilidad patrimonial del Estado en
el Titulo Cuarto de la Constitucion, por tratarse de un titulo referente a
la responsabilidad de los servidores publicos, quienes son los que llevan
finalmente la actividad estatal. Coinciden en distinguir la responsabilidad
de los servidores publicos y la patrimonial del Estado.

Concuerdan con la terminologia de bienes y derechos, no solamente
bienes, con el fin de proteger todos los ambitos de afectacidon que
pueden ser dafados por la autoridad, ya que los dafios no se refieren
exclusivamente a los bienes, sino que pueden darse dafios morales, por
ejemplo, que deben quedar protegidos.

La propuesta de la primera iniciativa habla de indemnizacidn proporcional
y equitativa; en la segunda, solamente se habla de indemnizacién con
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equidad, que aunque son términos utilizados en la materia impositiva
y fiscal, y en los debates del Constituyente de 1917 no se distinguen,
aunque en la doctrina en forma conjunta como justicia, consideran
las comisiones no incluir tales términos como parametro de justicia
por lo siguiente: el establecimiento del derecho a una indemnizacién
implica que sera justa, o sea proporcional y equitativa, pero si se acota
con estas dos palabras es necesario interpretarlas, dando lugar a que
se reduzca el alcance del derecho o bien se haga nugatorio, por lo que
la no inclusion de ambos términos consagra un derecho mas amplio y
contundente. Que la indemnizacién debe estar regida por el principio
de la equidad, en atencidn a que se pretende resolver un problema
propio de la justicia distributiva. De ahi, que en la indemnizacidn debe
atenderse a las circunstancias particulares del caso, como puede ser la
gravedad del dafio, las condiciones en que se encontraba el bien dafado,
la capacidad econdmica de la persona lesionada, el posible abuso de
poder, la cuantia de los dafios, el nimero de personas afectadas, etc.
Por tanto, corresponde a la ley secundaria establecer las bases sobre las
cuales se aplicard el principio de equidad que quedaria implicito.

Que en la iniciativa se pretende establecer la garantia de integridad
patrimonial a favor de los particulares y el respectivo deber de la
autoridad de indemnizar por los dafos causados. Para alcanzar este fin,
consideran las Comisiones Unidas establecer en el texto constitucional
que la responsabilidad patrimonial del Estado es directa y objetiva, de
manera que el legislador ordinario quede obligado a establecerenlaleyla
responsabilidad directa del Estado, no pudiendo establecer un régimen de
responsabilidad patrimonial subsidiaria e indirecta, pues éste es el status
quo que pretende modificarse. Los particulares no tienen la obligacion
juridica de soportar el daifio que sufran por la actividad administrativa
del Estado, ya que tal dafo es antijuridico por si mismo, al quebrantar
los principios de equidad, bien comun e igualdad, por un imperativo
de justicia se debe restablecer la igualdad que se vulnera, por lo que el
Estado debe repararlo.

La responsabilidad del Estado sdlo surge tratdndose de dafios causados en
su actividad publica, distinguiéndola de la privada, en donde no se aplican
los principios de derecho publico y en ese caso el régimen adecuado seria
el de responsabilidad civil, conforme a la legislacion del derecho privado.
Queda claro, que al establecer la responsabilidad patrimonial del Estado,
no se derogarian los principios civiles de responsabilidad objetiva por
riesgo creado, por actos ilicitos, etcétera, que rigen las relaciones entre
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personas juridicas de derecho privado.

Las Comisiones Unidas consideran conveniente proponer que la
responsabilidad patrimonial del Estado se aplique exclusivamente a los
actos de la administracién publica, por lo siguiente: la institucién se ha
ubicado y avanzado en el derecho administrativo. No se niega que se
puedan causar dafos por actos legislativos o judiciales, pues en algunas
legislaciones extranjeras se contempla la responsabilidad del Estado
por error judicial; sin embargo, la naturaleza y caracteres de los actos
legislativos y judiciales, lleva a dichas Comisiones Unidas a proponer
excluirlos por ahora de la responsabilidad patrimonial. Tratdndose de
los actos legislativos, leyes o decretos que producen efectos generales,
si se hiciera procedente una accion de responsabilidad por los dafios que
causaran, se podrian derivar graves inconvenientes, ya que por un lado
se estaria creando una accion paralela a la de la inconstitucionalidad de
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 indemnizacién masiva,
que dificilmente podrian ser soportables con el presupuesto real. En el
caso de los actos judiciales, existe el riesgo de estar creando una instancia
mas de revisidn, pues el objeto de la accion tendria que ser el fondo de
la sentencia que cause un 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. Que la prudencia aconseja esperar el desarrollo
de ladoctrinay de la experiencia juridica, tanto nacional como extranjera,
antes de ampliar el régimen de responsabilidad a los actos legislativos y
judiciales. Que es preferible no incluir los actos legislativos ni judiciales
dentro de la responsabilidad patrimonial del Estado, pero si los dafios
causados por los actos administrativos que realizan los érganos legislativo
y judicial, ya que el criterio de separacién seguido es en razén de su
naturaleza y de sus efectos, no asi del érgano que lo expide.

Respecto a la pertinencia de establecer un régimen amplioy general de la
responsabilidad patrimonial del Estado, que abarque toda actividad lesiva
de la administracién publica que fuese consecuencia del funcionamiento
ya sea regular o irregular, han considerado las Comisiones Unidas
restringir, por algin tiempo, tal responsabilidad exclusivamente a su
actividad administrativa irregular, porque hay resistencias de 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 estdndares medios de los servicios publicos, o sea de su actividad
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administrativa regular o normal.

Que no es necesario reformar los articulos 113,111y 116 constitucionales,
como se propone en la segunda iniciativa, para establecer la obligaciéon
de indemnizar de la Federacion, de los estados, del Distrito Federal y
de los municipios, porque es un mandato al legislador y va en contra
del principio de economia constitucional. Por lo que debe entenderse
que el Congreso de la Unidn vy las legislaturas locales de las entidades
federativas quedan facultadas para expedir las leyes administrativas en
el ambito de su competencia, por lo que no hay necesidad de sefialar
expresamente la facultad de expedir tales leyes ni hacer la distribucion
de competencias. La responsabilidad patrimonial correspondera a la
Federacion, estados o Distrito federal, segiin de quién dependa el 6rgano
que llevé a cabo la actividad daiiina. En cuanto a los municipios que son

autoridades administrativas susceptibles de responsabilidad, corresponde
a las legislaturas locales establecer los procedimientos para hacer valer

la responsabilidad frente a los municipios.

Que al tratarse de una responsabilidad administrativa regida por leyes
de la misma materia, es légico que sean los tribunales de lo contencioso-
administrativo, a nivel federal, el Tribunal Fiscal de la Federacion, los que
conozcan de las acciones en contra del Estado por las lesiones causadas.
Sin embargo, consideran las Comisiones Unidas que no es necesario ni
conveniente establecerlo a nivel primario, porque la Constitucidn en su
articulo 116, fraccién V, establece que dicha Constitucién y las 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, ademds de que el procedimiento especifico es materia
propia de una ley secundaria.

Que las Comisiones Unidas estan conscientes de la problematica
financiera y presupuestal que puede significar establecer la obligacion
del Estado, de indemnizar directamente a los particulares que se cause
un dafio, independientemente de si su actuacion es licita o ilicita. No se
busca convertir al patrimonio publico en una especie de aseguradora
universal. Corresponderda al 6rgano legislativo establecer, bajo el
principio de equidad, los montos, bases, limites y procedimientos para
la indemnizacion. Por lo que el legislador federal y el de las entidades
federativas, deberd armonizar el principio de la responsabilidad directa
con la capacidad presupuestal, respetando omnimodamente el principio
de equidad. Es por ello, que el articulo transitorio del proyecto que se
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somete a consideracion de la Cdmara de Diputados, sefiala el plazo de
dos afos para que la Federacién y las entidades federativas expidan las
leyes reglamentarias correspondientes y a su vez los municipios llevan a
cabo las modificaciones necesarias en sus respectivos ordenamientos para
proveer el cumplimiento de la garantia constitucional, en el entendido
de que en las tres instancias de gobierno, deberd incluirse una partida en
sus presupuestos para hacer frente a las indemnizaciones.

Para evitar un desajuste financiero contraproducente a los fines que
se persiguen, las Comisiones Unidas sefialan lo siguiente: como la
modificacién constitucional constituye un cambio diametral en la
estructura juridica y administrativa, es necesario sefialar un periodo de
vacatio legis suficiente, para que se corra el proceso ldgico de adaptacién,
por lo que debera regir la presente reforma el 1 de enero del segundo
afio siguiente al de su publicacién en el Diario Oficial de la Federacion.
Las autoridades administrativas deberan sefialar una partida presupuestal
para el ejercicio fiscal que corresponda, que se aprobara dentro del
presupuesto de cada una de las instancias de gobierno. De acuerdo a
la legislacion comparada y experiencia aportada, es factible que en la
legislacién secundaria se estudie la capacidad financiera y se establezcan
limites de indemnizacidn segun las diversas dreas de servicio o actividad
publica.

La responsabilidad patrimonial del Estado, favorece la eficiencia en los
servicios, despierta la confianza en las autoridades e incentiva la inversion
privada, nacional y extranjera.

2. Texto aprobado en la reforma constitucional. Por las anteriores
consideraciones, las citadas Comisiones Unidas propusieron en su dictamen
de 28 de abril de 2000, el texto de reforma siguiente:

“TITULO CUARTO

De las responsabilidades de los servidores publicos y patrimonial del
Estado

Articulo 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, serd objetiva y directa. Los particulares tendrdn derecho
a una indemnizacion conforme a las bases, limites y procedimientos que
establezcan las leyes.
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ARTICULO TRANSITORIO

Unico. El presente decreto entrard en vigor el 12 de enero del sequndo
afio siguiente al de su publicaciéon en el Diario Oficial de la Federacion.

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

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

a) El pago de la indemnizacion se efectuard después de seguir los
procedimientos para determinar que al particular efectivamente le
corresponde dicha indemnizacion y

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

Para la expedicion de las leyes o la realizacion de las modificaciones
necesarias para proveer al debido cumplimiento del decreto, se contaria con
el periodo comprendido entre la publicacion del decreto y su entrada en vigor.
Segun la fecha de aprobacion del Decreto y su consiguiente publicacion, el
citado periodo no seria menor a un afio ni mayor a dos”.

Esta propuesta de proyecto de Decreto de reforma contenida en el
dictamen de las Comisiones Unidas de Gobernacién y Puntos Constitucionales
y del Distrito Federal de la Cdmara de Diputados del H. Congreso de la Unidn,
fue aprobada por las Cdmaras de Diputados y Senadores, asi como por la
mayoria de las legislaturas locales, realizando la Comisidn Permanente el
computo de votos y declaracion de aprobada la reforma constitucional, la
cual se promulgd por el Poder Ejecutivo y se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion de 14 de junio de 2002.
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B)
MARCO LEGAL.

1. Antecedentes.

El 24 de septiembre de 2002, Senadores de varios partidos politicos
presentaronal PlenodelaCamaraenlaquerealizansusfunciones, lainiciativacon
proyectode DecretodelaLeyFederal de Responsabilidad Patrimonial del Estado. *

En la exposicion de motivos de la iniciativa en comento, se afirma que
el principio de legalidad y la responsabilidad patrimonial del Estado son
los pilares del Derecho Administrativo, pues no puede haber dafio sin
reparacién a menos que haya obligacidn juridica expresa de soportar ciertos
dafios. Uno de los principios que inspiran la responsabilidad patrimonial del
Estado, es el de la solidaridad social, por el cual se acepta que las cargas que
conlleva la convivencia social deben repartirse entre sus integrantes. Que
la reforma constitucional establecié en forma expresa una nueva garantia
gue protege la integridad y salvaguarda patrimonial de los individuos
respecto de la actividad administrativa del Estado y establece el deber del
Estado de reparar las lesiones antijuridicas que con su actividad cause en el
patrimonio de todo individuo que goce de dicha garantia. La incorporacion
de la responsabilidad patrimonial extracontractual del Estado en la ley
suprema es la base para establecer la obligacion del Estado de indemnizar
al particular que haya sufrido una lesién en su patrimonio, que no tenga la
obligacion legal de soportar, asi como para que los ordenamientos legales
secundarios desarrollen los mecanismos a partir de los cuales los particulares
podran reclamar laindemnizaciéon respecto de aquellas lesiones patrimoniales
causadas por la autoridad federal.

Que subsiste el régimen de responsabilidad subjetiva e indirecta del Estado
en el Cadigo Civil Federal, por lo cual no se puede demandar directamente
al Estado, sino primeramente al servidor publico probable responsable,
acreditar la culpa de éste y su insolvencia, para después reclamarle al Estado
la indemnizacién por dafios y perjuicios. Aunque se modificd en 1994 el
Cédigo Civil Federal, solamente se agregd la responsabilidad solidaria del
Estado en los casos dolosos en las actuaciones ilicitas. Otra via, también
de una responsabilidad del Estado, subjetiva e indirecta, es la que prevé el
articulo 33 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los

32y¢ase la Gaceta del Senado en la que se publico la Iniciativa de la Ley Federal de Respon-
sabilidad Patrimonial del Estado, en la unidad administrativa denominada “Documentacion
Legislativa” de la Biblioteca de la Camara de Diputados del H. Congreso de la Union.
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Servidores Publicos. En cambio, en la iniciativa se propone la responsabilidad
objetiva y directa del Estado, por tres finalidades: cumplir con un imperativo
de justicia y fortalecer el Estado de Derecho mexicano; elevar la calidad de
los servicios publicos; y restablecer la confianza de los gobernados frente al
Estado, asi como en la respetabilidad del Derecho, como el mejor instrumento
de solucidn de los problemas de la convivencia social.

Los dafios susceptibles de ser reparados no tienen exclusion, pueden ser
material, personal o moral, extensibles a los que causen por las funciones
y actos materialmente administrativos que realicen los drganos legislativo
y judicial. Que la obligacién indemnizatoria se ajustaria a los términos y
condiciones que establecieran las leyes organicas respectivas, y en lo no
dispuesto seria aplicable |la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del
Estado, en lo conducente.

Que las cuatro causas identificadas en la doctrina de la imputacién de
responsabilidad patrimonial al Estado, de caracter objetivo y directo, son:

a) La realizacién directa y legitima —sin falta- de dafios incidentales
resarcibles por parte de la Administracion Publica, siempre y cuando no
hubiese obligacién juridica de soportarlos —nocidn objetiva de perjuicio
antijuridico-;

b) La actuacion ilicita de la administracion publica, a través del actuar
reprochable de sus agentes o servidores publicos —incluidos los dafios
impersonales o anénimos, siendo éste el supuesto mas comun de
imputacién-;

¢) Los dafios y perjuicios producidos a consecuencia de los llamados casos de
riesgo creado por la administracion publica, no cualquier dafio imaginable
qgue llevaria a posicidn indeseable e insostenible econémicamente,
conocida como socializacidn del riesgo; y

d) Los dafios derivados de enriquecimiento sin causa aplicables a la
administracion publica.

La propuesta de ley consta de cuarenta articulos y tres transitorios,
divididos en cinco capitulos.

En el Capitulo | se sefialan disposiciones generales, relativas al ambito de
aplicacion de la ley; requisitos de los dafos y perjuicios que cause el Estado
para poder ser indemnizados; la fijacion del monto presupuestal que debe
destinarse para cubrir las erogaciones por responsabilidad patrimonial del
Estado; y la obligacién de indemnizar las lesiones probadas.
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Este capitulo comprende del articulo 1al 11. En el articulo 1, se reconoce
la responsabilidad directa del Estado, para cuya declaracion no es necesario
determinar previamente en un procedimiento la responsabilidad del
servidor publico, ni acreditar la insolvencia de éste para poder demandar
al Estado. Se deja a un lado la teoria de la culpa porque no comprende la
responsabilidad por la produccidn de dafios derivados del actuar licito o
normal de la Administracién Publica, a diferencia de la responsabilidad de
caracter objetivo que se adopta en este proyecto, que funda la responsabilidad
sobre el concepto de patrimonio dafiado, el cual constituye un sistema
conocido como teoria de la lesién antijuridica, y no sobre la conducta dafiosa
del servidor publico.

Es un principio general del derecho publico la presunciéon de que los
actos administrativos son validos, legitimos y ejecutables, por lo que los actos
administrativos irregulares es un fenémeno aislado. El texto constitucional al
referirse a actividad irregular no es para vincularlo con el término actividad
ilicita, sino con la obligacién de reparar los dafios que el Estado haya causado
a un particular que no tenga la obligacidn juridica de soportar. Cuando se
asocia ilicitud con el dafio se actualiza la responsabilidad subjetiva, la cual se
ha superado con la reforma constitucional. En la responsabilidad objetiva y
directa del Estado, no es determinante que el dafio causado sea consecuencia
de la actividad regular o irregular, sino el deber y la obligacidn de resarcir el
dafio. Siempre que la actividad del Estado cause dafio a los particulares,
se estara en presencia de una actividad administrativa irregular, porque
lo irregular en la responsabilidad objetiva es la produccién del dafio en si
mismo. No puede calificarse como regular una actividad administrativa, que
como tal, cause dafios a los particulares o gobernados.

En tal virtud, para los efectos del articulo 1, por actividad administrativa
irregular debe entenderse aquella que cause dafo a los bienes y derechos
de los particulares que no tenga la obligacion juridica de soportar; este
presupuesto de procedencia en la doctrina se le denomina antijuridicidad
objetiva, a diferencia de la antijuridicidad subjetiva que se relaciona con la
conducta que causa el dafio. Se debe tolerar el dafo si existen causas de
justificacion, de lo contrario es una lesion indemnizable, salvo que se acredite
gue el dafio no se causé como consecuencia de la actividad del propio Estado
en el ambito administrativo.

Para establecer unificacion jurisdiccional en la materia, se afirma en la
exposicion de motivos de lainiciativa, que se ha dispuesto que laresponsabilidad
en que incurra el Estado, particularmente la Administracion Publica Federal,
através de sus actos administrativos irregulares, cuando actte en relaciones
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de derecho privado, también estardn sujetas a la ley reglamentaria.

Que el articulo 1 al referir que la responsabilidad del Estado serd
extracontractual, debe entenderse por ésta la que tiene su origen en un hecho
0 un acto juridico, sin que exista vinculo previo entre las partes, situacién
distinta a la responsabilidad contractual que resulta del incumplimiento de
obligaciones que tienen como origen un convenio o acuerdo de voluntades.

En el articulo 2, se propone su aplicacién en toda la republica en el &mbito
federal; asimismo, que las disposiciones del Capitulo Il seran aplicables,
en lo conducente, para cumplimentar las recomendaciones aceptadas y
los fallos que dicten la Comisidn y la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, respectivamente, en cuanto se refieren al pago de indemnizaciones
reparatorias a cargo del Estado mexicano, por concepto de responsabilidad
patrimonial de caracter internacional.

En el articulo 3, se exceptua de la obligacién de indemnizar los dafos
y perjuicios que no sean consecuencia de la actividad administrativa del
Estado, asi como los casos de fuerza mayor. A la Administracion Publica le
correspondera probar la existencia de la fuerza mayor, a fin de desvirtuar
el vinculo causal que el particular intente acreditar como responsable del
dafio supuestamente resarcible. Asimismo, de acuerdo a la experiencia en
el derecho comparado, se incluye otra excepcién: los dafios producidos
por hechos o circunstancias que no se hubieran podido prever o evitar de
acuerdo con los avances cientificos o técnicos de la materia al tiempo de su
acaecimiento.

En el articulo 4, se establecen los requisitos de los dafios y perjuicios
materiales que constituyan la lesién patrimonial, es decir, que sea el dafio
real, o sea, cierto y no posible o contingente; actual y no eventual, aunque
también futuro, siempre que haya certeza de que ocurrira el daio, asi como
concreto. Por razones de individualidad del dafio en una persona o grupo de
ellas, asi como por razones econdmicas, no es factible reparar dafios de toda
una poblacién ni de montos simbdlicos por su baja cuantia. El dafio debe
referirse a una persona o grupo de personas.

En los articulos 5 y 6, en lo concerniente al problema financiero que
implica la responsabilidad patrimonial del Estado, se propone que el monto
presupuestal total que se destine para tal fin, guarde relacion proporcional
con el crecimiento o decrecimiento econdmico presupuestal en el pais,
con lo que se evitaria que en una crisis econémica se desproporcione el
presupuesto federal, comprometiendo otros rubros importantes para el
desarrollo del pais.

Enelarticulo 7, se propone que las dependencias, entidades y organismos
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gue integran la administracién publica, deberan establecer en sus respectivos
presupuestos un porcentaje similar al prefijado por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, para atender los reclamados de responsabilidad
patrimonial. Para el caso de que aquéllas por sus funciones no causen dafios
y perjuicios, podran traspasar sus recursos asignados para la responsabilidad
patrimonial, previa autorizaciéon de la secretaria de Hacienda y Crédito
Publico y de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo. En
forma complementaria, se propone en el articulo 19 que la dependencia o
entidad lleve un registro de indemnizaciones por concepto de responsabilidad
patrimonial, en el cual queden registradas las resoluciones o sentencias
definitivas condenatorias, de manera que la atencién e indemnizacién se
realice segun el orden de emision que sefiale tal registro, el cual puede
ser consultado publicamente. Cuando las reclamaciones excedan el monto
maximo presupuestal destinado a la responsabilidad patrimonial en un afio
determinado, de acuerdo al articulo 8, deberdn registrarse como las primeras,
para el ejercicio presupuestal siguiente inmediato, independientemente
de la generacidn de intereses por demora. Las partes podran celebrar
convenios para dirimir las controversias derivadas de los dafios causados a los
particulares por el Estado en su actividad administrativa, bajo la supervision
de la Contraloria Interna u Organo de Vigilancia. Se incorpora el seguro de
la responsabilidad patrimonial de la Administraciéon Publica, de modo que
la reparacidn debida en caso riesgoso podria cubrirse con los recursos de
la suma asegurada. En relacién con el dafio moral se propone fijar un tope,
correspondiente a 20,000 veces el salario minimo general diario vigente
en el Distrito Federal. Que con estas medidas se resuelven las objeciones
econdmicas al tema de la responsabilidad patrimonial del Estado.

En el articulo 9, la responsabilidad patrimonial se extiende a las funciones
y actos materialmente administrativos de los érganos legislativo y judicial. A
falta de supuestos especificos de responsabilidad patrimonial, la caracteristica
de generalidad de la responsabilidad estriba en la pretension de comprender
toda la actividad o funcionamiento del Estado, referida a la administrativa.

Sin embargo, en el articulo 10, se respetan los regimenes especiales de
responsabilidad patrimonial del Estado (responsabilidad objetiva o por riesgo
creado) contenidos en diversas leyes administrativas, en el entendido de que
la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado seria supletoria a
dichas leyes especiales.

En el articulo 11, se propone un mecanismo para desalentar reclamaciones
improcedentes o dafios simulados, consistente en imponer multa de veinte
a ciento veinte dias de salario minimo general vigente en el Distrito Federal,
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asi como la obligacion de las dependencias y entidades de denunciar ante
el Ministerio Publico a toda persona que directa o indirectamente participe,
coadyuve o simule la produccién de dafios para obtener indebidamente
alguna de las indemnizaciones.

En el capitulo Il, se aborda lo relativo a las indemnizaciones, destacandose
gue la iniciativa se basa en la teoria de la lesién antijuridica, la cual funda la
responsabilidad en el concepto de patrimonio dafiado y no sobre la conducta
dafiosa del servidor publico, es decir, establece un régimen que no busca
identificar culpables sino restituir al particular afectado en su patrimonio
por medio del pago de una indemnizacién. Por ello, en los articulos 13y 14
se incluye un criterio de ponderacién para honrar el principio de solidaridad
social y de justicia, pues no es igual el impacto negativo a un patrimonio
abundante que a uno exiguo, ya que la afectaciéon es menor en el primer
caso. Que se opta por una indemnizacidn integral para los que menos tienen
y una indemnizacion equitativa para los que mas tienen, con lo cual no se
viola el principio de igualdad. Prescribe indemnizaciones integrales para los
reclamantes lesionados como consecuencia del actuar manifiestamente
deficiente o ilegal de la Administracidn Publica; e indemnizaciones equitativas
para los reclamantes lesionados como consecuencia del actuar licito o normal
de la Administracién Publica.

La indemnizacién integral consiste en el pago del dafio emergente, lucro
cesante o perjuicio, resarcimiento por dafio personaly moral, para personas cuyos
ingresos son menores a cuatro salarios minimos; y laindemnizacidn equitativa
comprende el pago del dafio emergente, resarcimiento de dafio personal y
moral, para quienes obtienen ingresos mayores a cuatro salarios minimos.

Los articulos 14 y 16 se refieren al quantum de la indemnizacién, es decir,
a su determinacion y actualizacidn, para lo cual se estimé no establecer reglas
sobre avallo y actualizacidn de valores, sino remitir a otros ordenamientos que
precisan la forma, tales como las disposiciones en materia de expropiacién o
fiscales. Dado que el dafio es diferente en la fecha en que se causa y la fecha en
gue se repara, se propone que a la cantidad indemnizatoria deberan sumarse
los intereses devengados hasta la fecha de pago, para ser congruentes con el
principio de indemnizacidn integral, propia de la responsabilidad patrimonial
del Estado.

En el articulo 12, se prevé laindemnizacién en dinero en forma preferente,
pero puede ser en especie previo acuerdo con el reclamante.

En el articulo 15, se establece la forma de calcular los montos de las
indemnizaciones, segun si se trata de dafios personales o muerte, o bien dafio
moral, del cual se ha fijado un tope para no aplicar el articulo 1916 del Cédigo
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Civil Federal, ya que seria iniquitativo determinar lo complejo de la capacidad
econdmica del Estado para precisar el monto de laindemnizacidn, al aducirse
gue siempre es solvente y aprovechar reclamo de pago excesivo.

Los intereses seran equivalentes a los recargos por mora, lo que sustenta
en el articulo 17, que los intereses de demora que se pudieran generar
por el retraso en la ejecucion de la indemnizacidn fijada por la autoridad
administrativa o jurisdiccional, segln el caso, deberan empezar a correr
una vez transcurridos 15 dias después de que quede firme la resolucion
gue ponga fin al procedimiento reclamatorio en forma definitivay se da ala
autoridad un plazo de 180 dias para quienes tengan derecho a la reparacién
por equidad. Plazos que son razonables para la autoridad en torno al tramite
interno tendente al pago y congruentes con las disposiciones fiscales.

En el articulo 18, se incluye la figura del seguro de responsabilidad
patrimonial de la Administracion Publica, la cual lo contrataria y cuyo monto
asegurado cubriria la reparacion debida.

En el Capitulo I, se contempla el procedimiento de reclamacién, el cual
puede iniciarse de oficio o a peticion de parte interesada. Respecto a este
ultimo supuesto, en el articulo 21, se estima que las reclamaciones deban
presentarse indistintamente ante la dependencia o entidad respectiva, o
ante la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo; pero si ésta
con su actividad causa dafios, es ante ella misma que se debe hacer la
reclamacioén, cuya resolucién puede impugnarse de manera opcional: en la
via administrativa con el recurso de revisién o en la via jurisdiccional.

En el articulo 22, se autoriza a la Comisiéon Nacional de Derechos
Humanos recibir las reclamaciones y turnarlas a las dependencias y entidades
presuntamente responsables para que realicen la valoracién correspondiente,
y si fuera el caso se resuelva por los tribunales contencioso-administrativos,
independientemente de que se haya aceptado la recomendacién del
organismo que debe defender los derechos humanos.

El articulo 23, autoriza la aplicacidn supletoria de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo. En caso de optar por la via judicial, el
procedimiento a seguir, antes o después de presentar el recurso de revision,
debe ajustarse al que regula el Cédigo Fiscal de la Federacion.

En el articulo 25, se seialan los criterios que debe observar el reclamante
para acreditar la existencia de la relacién de causalidad entre la lesidn
patrimonial y la actividad administrativa.

En los articulos 26, 27 y 28, se regula la carga de la prueba, el contenido
de las sentencias o resoluciones que se dicten con motivo de los reclamos y
la impugnacién de éstas mediante el recurso de revision.
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En el articulo 29, en materia de prescripcion, se establece el plazo de un
afio, que aunque no coincide con el previsto en el Cddigo Civil, si coincide
con el contemplado en el articulo 34 de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos. Tratdndose de un dafio en el
gue sus efectos cesan de inmediato, el afio empieza a correr a partir del dia
siguiente en que se produjo la lesidon patrimonial; mientras que en el dafio
con efectos continuos, comenzard a contar el afio a partir del dia siguiente
a aquél en que hubiesen cesado los efectos lesivos. En lo que respecta a
dafios personales, fisicos o psiquicos, el plazo de un afo iniciara a partir de
la curacidn de la victima, o en su defecto, cuando sea médicamente posible
determinar el alcance de sus secuelas.

Asimismo, se establece en el articulo 24 que la nulidad o anulabilidad de
los actos administrativos por la via administrativa o por la via jurisdiccional,
no presupone por si misma derecho a la indemnizacién, porque no todo
acto administrativo genera dafios y perjuicios, por lo que cabe la posibilidad
gue cuando la sentencia quede firme se pueda presentar reclamo de dafios
y perjuicios, pero ante la eventualidad de que después del juicio se hallara
prescrita la accién, se evita previendo que el afio empiece a computar cuando
exista resolucién administrativa o jurisdiccional definitiva.

En el articulo 30, se establece la posibilidad de que las partes lleven a
cabo un convenio para dirimir la controversia derivada de dafios causados
al patrimonio de particulares, los cuales pueden celebrarse a partir de la
presentacion del reclamo, incluso después de haber resuelto administrativa
o jurisdiccionalmente el asunto, cuyo objeto en estos ultimos casos es la
forma de pago, toda vez que el quantum ya estaria fijado por las autoridades;
convenios que serian validados por los érganos internos de control.

En el Capitulo IV, relativo a la concurrencia, se establecen los criterios
de imputacién que deberdn tomar en cuenta las autoridades administrativas
o jurisdiccionales para repartir o distribuir la carga indemnizatoria que
representa la reparacion de la lesién patrimonial causada a un particular o
grupo de particulares, por parte de los coautores del mismo, en los casos de
concurrencia en la produccién del dafio. La concurrencia puede presentar
varias modalidades: entre la Administracion Publica y la victima; entre la
Administracién y un tercero particular; entre la Administracion, la victima y un
tercero particular; y entre dos o mds entidades de la propia Administracion.

Pararesolver el problema de concurrencia, se ha establecido el criterio de
solidaridad. En el articulo 31, se propone que la regla debe ser la distribucién
proporcional entre todos los causantes de la lesidn patrimonial reclamada,
de acuerdo a su participacion respectiva. Y la excepcion, la solidaridad
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entre los cocausantes, sdlo para los casos en que no sea posible identificar
indubitablemente la exacta participacién de cada uno de los causantes
concurrentes en la lesidn patrimonial producida, segln el articulo 33, en
cuyo caso el particular lesionado podra reclamar el total de la indemnizacién
a cualquiera de los coautores. Asimismo, hace mencidn de los criterios de
imputacién que auxilien a las autoridades administrativas y jurisdiccionales
sobre la distribucién proporcional de la indemnizacidn, a fin de identificarala
entidad o entidades que resulten total o mayormente obligadas a responder
por la lesidn patrimonial. El nivel de decisién es diverso en unay otra entidad
publica, y los grados de subordinacién o dependencia difieren entre si,
asi como las tareas de vigilancia entre unas y otras entidades publicas no
siempre se encuentran delimitadas y los servicios publicos se concesionan
bajo diversas modalidades.

Por lo que quien tenga la facultad de resolver sobre qué patrimonio
debe radicarse la obligacion resarcitoria del Estado, debe analizar dichas u
otras circunstancias para que su sentencia imponga la obligacién respectiva
de pago sobre la entidad o entidades que tengan mayor injerencia en el
dafio ocasionado. Estos criterios de imputacién no relevan a la autoridad
administrativa o jurisdiccional de realizar las valoraciones para efectuar la
graduacion correspondiente a cada caso concreto.

En el articulo 35, se establece que en los casos de concurrencia causal
correspondientes a dos o varias entidades publicas deben ser conocidos
por la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, oyendo, por
su impacto financiero, la opinién de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, en virtud de que seria indeseable que fuese una entidad cocausante
de un dafio resarcible quien determine el porcentaje de participacion de
otras entidades publicas y lo que es mds aun cuestionable, el porcentaje de
participacion causal y por ende indemnizatorio.

En el articulo 34, se incluyé la figura de la subsidiariedad para resolver
ciertos casos de responsabilidad concurrente, particularmente los relativos
a la participacion de los concesionarios de los servicios publicos que con sus
actos u omisiones generan dafios patrimoniales resarcibles. Esta propuesta
rompe con dos ideas extremas: La Administracién Publica debe resarcir, en
todos los casos, los dafos producidos por los concesionarios; y que éstos
sean, en todos los casos, los que deban responder directamente por los
dafios ocasionados.

En el Capitulo V, se contempla el derecho del Estado de repetir en
contra de los servidores publicos. En el articulo 36, se mantiene la facultad
potestativa del Estado para repetir en contra de los servidores publicos
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gue hayan causado un dafio en el patrimonio de los particulares. No basta
la existencia de cualquier reparacién para que se justifique la repeticién,
sino que es necesario seguir un procedimiento administrativo disciplinario
de responsabilidad para analizar la conducta en el evento particular por el
servidor publico, y sélo en el caso de que dicha conducta pueda encuadrarse
como falta o infraccién grave, habria la posibilidad de exigirle el reembolso
correspondiente. De no ser de esta forma, existiria el riesgo de paralizar
la actuacién de la Administracion Publica, pues ningun servidor publico se
expondria a actuar si con ello pudiera ocasionar algun dafo resarcible por
el Estado, y que posteriormente repitiera contra aquél.

En el segundo pérrafo del articulo en comento, para efectos de establecer
la gravedad de la falta, se han incorporado los elementos que prevé el articulo
14 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos para imponer las sanciones administrativas. Asimismo, se integraron
criterios relacionados con la gravedad cualitativa de las faltas administrativas
y que las autoridades administrativas y jurisdiccionales tendran que atender
antes de calificar como grave una falta, de cuya consideracidn derivara la
posibilidad de reclamar la repeticidn del pago desembolsado por el Estado, afin
de reparar los dafios antijuridicos indemnizables ocasionados a los particulares.

El articulo 37, reconoce que la afectacion de bienes y derechos de los
particulares por parte de los servidores publicos debe extenderse a los del
propio Estado, caso en el cual puede seguirse el mismo procedimiento que
para los particulares en contra del Estado, para exigirle a los infractores con
falta grave la indemnizacion correspondiente, cuando los bienes y derechos
de aquél hubiesen sido lesionados como consecuencia de la actuacién de
sus agentes.

Los servidores publicos que hayan resultado responsables por
falta grave, como consecuencia de haberles seguido el procedimiento
administrativo disciplinario de responsabilidad, deben contar con medios
de defensa equivalentes a los que prevé la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, para cualquier sancién
administrativa o econdmica.

En el articulo 39, se propone una modalidad en materia de prescripcién
en lo referente a la interrupcion de los plazos que se prevén actualmente
en el articulo 34 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de
los Servidores Publicos, para que el superior jerarquico y la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo impongan las sanciones que la misma
ley establece.

Y en el articulo 40, se considera que las sumas que se obtengan con
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motivo de las sanciones econdmicas que las autoridades competentes
impongan a los servidores publicos, se integren al presupuesto especifico
para responsabilidad patrimonial, antes que al erario federal.

En el articulo primero transitorio, se propone que entre en vigor el
proyecto de Decreto el primero de enero de dos mil cuatro, en congruencia
con el articulo Unico transitorio de la reforma constitucional del articulo 113
mencionada en el inciso b) del numeral 1 del capitulo IV de este trabajo.

En el articulo segundo transitorio, se propone derogar los preceptos
correspondientes de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas
de los Servidores Publicos, asi como del Cédigo Civil Federal, que se oponen
con el sistema de responsabilidad patrimonial de caracter general, objetivo,
directo y ponderado del Estado. Especificamente, el articulo 1927 del
Cédigo Civil Federal, que tiene como criterio un enfoque de responsabilidad
civil subsidiaria y solidaria; y los articulos 33 y 34, de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, no constituyen
un auténtico régimen de responsabilidad patrimonial del Estado, sino de
servidores publicos.

Esta derogacidon es para evitar duplicidad de sistemas diversos que
se contraponen: suprimir el régimen de responsabilidad de naturaleza
indirecta y subjetiva del Estado, regulada por el derecho comun; y el sistema
de responsabilidad de los servidores publicos, ya que la misma quedaria
subsumida en la objetiva y directa del Estado. Asimismo, evita la doble
jurisdiccion: civil y administrativa, que permite unificar en un solo sistema
de responsabilidad patrimonial del Estado, cuyas controversias se resolverian
exclusivamente en la via contencioso-administrativa.

En el articulo tercero transitorio, se respeta el principio de la
irretroactividad de la ley, al mencionar que los asuntos en tramite en las
dependencias, entidades o en la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo relacionados con laindemnizacién a los particulares, derivada
de faltas administrativas de servidores publicos, se atenderan hasta su total
terminacién de acuerdo con las disposiciones legales aplicables a la fecha en
gue inicié el procedimiento administrativo correspondiente.

2. Texto aprobado de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial
del Estado.

La Cdmara de origen, que en este caso fue la de Senadores, aprobd la
iniciativa con proyecto de Decreto, por lo que la minuta con proyecto de
Decreto de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, de 14
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de noviembre de 2002, se remitié a la Camara de Diputados, como revisora,
quien por conducto de la Comision de Justicia y Derechos Humanos, emitié
el dictamen respectivo de 29 de septiembre de 2004, en el que en su tercera
consideracién se propusieron algunas modificaciones a los articulos 2, 5, 6,
7,12, 16, 19, 20, 21, 25, 27, 28, 29, 31 y 34; asi como la eliminacion de los
articulos 9, 11, 22 y 35.

El 31 de diciembre de 2004, se publicd en el Diario Oficial de la Federacién
la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, en los términos
siguientes:

CAPITULO I
Disposiciones Generales

ARTICULO 1.- La presente Ley es reglamentaria del sequndo pdrrafo del
articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y sus
disposiciones son de orden publico e interés general; tiene por objeto fijar
las bases y procedimientos para reconocer el derecho a la indemnizacion a
quienes, sin obligacion juridica de soportarlo, sufran dafios en cualquiera
de sus bienes y derechos como consecuencia de la actividad administrativa
irregular del Estado. La responsabilidad extracontractual a cargo del Estado
es objetiva y directa, y la indemnizacion deberd ajustarse a los términos y
condiciones sefialados en esta Ley y en las demds disposiciones legales a que
la misma hace referencia.

Para los efectos de esta Ley, se entenderd por actividad administrativa
irregular, aquella que cause dafio a los bienes y derechos de los particulares
que no tengan la obligacidn juridica de soportar, en virtud de no existir
fundamento legal o causa juridica de justificacion para legitimar el dafio de
que se trate.

ARTICULO 2.- Son sujetos de esta Ley, los entes publicos federales. Para
los efectos de la misma, se entenderd por entes publicos federales, salvo
mencion expresa en contrario, a los Poderes Judicial, Legislativo y Ejecutivo
de la Federacion, organismos constitucionales auténomos, dependencias,
entidades de la Administracion Publica Federal, la Procuraduria General de
la Republica, los Tribunales Federales Administrativos y cualquier otro ente
publico de cardcter federal.

Los preceptos contenidos en el Capitulo Il y demds disposiciones de esta
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Ley serdn aplicables, en lo conducente, para cumplimentar los fallos de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, asi como las recomendaciones de la
Comision Interamericana de Derechos Humanos, aceptadas estas ultimas por
el Estado Mexicano, en cuanto se refieran a pago de indemnizaciones.

La aceptacion y cumplimiento de las recomendaciones a que se refiere el
pdrrafo anterior, en su caso, deberd llevarse a cabo por el ente publico federal
que haya sido declarado responsable; lo mismo deberd observarse para el
cumplimiento de los fallos jurisdiccionales de reparacion. Serd la Secretaria
de Relaciones Exteriores el conducto para informar de los cumplimientos
respectivos, tanto a la Comision como a la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, segun corresponda.

ARTICULO 3.- Se exceptuan de la obligacion de indemnizar, de acuerdo
con esta Ley, ademds de los casos fortuitos y de fuerza mayor, los dafios y
perjuicios que no sean consecuencia de la actividad administrativa irregular
del Estado, asi como aquellos que se deriven de hechos o circunstancias que
no se hubieran podido prever o evitar segun el estado de los conocimientos
de la ciencia o de la técnica existentes en el momento de su acaecimiento y
en aquellos casos en los que el solicitante de la indemnizacidn sea el unico
causante del dafio.

ARTICULO 4.- Los dafios y perjuicios materiales que constituyan la lesién
patrimonial reclamada, incluidos los personales y morales, habrdn de ser
reales, evaluables en dinero, directamente relacionados con una o varias
personas, y desiguales a los que pudieran afectar al comun de la poblacion.

ARTICULO 5.- Los entes publicos federales cubrirdn las indemnizaciones
derivadas de responsabilidad patrimonial que se determinen conforme a esta
Ley, con cargo a sus respectivos presupuestos.

Los pagos de las indemnizaciones derivadas de responsabilidad patrimonial
se realizardn conforme a la disponibilidad presupuestaria del ejercicio fiscal
correspondiente, sin afectar el cumplimiento de los objetivos de los programas
que se aprueben en el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

En la fijacion de los montos de las partidas presupuestales deberdn
preverse las indemnizaciones que no hayan podido ser pagadas en el ejercicio
inmediato anterior, segun lo dispuesto en los articulos 8 y 11 de la presente Ley.

ARTICULO 6.- Los entes publicos federales, tomando en cuenta la
disponibilidad de recursos para el ejercicio fiscal correspondiente, incluirdn
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en sus respectivos anteproyectos de presupuesto los recursos para cubrir las
erogaciones derivadas de responsabilidad patrimonial conforme al orden
establecido en el registro de indemnizaciones a que se refiere el articulo 16
de la presente Ley.

La suma total de los recursos comprendidos en los respectivos presupuestos
aprobados de los entes publicos federales, no podrd exceder del equivalente
al 0.3 al millar del gasto programable del Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el ejercicio fiscal correspondiente.

ARTICULO 7.- El Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, en los términos de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal, deberd autorizar el traspaso de los montos presupuestales
aprobados a las diferentes dependencias o entidades de la Administracion
Publica Federal para responsabilidad patrimonial, cuando por la naturaleza

de la actividad administrativa de las mismas, sea pertinente y se justifique
ante las autoridades competentes.

En el caso de las entidades no sujetas o sujetas parcialmente a control
presupuestal, los traspasos correspondientes deberdn ser aprobados por los
drganos de gobierno respectivos.

ARTICULO 8.- Las indemnizaciones fijadas por autoridades administrativas
que excedan del monto mdximo presupuestado en un ejercicio fiscal
determinado serdn cubiertas en el siguiente ejercicio fiscal, segtin el orden
de registro a que se refiere el articulo 16 de la presente Ley.

ARTICULO 9.- La presente Ley se aplicard supletoriamente a las diversas
leyes administrativas que contengan un régimen especial de responsabilidad
patrimonial del Estado. A falta de disposicion expresa en esta Ley, se
aplicardn las disposiciones contenidas en la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, el Codigo Fiscal de la Federacion, el Cédigo Civil Federal y los
principios generales del derecho.

ARTICULO 10.- Los entes publicos tendrdn la obligacidn de denunciar ante
el Ministerio Publico a toda persona que directa o indirectamente participe,
coadyuve, asista o simule la produccion de dafios con el propdsito de acreditar
indebidamente la Responsabilidad Patrimonial del Estado o de obtener alguna
de las indemnizaciones a que se refiere esta Ley.

ARTICULO 11.- La indemnizacién por Responsabilidad Patrimonial del
Estado derivada de la actividad administrativa irregular, deberd pagarse al
reclamante de acuerdo a las modalidades que establece esta Ley y las bases
siguientes:

a) Deberd pagarse en moneda nacional;
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b) Podrd convenirse su pago en especie;

¢) La cuantificacion de la indemnizacion se calculard de acuerdo a la fecha
en que la lesion efectivamente se produjo o la fecha en que haya cesado
cuando sea de cardcter continuo;

d) En todo caso deberd actualizarse la cantidad a indemnizar al tiempo en
que haya de efectuarse el cumplimiento de la resolucion por la que se
resuelve y ordena el pago de la indemnizacion;

e) En caso de retraso en el cumplimiento del pago de la indemnizacion
procederd la actualizacion de conformidad con lo dispuesto en el Codigo
Fiscal de la Federacion, y

f) Los entes publicos federales podrdn cubrir el monto de la indemnizacion
mediante parcialidades en ejercicios fiscales subsecuentes, realizando
una proyeccion de los pagos de acuerdo a lo siguiente:

1. Los diversos compromisos programados de ejercicios fiscales anteriores
y los que previsiblemente se presentardn en el ejercicio de que se
trate;

2. El monto de los recursos presupuestados o asignados en los cinco
ejercicios fiscales previos al inicio del pago en parcialidades, para
cubrir la Responsabilidad Patrimonial del Estado por la actividad
administrativa irregular impuesta por autoridad competente, y

3. Los recursos que previsiblemente serdn aprobados y asignados en
el rubro correspondiente a este tipo de obligaciones en los ejercicios
fiscales subsecuentes con base en los antecedentes referidos en el
numeral anterior y el comportamiento del ingreso-gasto.

ARTICULO 12.- Las indemnizaciones corresponderdn a la reparacion
integral del daio y, en su caso, por el dafio personal y moral.

ARTICULO 13.- El monto de la indemnizacidn por dafios y perjuicios
materiales se calculard de acuerdo con los criterios establecidos por la
Ley de Expropiacion, el Codigo Fiscal de la Federacion, la Ley General de
Bienes Nacionales y demds disposiciones aplicables, debiéndose tomar en
consideracion los valores comerciales o de mercado.

ARTICULO 14.- Los montos de las indemnizaciones se calculardn de la
siguiente forma:

I.  Enel caso de dafos personales:

a) Corresponderd una indemnizacion con base en los dictdmenes médicos
correspondientes, conforme a lo dispuesto para riesgos de trabajo en
la Ley Federal del Trabajo, y

b) Ademds de la indemnizacidn prevista en el inciso anterior, el
reclamante o causahabiente tendrd derecho a que se le cubran los
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gastos médicos que en su caso se eroguen, de conformidad con la
propia Ley Federal del Trabajo disponga para riesgos de trabajo.

Il. Enelcaso de dafio moral, la autoridad administrativa o jurisdiccional,
en su caso, calculard el monto de la indemnizacion de acuerdo con los
criterios establecidos en el Codigo Civil Federal, debiendo tomar en
consideracion los dictdmenes periciales ofrecidos por el reclamante.

La indemnizacion por dafio moral que el Estado esté obligado a cubrir
no excederd del equivalente a 20,000 veces el salario minimo general
diario vigente en el Distrito Federal, por cada reclamante afectado, y
lll. En el caso de muerte, el cdlculo de la indemnizacion se hard de
acuerdo a lo dispuesto en el Codigo Civil Federal en su articulo 1915.

ARTICULO 15.- Las indemnizaciones deberdn cubrirse en su totalidad
de conformidad con los términos y condiciones dispuestos por esta Ley y a
las que ella remita. En los casos de haberse celebrado contrato de seguro
contra la responsabilidad, ante la eventual produccion de dafios y perjuicios
que sean consecuencia de la actividad administrativa irregular del Estado, la
suma asegurada se destinard a cubrir el monto equivalente a la reparacion
integral. De ser ésta insuficiente, el Estado continuard obligado a resarcir la
diferencia respectiva. El pago de cantidades liquidas por concepto de deducible
corresponde al Estado y no podrad disminuirse de la indemnizacion.

ARTICULO 16.- Las sentencias firmes deberdn registrarse por el ente publico
federal responsable, quienes deberdn llevar un registro de indemnizaciones
debidas por responsabilidad patrimonial, que serd de consulta publica.

Las indemnizaciones por lesiones patrimoniales serdn pagadas tomando
en cuenta el orden cronoldgico en que se emitan las resoluciones de las
autoridades administrativas.

CAPITULO Il
Del Procedimiento

ARTICULO 17.- Los procedimientos de responsabilidad patrimonial
de los entes publicos federales se iniciardn por reclamacion de la parte

interesada.

ARTICULO 18.- La parte interesada podrd presentar su reclamacion ante el
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Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, conforme a lo establecido
en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

Los particulares en su demanda, deberdn sefialar, en su caso, el o los
servidores publicos involucrados en la actividad administrativa que se
considere irregular.

Siiniciado el procedimiento de responsabilidad patrimonial del Estado, se
encontrare pendiente alguno de los procedimientos por los que el particular
haya impugnado el acto de autoridad que se reputa como dafioso, el
procedimiento de responsabilidad patrimonial del Estado se suspenderd
hasta en tanto en los otros procedimientos, la autoridad competente no haya
dictado una resolucion que cause estado.

ARTICULO 19.- £l procedimiento de responsabilidad patrimonial deberd
ajustarse, ademads de lo dispuesto por esta Ley, a lo dispuesto por el Codigo
Fiscal de la Federacion, en la via jurisdiccional.

ARTICULO 20.- La nulidad o anulabilidad de actos administrativos por la
via administrativa, o por la via jurisdiccional contencioso-administrativa, no
presupone por si misma derecho a la indemnizacion.

ARTICULO 21.- El dafio que se cause al patrimonio de los particulares
por la actividad administrativa irregular, deberd acreditarse tomando en
consideracion los siguientes criterios:

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

b) En su defecto, la causalidad tnica o concurrencia de hechos y
condiciones causales, asi como la participacion de otros agentes en
la generacion de la lesion reclamada, deberd probarse a través de la
identificacion precisa de los hechos que produjeron el resultado final,
examinando rigurosamente las condiciones o circunstancias originales o
sobrevenidas que hayan podido atenuar o agravar la lesion patrimonial
reclamada.

ARTICULO 22.- La responsabilidad del Estado deberd probarla el
reclamante que considere lesionado su patrimonio, por no tener la obligacion
juridica de soportarlo. Por su parte, al Estado corresponderd probar, en su

247



248

caso, la participacion de terceros o del propio reclamante en la produccion de
los dafios y perjuicios irrogados al mismo; que los dafios no son consecuencia
de la actividad administrativa irregular del Estado; que los dafios derivan de
hechos o circunstancias imprevisibles o inevitables segun los conocimientos de
la ciencia o de la técnica existentes en el momento de su acaecimiento, o bien,
la existencia de la fuerza mayor que lo exonera de responsabilidad patrimonial.

ARTICULO 23.- Las resoluciones que dicte el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa con motivo de las reclamaciones que prevé la presente
Ley, deberdn contener como elementos minimos los siguientes: El relativo a
la existencia de la relacion de causalidad entre la actividad administrativa y
la lesion producida y la valoracion del dafio o perjuicio causado, asi como el
monto en dinero o en especie de la indemnizacion, explicitando los criterios
utilizados para su cuantificacion. Igualmente en los casos de concurrencia
previstos en el Capitulo IV de esta Ley, en dicha resolucidn se deberdn razonar
los criterios de imputacion y la graduacion correspondiente para su aplicacion
a cada caso en particular.

ARTICULO 24.- Las resoluciones del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa que nieguen la indemnizacion o que, por su monto, no satisfagan
al reclamante podrdn impugnarse directamente por via jurisdiccional ante el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

ARTICULO 25.- El derecho a reclamar indemnizacidn prescribe en un afio,
mismo que se computard a partir del dia siguiente a aquel en que se hubiera
producido la lesion patrimonial, o a partir del momento en que hubiesen
cesado sus efectos lesivos, si fuesen de cardcter continuo. Cuando existan
dafios de cardcter fisico o psiquico a las personas, el plazo de prescripcion
serd de dos afios.

Los plazos de prescripcion previstos en este articulo, se interrumpirdn al
iniciarse el procedimiento de cardcter jurisdiccional, a través de los cuales
se impugne la legalidad de los actos administrativos que probablemente
produjeron los dafios o perjuicios.

ARTICULO 26.- Los reclamantes afectados podrdn celebrar convenio con los
entes publicos federales, a fin de dar por concluida la controversia, mediante la
fijacion y el pago de la indemnizacion que las partes acuerden. Para la validez
de dicho convenio se requerird, segun sea el caso, la aprobacion por parte de
la contraloria interna o del érgano de vigilancia correspondiente.
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CAPITULO IV
De la Concurrencia

ARTICULO 27.- En caso de concurrencia acreditada en términos del
articulo 21 de esta Ley, el pago de la indemnizacion deberd distribuirse
proporcionalmente entre todos los causantes de la lesion patrimonial
reclamada, de acuerdo con su respectiva participacion. Para los efectos de la
misma distribucion, las autoridades administrativas tomardn en cuenta, entre
otros, los siguientes criterios de imputacion, mismos que deberdn graduarse
y aplicarse de acuerdo con cada caso concreto:

a) Deberd atribuirse a cada ente publico federal los hechos o actos
dafiosos que provengan de su propia organizacion y operacion, incluyendo
las de sus érganos administrativos desconcentrados;

b) Los entes publicos federales responderdn tnicamente de los hechos
0 actos dafiosos que hayan ocasionado los servidores publicos que les
estén adscritos;

c) Losentes publicos federales que tengan atribuciones o responsabilidad
respecto de la prestacion del servicio publico y cuya actividad haya
producido los hechos o actos dafiosos responderdn de los mismos, sea
por prestacion directa o con colaboracion interorgdnica;

d) Los entes publicos federales que hubieran proyectado obras que
hayan sido ejecutadas por otras responderd de los hechos o actos dafiosos
causados, cuando las segundas no hayan tenido el derecho de modificar
el proyecto por cuya causa se generd la lesion patrimonial reclamada.
Por su parte, los entes publicos federales ejecutores responderdn de los
hechos o actos dafiosos producidos, cuando éstos no hubieran tenido
como origen deficiencias en el proyecto elaborado, y

e) Cuando en los hechos o actos dafiosos concurra la intervencion de
la autoridad federal y la local, la primera deberd responder del pago de
la indemnizacion en forma proporcional a su respectiva participacion,
quedando la parte correspondiente de la entidad federativa en los
términos que su propia legislacion disponga.

El Gobierno Federal, a través de la Secretaria de la Funcion Publica,
en el dmbito de sus respectivas atribuciones, podrd celebrar convenios de
coordinacion con las entidades federativas respecto de la materia que regula
la presente Ley.
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ARTICULO 28.- En el supuesto de que el reclamante se encuentre entre
los causantes de la lesion cuya reparacion solicita, la proporcion cuantitativa
de su participacion en el dafio y perjuicio causado se deducird del monto de
la indemnizacion total.

ARTICULO 29.- En el supuesto de que entre los causantes de la lesién
patrimonial reclamada no se pueda identificar su exacta participacion en la
produccion de la misma, se establecerd entre ellos una responsabilidad solidaria
frente al reclamante, debiéndose distribuir el pago de la indemnizacion en
partes iguales entre todos los cocausantes.

ARTICULO 30.- En el supuesto de que las reclamaciones deriven de
hechos o actos dafiosos producidos como consecuencia de una concesion
de servicio publico por parte de la Administracion Publica Federal, y las
lesiones patrimoniales hayan tenido como causa una determinacion del
concesionante que sea de ineludible cumplimiento para el concesionario, el
Estado responderad directamente.

Los concesionarios tendrdn la obligacidon de contratar seguros u otorgar
garantias a favor del concesionante, para el caso de que la lesion reclamada
haya sido ocasionada por la actividad del concesionario y no se derive de una
determinacion del concesionante.

CAPITULO V
Del Derecho del Estado de Repetir contra los Servidores Publicos

ARTICULO 31.- El Estado podrd repetir de los servidores publicos el pago
de la indemnizacion cubierta a los particulares cuando, previa substanciacion
del procedimiento administrativo disciplinario previsto en la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, se determine
su responsabilidad, y que la falta administrativa haya tenido el cardcter de
infraccion grave. El monto que se exija al servidor publico por este concepto
formard parte de la sancion econdmica que se le aplique.

La gravedad de la infraccion se calificard de acuerdo con los criterios
que establece la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos. Ademds, se tomardn en cuenta los siguientes criterios:
Los estdndares promedio de la actividad administrativa, la perturbacion de la
misma, la existencia o no de intencionalidad, la responsabilidad profesional
y su relacion con la produccion del resultado dafioso.
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ARTICULO 32.- El Estado podrd, también, instruir igual procedimiento
a los servidores publicos por él nombrados, designados o contratados y, en
general, a toda persona que desempefie un empleo, cargo o comision de
cualquier naturaleza en la Administracion Publica Federal, cuando le hayan
ocasionado dafios y perjuicios en sus bienes y derechos derivado de faltas o
infracciones administrativas graves. Lo anterior, sin perjuicio de lo dispuesto
por otras leyes aplicables en la materia.

ARTICULO 33.- Los servidores publicos podrdn impugnar las resoluciones
administrativas por las que se les imponga la obligacion de resarcir los
dafios y perjuicios que el Estado haya pagado con motivo de los reclamos
indemnizatorios respectivos, a través del recurso de revocacion, o ante el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, en términos de la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.

ARTICULO 34.- La presentacioén de reclamaciones por responsabilidad
patrimonial del Estado interrumpird los plazos de prescripcion que la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos
determina para iniciar el procedimiento administrativo disciplinario a los
servidores publicos, los cuales se reanudardn cuando quede firme la resolucion
o sentencia definitiva que al efecto se dicte en el primero de los procedimientos
mencionados.

ARTICULO 35.- Las cantidades que se obtengan con motivo de las sanciones
economicas que las autoridades competentes impongan a los servidores
publicos, en términos de lo dispuesto por la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos se adicionardn, segun corresponda,
al monto de los recursos previstos para cubrir las obligaciones indemnizatorias
derivadas de la responsabilidad patrimonial de los entes publicos federales.

ARTICULO SEGUNDO.- Se derogan el articulo 33 y el ultimo pdrrafo del
articulo 34 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los
Servidores Publicos, para quedar como sigue:

ARTICULO 33.- (se deroga)
ARTICULO 34.- ...

(Ultimo pdrrafo se deroga)
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ARTICULO TERCERO.- Se deroga el articulo 1927 del Cédigo Civil Federal,
para quedar como sigue:

ARTICULO 1927.- (se deroga)
TRANSITORIOS
PRIMERO.- La presente Ley entrard en vigor el 1o. de enero del afio 2005.

SEGUNDO.- Los asuntos que se encuentren en tramite en los entes publicos
federales, relacionados con la indemnizacion a los particulares derivada de
las faltas administrativas en que hubieren incurrido los servidores publicos,
se atenderdn hasta su total terminacion de acuerdo con las disposiciones
aplicables a la fecha en que inicié el procedimiento administrativo
correspondiente.”

3. Diversos ordenamientos legales aplicables al sistema de responsabilidad
patrimonial del Estado mexicano.

a) El Presupuesto de Egresos de la Federacion. Del contenido de los
articulos 5y 6 de la ley reglamentaria, se advierte que es de importancia
mayuscula el Presupuesto de Egresos de la Federacién del ejercicio fiscal
correspondiente, toda vez que en el mismo se debe prever la partida
relacionada con la responsabilidad patrimonial del Estado, para poder
disponer de los recursos econdmicos destinados para tal efecto.

b) Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. El articulo
7 de la ley reglamentaria, establece que el Ejecutivo Federal, a través de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en los términos de la Ley
de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, debera autorizar
el traspaso de los montos presupuestales aprobados a las diferentes
dependencias o entidades de la Administracion Publica Federal para
responsabilidad patrimonial, cuando la naturaleza de la actividad
administrativa de las mismas, sea pertinente y se justifique ante las
autoridades competentes.

Sin embargo, por decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacidn
de 30 de marzo de 2006, se expidid la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria, en vigor a partir del 1 de abril de ese mismo afio,
segun su articulo primero transitorio, pero se abrogé la Ley de Presupuesto,
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Contabilidad y Gasto Publico Federal, por asi disponerlo el articulo segundo
transitorio de esa nueva ley; de tal manera, que la ley a que se refiere el
articulo 7 de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, esta
abrogaday no es susceptible juridicamente de aplicarse, pero si la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, que es la que regula lo relativo
a los traspasos, concretamente en su articulo 74.

c) Codigo Fiscal de la Federacion. En términos de la ley reglamentaria,
segln su articulo 9, para suplir a las leyes especiales a falta de
disposicion expresa en la misma ley reglamentaria; para actualizacion
de indemnizacion, de acuerdo al articulo 11, inciso e); para calcular el
monto de la indemnizacidn de los dafios y perjuicios materiales, segln
su articulo 13; y para el procedimiento de responsabilidad patrimonial
en la via jurisdiccional, segun su articulo 19, es aplicable el Cédigo Fiscal
de la Federacion.

d) Ley Federal de Procedimiento Administrativo. De conformidad con la
ley reglamentaria, se aplica supletoriamente a las leyes con regimenes
especiales de responsabilidad patrimonial, segin su articulo 9; y para
que la parte interesada presente su reclamacion ante el Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa, conforme a dicha ley, segun el articulo
18 de la ley reglamentaria.

e) Cédigo Civil Federal. De acuerdo a la ley reglamentaria, se aplica
supletoriamente a las diversas leyes administrativas con régimen especial
de responsabilidad patrimonial del Estado, segln su articulo 9; para
calcular el monto de la indemnizacién en el caso de dafio moral, por
parte de la autoridad administrativa o jurisdiccional, con la limitacidn que
sefiala el articulo 14, fraccidon ll, de la ley reglamentaria; y para calcular el
monto de la indemnizacién en caso de muerte de acuerdo con el articulo
1915 del Cédigo Civil Federal, segin lo dispone el articulo 14, fraccion lll,
de la ley reglamentaria.

f) Ley de Expropiacidn. Se aplica para calcular el monto de laindemnizacion
por dafios y perjuicios materiales, con la consideracién de los valores
comerciales o de mercado, segun el articulo 13 de la ley reglamentaria.
g) Ley General de Bienes Nacionales. Se aplica también para calcular
el monto de la indemnizacién por dafios y perjuicios materiales, con la
consideracién de los valores comerciales o de mercado, segun el articulo
13 de la ley reglamentaria.

h) Ley Federal del Trabajo. En términos de la ley reglamentaria, se aplica
para calcular el monto de las indemnizaciones de los dafios personales,
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segun su articulo 14, fraccidn |, inciso a); y para calcular el monto de
las indemnizaciones para el caso de dafios personales, respecto de los
gastos médicos que se eroguen, segun el articulo mencionado, fraccidon
, inciso b).

i) Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo. El
procedimiento de responsabilidad patrimonial del Estado, se regula por su
ley y por el Cédigo Fiscal de la Federacion, segun el articulo 19 de la Ley
Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, en lo que se refiere a
laimpugnacién de la resolucién que niega laindemnizacién o no satisface
al interesado su monto. Empero, cuando se presentd la iniciativa de esta
ley, 24 de septiembre de 2002, estaba en vigor el Titulo Sexto relativo
al Juicio Contencioso Administrativo y a los recursos, entre ellos, el de
revisién, que comprendia del articulo 197 al 263, del Cédigo Fiscal de la
Federacion, cuyo ordenamiento seria el aplicable en la via jurisdiccional,
pero tratandose de la impugnacién en contra de las resoluciones que
nieguen la indemnizacidn o no satisfaga al interesado su monto, segun
se explica en la exposicion de motivos de tal iniciativa.

Sin embargo, si bien la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del
Estado, publicada en el Diario Oficial de la Federacién de 31 de diciembre
de 2004, entrd en vigor el 1 de enero de 2005, segun lo dispuso su articulo
transitorio primero, posteriormente se derogé el “Titulo Sexto relativo al
Juicio Contencioso Administrativo, que comprendia del articulo 197 al 263,
del Cédigo Fiscal de la Federacidn, por Decreto publicado en el Diario Oficial
de la Federacion de 1 de diciembre de 2005, conforme a su articulo transitorio
segundo; derogacién con efectos a partir del 1 de enero de 2006, fecha en que
entraria envigor la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo,
segun lo establecié el articulo primero transitorio del mencionado Decreto.

Pese a lo anterior, en el articulo segundo transitorio del anterior
Decreto, se previd que las leyes que remitieran a esos articulos derogados
se entenderian que estan referidos a los de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo. En este sentido, el articulo 19 de la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, al disponer que el procedimiento de
responsabilidad patrimonial debera ajustarse, ademas de lo dispuesto en esta
ley, a lo dispuesto por el Cédigo Fiscal de la Federacion, en la via jurisdiccional,
nos esta indicando que debe aplicarse la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, en la via jurisdiccional, tratdndose del tramite
del recurso de revisidn que se interponga en contra de las resoluciones que
nieguen la indemnizacidn o que no satisfaga al interesado el monto de la
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indemnizacién, lo cual es ldgico porque el Cédigo Fiscal de la Federacién,
solamente prevé el procedimiento de ejecucién y medios impugnativos
respecto del mismo, los cuales son totalmente inaplicables al procedimiento
de responsabilidad patimonial del Estado.

También la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo fue
reformada por decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion de 27
de diciembre de 2006, cuyo articulo duodécimo modificd el articulo 63, en
lo relativo al recurso de revisidn, en los términos siguientes:

“Las resoluciones emitidas por el Pleno, las Secciones de la Sala Superior
o por las Salas Regionales que decreten o nieguen el sobreseimiento, las que
dicten en términos de los articulos 34 de la Ley del Servicio de Administracion
Tributaria y 6° de esta Ley, asi como las que se dicten conforme a la Ley Federal
de Responsabilidad Patrimonial del Estado y las sentencias definitivas que
emitan, podrdn ser impugnadas por la autoridad a través de la unidad
administrativa encargada de su defensa juridica o por la entidad federativa
coordinada en ingresos federales correspondiente, interponiendo el recurso
de revision ante el Tribunal Colegiado de Circuito competente en la sede
del Pleno, Seccion o Sala Regional a que corresponda, mediante escrito que
se presente ante la responsable, dentro de los quince dias siguientes a aquél
en que surta sus efectos la notificacion respectiva, siempre que se refiera a
cualquiera de los siguientes supuestos:

I. Sea de cuantia que exceda de tres mil quinientas veces el salario minimo

general diario del drea geogrdfica correspondiente al Distrito Federal,
vigente al momento de la emision de la resolucion o sentencia.
En el caso de contribuciones que deban determinarse o cubrirse por
periodos inferiores a doce meses, para determinar la cuantia del asunto
se considerard el monto que resulte de dividir el importe de la contribucion
entre el numero de meses comprendidos en el periodo que corresponda
y multiplicar el cociente por doce.

Il. Sea de importancia y trascendencia cuando la cuantia sea inferior a la
sefialada en la fraccion primera, o de cuantia indeterminada, debiendo el
recurrente razonar esa circunstancia para efectos de la admision del recurso.

Ill. Sea una resolucion dictada por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, el Servicio de Administracion Tributaria o por autoridades fiscales
de las Entidades Federativas coordinadas en ingresos federales y siempre
que el asunto se refiera a:
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a) Interpretacion de leyes o reglamentos en forma tdcita o expresa.

b) La determinacion del alcance de los elementos esenciales de las
contribuciones.

c) Competencia de la autoridad que haya dictado u ordenado la
resolucion impugnada o tramitado el procedimiento del que deriva
o al ejercicio de las facultades de comprobacion.

d) Violaciones procesales durante el juicio que afecten las defensas del
recurrente y trasciendan al sentido del fallo.

e) Violaciones cometidas en las propias resoluciones o sentencias.

f) Las que afecten el interés fiscal de la Federacion.

IV. Sea una resolucidon dictada en materia de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos.

V. Sea una resolucion dictada en materia de comercio exterior.

VI. Sea una resolucion en materia de aportaciones de seguridad social,
cuando el asunto verse sobre la determinacion de sujetos obligados, de
conceptos que integren la base de cotizacion o sobre el grado de riesgo
de las empresas para los efectos del seguro de riesgos del trabajo o sobre
cualquier aspecto relacionado con pensiones que otorga el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado.

VII. Sea una resolucion en la cual, se declare el derecho a la indemnizacion,
o se condene al Servicio de Administracion Tributaria, en términos del
articulo 34 de la Ley del Servicio de Administracion Tributaria.

VIIl. Se resuelva sobre la condenacion en costas o indemnizacion
previstas en el articulo 62 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo.

IX. Sea una resolucion dictada con motivo de las reclamaciones previstas
en la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

En los juicios que versen sobre resoluciones de las autoridades fiscales de
las entidades federativas coordinadas en ingresos federales, el recurso podrad
ser interpuesto por el Servicio de Administracion Tributaria, y por las citadas
entidades federativas en los juicios que intervengan como parte.

Con el escrito de expresion de agravios, el recurrente deberd exhibir una
copia del mismo para el expediente y una para cada una de las partes que
hubiesen intervenido en el juicio contencioso administrativo, a las que se les
deberd emplazar para que, dentro del término de quince dias, comparezcan
ante el Tribunal Colegiado de Circuito que conozca de la revision a defender
sus derechos.
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En todos los casos a que se refiere este articulo, la parte que obtuvo
resolucion favorable a sus intereses puede adherirse a la revision interpuesta
por el recurrente, dentro del plazo de quince dias contados a partir de la fecha
en la que se le notifique la admision del recurso, expresando los agravios
correspondientes; en este caso la adhesion al recurso sigue la suerte procesal
de éste.

Este recurso de revision deberd tramitarse en los términos previstos en la
Ley de Amparo en cuanto a la regulacion del recurso de revision.

Es decir, en esta reforma se le otorgé a los entes publicos federales,
o sea, al Estado, el derecho de impugnar a través del recurso de revision
las resoluciones que emita la autoridad del Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, que conozca del procedimiento de responsabilidad
patrimonial del Estado. Dicha reforma obedece a que en la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, en el articulo 24, solamente se
previo el supuesto de afectacion del reclamante y su derecho a impugnar la
resolucion que contenga esa afectacién, pero no dandole el mismo derecho
de impugnar a los entes publicos federales, cuando éstos consideren que la
resolucion es ilegal porque el reclamante no tiene derecho a la reclamacién
o para sostener que es ilegal el monto de la indemnizacién establecido en la
resolucién. Por tanto, la reforma en cita ajusté un desequilibrio en el derecho
de impugnacién de las partes.

4. Leyes que tienen un régimen especial de responsabilidad patrimonial
del Estado.

La aplicacidon de estas leyes en primer término, se establece en el
articulo 9 de la ley reglamentaria mencionada. De la consulta que se realizd
a nuestra legislacion, podemos afirmar que tales leyes son, entre otras, la
Ley de Responsabilidad Civil por Dafios Nucleares, Ley de Aviacién Civil,
Ley Aduanera, Ley del Servicio Postal Mexicano, Ley General de Acceso de
las Mujeres a una Vida Libre de Violencia, Ley General de Vida Silvestre,
Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, Ley del Servicio de
Administracién Tributaria, Ley Federal para Prevenir y Sancionar la Tortura.

Leyes especiales a las que se les aplicara supletoriamente la ley
reglamentaria aludida y a falta de disposicién expresa se aplicara la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, el Cddigo Fiscal de la Federacion
y los principios generales del derecho.

El estudio de cada uno de los regimenes de responsabilidad patrimonial
del Estado previsto en las anteriores leyes es importante e interesante;
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sin embargo, el desarrollarlo excederia el alcance del presente trabajo e
implicaria requerir de mas tiempo, lo cual no obsta para que en un futuro
se lleve a cabo.

)
LEYES DE RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LAS ENTIDADES
FEDERATIVAS

Con motivo de la adicién del segundo parrafo al articulo 113 constitucional,
publicada en el Diario Oficial de la Federacién de 14 de junio de 2002, se
dispuso en el articulo transitorio Unico del Decreto respectivo, que tal adicion
entraria en vigor el 1 de enero del segundo afio siguiente al de su publicacién.
Asimismo, que la Federacion, las Entidades Federativas y los Municipios,
contarian con el periodo comprendido entre la publicacién de dicho Decreto
y su entrada en vigor, para expedir sus leyes o realizar las modificaciones
necesarias, a fin de proveer al debido cumplimiento del mismo.

Es decir, si la adicidn constitucional entré en vigor en el mes de enero de
2004, debieron la Federacién y las Entidades Federativas expedir previamente
las leyes de responsabilidad patrimonial respectivas.

Sin embargo, en el ambito federal, la Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado se publicé en el Diario Oficial de la Federacién hasta
el 31 de diciembre de 2004. O sea, once meses después.

Y respecto a las Entidades Federativas, de la fecha de publicacidn
del Decreto por el que se adiciond un segundo parrafo al articulo 113
constitucional, a la fecha en que se realizd este trabajo, han transcurrido casi
seis afios, sin que algunas de ellas hayan expedido sus leyes respectivas.

En efecto, las Entidades Federativas que no cuentan con Ley de
Responsabilidad Patrimonial del Estado respectivo y Municipios, son las
siguientes: Aguascalientes, Campeche, Coahuila, Chiapas, Chihuahua, Distrito
Federal, Durango, Guerrero, Hidalgo, Estado de México, Michoacan, Morelos,
Nuevo Ledn, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi,
Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tlaxcala, Yucatdn y Zacatecas.

En resumen, las tres cuartas partes de las Entidades Federativas, desde el
14 de junio de 2002 en que se publicé el Decreto por el cual se adiciond un
segundo parrafo al articulo 113 constitucional, relativo a la responsabilidad
patrimonial del Estado, no cumplieron con el articulo transitorio Unico de ese
Decreto, ya que no han expedido sus respectivas leyes de responsabilidad
patrimonial, con lo cual la nueva “garantia individual” prevista en dicho
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precepto constitucional, resulta nugatoria para los habitantes de esas
entidades federativas.

IV
DOCTRINA NACIONAL Y EXTRANJERA ACERCA DE LA

RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO

A)
DOCTRINA NACIONAL.

1) Manuel Moguel Caballero.

a) En cuanto a la terminologia utilizada en la reforma constitucional del
Titulo Cuarto y adicidn del segundo parrafo al articulo 113, seiiala lo siguiente:

Responsabilidad. Considera que no se puede estudiar el significado
del término responsabilidad, si no se advierte que forma parte de un
todo, que es la obligacidon de satisfacer ésta para extinguirla, lo que
constituye la responsabilidad, la cual usamos para referirnos solamente a
su cumplimiento.

Que el vocablo responsabilidad es aplicado en la doctrina y en nuestra
ley, para precisar que el Estado es un deudor, cuando afecte algln derecho
patrimonial, corporal o moral de una persona particular. La doctrina francesa
fue quien aplicé el vocablo por primera vez y desarrolld la responsabilidad
del Estado, con el nombre de responsabilidad civil extracontractual de la
administracidn publica y de sus agentes.

La utilizacién del término responsabilidad, elude sutilmente hablar de
si se trata de una obligacién o qué significa. La responsabilidad implica una
obligacién. La responsabilidad es la segunda parte de la obligacién impuesta
por la ley de satisfacer la deuda contraida frente al acreedor, por parte de
guien cometa un hecho ilicito y asi extinguir la obligacion.

Patrimonial. Puede tener dos significados: El Estado sélo responde de
obligaciones de dar o que sélo responde de dafios causados en el patrimonio
de otra persona por una actividad ilicita. Dado que el Estado responde no
solamente por dafos al patrimonio, sino por afectaciones corporales y
morales, el significado de patrimonial Unicamente puede referirse al primer
significado.

Estado. Sdlo las personas pueden ser titulares de derechos y obligaciones.
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El Estado es una persona, segun se desprende del articulo 25, fraccion |, del
Cddigo Civil Federal, en el que al disponer quiénes son personas morales,
sefiala a la Nacién en el sentido de Estado Federal, que es el titular de los
derechos y de las obligaciones, mas no la Administracion Publica, que es
una de las funciones del Estado. Los organismos descentralizados tienen
personalidad juridica propia, por tal razén son solamente ellos responsables,
ya que no existe solidaridad con el Estado.

Servidores. Del analisis de los articulos 123, apartado B, 127
y 128 constitucionales, concluye que servidor publico es desde
el Presidente de la Republica hasta el mas modesto trabajador. 33

b) En lo referente a la ley reglamentaria, opina, respecto de los sujetos
de la obligacidn, que el articulo 1 establece que se aplicara dicha ley en los
casos en los que el Estado realice una actividad administrativa irregular,
pero el articulo 2 sefala a los sujetos obligados a pagar la indemnizacién
correspondiente por cometer un ilicito, a través de una enumeracion de los
entes publicos federales, la cual es contradictoria con lo expresado en el
articulo 1 de la ley en comento, que determina que la indemnizacién queda
abierta a consecuencia de una “Actividad administrativa irregular” y no del
actuar de los entes publicos federales (poderes Judicial, Legislativo y Ejecutivo
de la Federacidon, organismos constitucionales auténomos, dependencias,
entidades de la Administracion Publica Federal, Procuraduria General de la
Republica, Tribunales Federales Administrativos y cualquier otro ente publico
de caracter federal). Para ello, se basa en una parte del considerando VIII del
dictamen de las Comisiones Unidas de Gobernacién y Puntos Constitucionales
y del Distrito Federal de la Cdmara de Diputados del H. Congreso de la
Unidn, de 28 de abril de 2000, respecto a la reforma constitucional del Titulo
Cuarto y adicién del segundo parrafo al articulo 113, en el que se sefiala “...
consideran conveniente proponer que la responsabilidad patrimonial del
Estado se aplique exclusivamente a los actos de la administracion publica”.
Y agrega el autor, los “organismos constitucionales auténomos, etc.”, a que
se refiere la ley reglamentaria en comento, realizardn las actividades a ellos
encomendadas, pero no puede decirse que se refieran a las actividades
administrativas, porque no realizan estas tareas. 3

La anterior critica de Moguel Caballero, nos merece los comentarios
siguientes: excluye del concepto de Estado a los organismos constitucionales
auténomos, lo cual nos parece incorrecto, porque también son drganos

30p. cit., pags. 179 a 184.
*{dem, pag. 186.
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creados con rango constitucional y con funciones publicas, tan es asi que los
gue las realizan adquieren la calidad de servidores publicos y los titulares
de los mismos son nombrados con ciertos mecanismos, en los que en la
mayoria de los casos intervienen el Poder Legislativo o el Poder Ejecutivo,
como es el caso de los Consejeros del Instituto Federal Electoral, del Consejo
Consultivo y Presidente de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos,
y de las personas encargadas de la conduccién del Banco Central de México,
etc, al grado de que, por ejemplo, los Consejeros del IFE gozan de fuero
constitucional y para removerlos del cargo es necesario fincarles juicio
politico. Ahora bien, al referirse a los organismos constitucionales auténomos
y “etcétera”, da entender con esta ultima palabra que no solamente estos
organismos sino otros entes publicos federales, como los poderes Judicial y
Legislativo de la Federacién, realizan las actividades a ellos encomendadas
y no realizan actividades administrativas.

A este respecto, debe decirse que el autor de nuestra atencién soslayé lo
gue se expone en elinciso b), parrafo primero, del considerando VlII de dicho
dictamen, que es del tenor siguiente: “La institucion de la responsabilidad
patrimonial del Estado se ha ubicado y ha avanzado preferentemente en el
dmbito del derecho administrativo, debido a que se hace recaer en los actos
administrativos, que son aquellos que producen efectos singulares y tienen
como finalidad la aplicacion de una ley. No se niega que se puedan causar
danos por actos legislativos o incluso judiciales, esta es la razén de que en
algunas legislaciones extranjeras se contemple la responsabilidad del Estado
por error judicial; sin embargo, la naturaleza y caracteres de los actos
legislativos y judiciales, nos lleva a proponer excluirlos, cuando menos por
ahora, de la responsabilidad patrimonial”.

Asimismo, lo sefialado en el mismo inciso b) pdarrafo sexto: “Por lo
analizado y expuesto en estas lineas, concluimos que es preferible no incluir
los actos legislativos ni los actos judiciales dentro de la responsabilidad
patrimonial del Estado. Es pertinente hacer la aclaracion de que si quedarian
incluidos los dafios causados por los actos administrativos que realizan los
érganos legislativo y judicial, ya que el criterio de separacion seguido es en
razon de su naturaleza y de sus efectos, no asi del érgano que lo expide”.

Es decir, el multirreferido dictamen de la reforma constitucional, al hablar
de la actividad administrativa irregular del Estado, no la limité a los actos de
naturaleza administrativa del Poder Ejecutivo, sino también a los de naturaleza
administrativa de los Poderes Legislativo y Judicial que causen dafios.

Si tomamos en cuenta las anteriores consideraciones del precitado
dictamen a la reforma constitucional, lo que dijo Moguel Caballero, aunque
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no de manera tajante, es que no deberian ser sujetos del régimen de
responsabilidad patrimonial del Estado, en la ley reglamentaria, los organismos
constitucionales auténomos, porque no realizan actividad administrativa.

La anterior aseveracion de Moguel Caballero, nos parece inexacta, toda
vez que los organismos constitucionales auténomos, tales como la Universidad
Nacional Auténoma de México, el Banco de México, el Instituto Federal
Electoral, el Organo Superior de Fiscalizacién, la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos, Petréleos Mexicanos y sus organismos subsidiarios, entre
otros, si son susceptibles de realizar actividades administrativas que pueden
causar dafio. Por ejemplo, el Instituto Federal Electoral: su Junta General
Ejecutiva, tiene la atribucién de recibir informes del contralor general respecto
de expedientes relativos a las faltas administrativas y, en su caso, sobre
imposicidn de sanciones a los servidores publicos del Instituto, segln el articulo
122, incisom), del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales.

Tan realiza actividad administrativa el organismo constitucional auténomo
mencionado, que el mismo Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales, en su Titulo Segundo, referente a las responsabilidades de los
servidores publicos del Instituto Federal Electoral, en su Capitulo Primero,
regula las responsabilidades administrativas, cuyo procedimiento para
determinarla, se iniciard de oficio o a peticion de parte, por queja o denuncia,
segun el articulo 381 de dicho Cdédigo. Es decir, que la actividad administrativa
del IFE, puede afectar o no a un particular, inclusive a un servidor publico.
Cuando no afecta tal actividad administrativa en su esfera juridica, no
obsta para que cualquier persona ejercite el derecho a denunciar la falta
administrativa. Cuando afecta al particular o a un servidor publico en sus
esferas juridicas, tienen el derecho, no de presentar denuncia, sino una queja
por falta administrativa. Pensemos en la actividad administrativa consistente
en el tramite, elaboraciéon y expedicién de una credencial para votar.

En el caso de un particular, le puede afectar que el servidor o servidores
publicos del IFE le expidan la credencial para votar con errores en su contenido
o que dupliquen su credencial y se haga uso indebido de la misma, como
contraer obligaciones a nombre del titular de ella y a favor de un tercero que
oculta su identidad y se hace pasar como titular de dicho documento, para
recibir bienes o servicios.

En el caso de un servidor publico del IFE que es suspendido temporalmente
en su empleo, cargo o comision, por considerarlo la autoridad competente
probable responsable de una falta administrativa, y después dicha autoridad,
previo procedimiento administrativo, resuelve que no es responsable, debe
esa autoridad ordenar que a tal servidor publico se le restituya en sus
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derechos de los que fue privado con la suspension temporal. Esta actividad
administrativa de la autoridad del IFE que lo suspendié temporalmente,
le puede causar dafio al servidor publico por la suspension de su empleo,
cargo o comision y por haber sido sujeto a procedimiento administrativo
disciplinario, en el que quizd se vio en la necesidad de contratar a un abogado
para su defensa, lo que le puede irrogar, ademas de los dafios patrimoniales,
dafio moral.

Consideramos que lo importante en lo que respecta a los sujetos que
refiere el articulo 2, parrafo primero, de la ley reglamentaria, como entes
publicos federales, no es si realizan o no actividad administrativa, sino
la interpretacion que se le dé al aspecto autondmico de los organismos
constitucionales. Es decir, si se considera la autonomia, generalmente de los
organismos descentralizados, por ejemplo, como la facultad y responsabilidad
de gobernarse a si mismo, como la Universidad Nacional Auténoma de México;
o bien, como autoridad independiente en sus decisiones y funcionamiento,
como el Instituto Federal Electoral, lo cual implicaria que estos organismos
constitucionales auténomos no son subrdéganos, érganos desconcentrados,
ni unidades administrativas que dependan jerarquica y funcionalmente del
Poder Ejecutivo, del Legislativo ni del Judicial.

Pero si se interpreta que tales organismos constitucionales auténomos
realizan una funcién estatal, como lo expresa el articulo 41, fraccidn lll,
constitucional, antes de su ultima reforma, o como actualmente lo sefiala el
mismo articulo 41, pero en su fraccién V, en el sentido de que la organizacion
de las elecciones federales es una funcién estatal que se realiza a través de un
organismo publico auténomo denominado Instituto Federal Electoral, dotado
de personalidad juridica y patrimonio propios, se desarrollaria la idea de que
la Constitucion se refiere a la responsabilidad patrimonial del Estado con
motivo de su actividad administrativa irregular, o sea, en la funcién estatal,
independientemente de que ésta en el aspecto administrativo la realice un
organismo constitucional auténomo.

En este sentido, la férmula utilizada en el articulo 2 de la ley reglamentaria,
consistente en “entes publicos federales”, en la que incluye a los organismos
constitucionales auténomos, tendria sustento constitucional, porque
no regula la responsabilidad de los entes publicos federales, sino la
responsabilidad del Estado, cuyas funciones ya sea que la realicen los poderes
Ejecutivo, Legislativo o Judicial, las dependencias de aquel primer poder, las
entidades de la administracion publica paraestatal, que coadyuvan al poder
Ejecutivo, la Procuraduria General de la Republica, cuyo titular es nombrado
y removido por el Ejecutivo Federal, en el dmbito administrativo, de todas
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formas el Estado, como ente abstracto constituido por la suma de los entes
publicos federales (que conllevan gobierno, poder, independientemente
del territorio y poblacién que en la teoria del Estado se consideran también
como elementos de éste) tiene obligacion de responder de los dafios fisicos,
personales y morales, pero a través de los mencionados entes publicos
federales, que es donde emand la actividad administrativa irregular del Estado
y que ocasiond dafios a particulares, ya sea con el patrimonio del propio
Estado mexicano, o bien con el patrimonio propio que tengan constituido
constitucional y legalmente los organismos publicos descentralizados u
organismos constitucionales auténomos.

Ahora bien, respecto a las formas de cometer el ilicito, Moguel Caballero
sefiala que se puede perpetrar por uno o varios servidores publicos
identificables; por uno o varios servidores publicos no identificables e
identificables; con el uso de objetos peligrosos, como lo establece el articulo
1913 del Cédigo Civil Federal; en cualquiera de los modos previstos en este
ordenamiento legal; y por infringir las disposiciones de la ley reglamentaria
gue son de orden publico, al constituir uniilicito en términos del articulo 1830
del Cédigo Civil Federal. Critica lo que la ley reglamentaria dispone en su
articulo 1, parrafo segundo, acerca de lo que debe entenderse por actividad
administrativa irregular, proponiendo la redaccion siguiente: “Para los efectos
de esta Ley, laresponsabilidad del Estado procedera cuando el dafio provenga
de una actividad administrativa ilicita”.

Menciona como requisitos de la obligaciéon de reparar o satisfacer la
afectacion, los siguientes:

Responsabilidad extracontractual. El articulo 1 de la ley reglamentaria se
refiere a la responsabilidad del Estado extracontractual, lo cual también puede
decirse “obligacién civil del Estado de pagar los daios y perjuicios que cause
en los derechos patrimoniales, y de satisfacer las afectaciones corporales o
morales causadas fuera de contrato de manerailicita”.

Responsabilidad objetiva. Quiere decir que la persona causante del dafio
responde de él, sin tomar en cuenta la voluntariedad en la comisidn del ilicito,
intervenga o no algun servidor publico en la produccion del dafo. El Estado
debe responder.

Dafio causado por un servidor publico. Si en la produccion del dafio
interviene voluntariamente un servidor publico, la responsabilidad objetiva
del Estado se funda en el principio de solidaridad, el cual permite ir en contra
de cualquier deudor solidario, pero la ley reglamentaria sefiala al Estado,
quien al pagar puede regresar en contra de su servidor publico, si éste
procedio con dolo o culpa grave en la produccién del dafio.
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Responsabilidad directa. El Estado tiene la obligacién de responder por su
servidor, sea remunerado o no, directamente frente a la victima, como si él
mismo hubiera cometido el dafio, a reserva de repetir en contra de su servidor
publico. El Estado actua por medio de sus servidores publicos; si causa un
dafio un servidor publico, es como si el propio Estado lo hubiera cometido.

La Antijuridicidad. Los actos administrativos pueden ser regulares o
irregulares. Son regulares los que autoriza la ley hacer al ente publico; e
irregulares los que son antijuridicos, es decir, contrarios a las normas o lesivo
a los bienes tutelados por el derecho.

Asevera también que el dafio patrimonial, previsto en el articulo 13 de
la ley reglamentaria, queda a juicio de peritos determinar el valor del bien
patrimonial dafiado, los cuales debe ofrecer la victima para que indiquen el
valor comercial de los dafios. **

A este Ultimo respecto, debemos recordar que la Ley General de Bienes
Nacionales, en su articulo 144, fracciones Xl y XlI, establece que previamente
a la celebracidn de los actos juridicos a que se refiere dicho articulo, en los
gue intervenga las dependencias, la Procuraduria General de la Republica,
las unidades administrativas de la Presidencia de la Republica y las entidades,
éstas podran solicitar a la Secretaria de la Funcidn Publica, a las instituciones
de crédito o a los especialistas en materia de valuacién con cédula profesional
expedida por autoridad competente, que determinen:

“XI. El monto de la indemnizacién por concepto de reparacion del
dafo cuando en un procedimiento administrativo disciplinario se
haya determinado la responsabilidad de un servidor publico y su falta
administrativa haya causado dafios y perjuicios a particulares;”

Xll.- El monto de la indemnizacion que se deba cubrir en concepto de
daios y perjuicios a las personas afectadas en sus bienes, propiedades,
posesiones y derechos por actos de autoridad, cuando medie resolucion
que ordene la restitucion en su favor y ésta sea fisica o juridicamente
imposible, y”

Esta Ley General de Bienes Nacionales, fue publicada en el Diario Oficial
de la Federacion de 20 de mayo de 2004, es decir, después que se expidio la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos,
publicada en el mismo érgano informativo el 13 de marzo de 2002, en cuyo
articulo 33 se establecié que cuando en un procedimiento administrativo

3{dem, pags. 186 a 198.
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disciplinario, se haya determinado la responsabilidad del servidor publico y
ésta haya causado dafios y perjuicios a los particulares, éstos podran acudir a
la Secretaria de la Funcién Publica o al Contralor Interno respectivo, para que
elabore el dictamen correspondiente y se lo comuniquen a la dependencia
o entidad en la que el infractor se encuentre adscrito, para que en su caso
determinen sireconocen la responsabilidad de indemnizar en cantidad liquiday
ordenen su pago, sin necesidad de acudir alainstanciajudicial o a cualquier otra.

Sin embargo, tal articulo 33, fue derogado por el articulo segundo del
Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién de 31 de diciembre
de 2004, en cuyo articulo primero se expidié precisamente la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado. La razén de esta derogacidn, es segun
la iniciativa de esta ley, porque se opone con el sistema de responsabilidad
patrimonial de caracter general, directo, objetivo y ponderado del Estado y
evitar sistemas contrapuestos, quedando subsumida la responsabilidad de
los servidores publicos en la objetiva y directa del Estado.

Es decir, antes de ser derogado el articulo 33 de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, quienes
determinaban el monto de la indemnizacién de los dafos y perjuicios
cometidos a un particular por un servidor publico, era la Secretaria de la
Funcién Publica o el Contralor Interno de la dependencia o entidad en la que
se encontraba adscrito el servidor publico declarado responsable y productor
de los dafios y perjuicios. Y pese a la reforma de Decreto publicado en el
Diario Oficial de la Federacién de 31 de diciembre de 2004, que derogé esta
facultad, no se dispuso en el mismo la derogacion del articulo 144, en sus
fracciones Xl y Xll, transcritas de la Ley General de Bienes Nacionales. Lo
intocado de estas fracciones, nos parece indicar que no pugnan con el sistema
de responsabilidad objetiva y directa del Estado previsto en el segundo parrafo
del articulo 113 constitucional y en su ley reglamentaria.

En efecto, no pugnan las fracciones mencionadas del articulo 144 de la
Ley General de Bienes Nacionales, sino que por el contrario consideramos que
complementan el sistema de responsabilidad objetiva y directa del Estado,
al disponer el articulo 13 de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial
del Estado lo siguiente:

“El monto de la indemnizacién por danos y perjuicios materiales se
calculard de acuerdo con los criterios establecidos por la Ley de Expropiacion,
el Cédigo Fiscal de la Federacion, la Ley General de Bienes Nacionales y demds
disposiciones aplicables, debiéndose tomar en consideracion los valores
comerciales o de mercado”.

Ciertamente, uno de los criterios previstos en la Ley General de Bienes
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Nacionales, en su articulo 144, fraccién Xl, es el que tratdndose de El
monto de la indemnizacion por concepto de reparacion del dafio cuando
en un procedimiento administrativo disciplinario se haya determinado
la responsabilidad de un servidor publico y su falta administrativa haya
causado dafos y perjuicios a particulares, le corresponde su determinaciéon
a la Secretaria de la Funcion Publica, a las instituciones de crédito o a los
especialistas en materia de valuacién con cédula profesional expedida por
autoridad competente.

Este criterio de la Ley General de Bienes Nacionales, sefala ademads
guiénes son las personas legitimadas para solicitar la determinacion del
monto de los dafios y perjuicios, o sea, las dependencias, la Procuraduria
General de la Republica, las unidades administrativas de la Presidencia de la
Republica y las entidades.

Este criterio debe ser el mismo para aquellos casos en que el Estado
debe indemnizar a un particular por los dafios y perjuicios ocasionados
por alguno de sus servidores publicos, antes de haberse iniciado el
procedimiento administrativo disciplinario en contra del servidor publico
involucrado. Esto debe ser asi, por un principio elemental de légica: el
monto de la indemnizacidn de los dafos y perjuicios que pague el Estado
al particular, debe ser el mismo que se determine en el procedimiento
administrativo disciplinario. Ciertamente, pues el articulo 31 de la Ley Federal
de Responsabilidad Patrimonial del Estado, establece:

“El Estado podrd repetir de los servidores publicos el pago de la
indemnizacion cubierta a los particulares cuando, previa substanciacion
del procedimiento administrativo disciplinario previsto en la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, se determine
su responsabilidad, y que la falta administrativa haya tenido el cardcter de
infraccion grave. El monto que se exija al servidor publico por este concepto
formard parte de la sancion econémica que se le aplique”.

Esto es, el Estado lo que va repetir es el monto que pagd por concepto de
indemnizacién y formara parte de la sancidon econémica que se le imponga
al servidor publico.

Respecto de la sancidn econdmica, la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en su articulo 13, parrafo primero, parte segunda, dispone
“... Dichas sanciones, ademds de las que sefialen las leyes, consistirdn en
suspension, destitucion e inhabilitacion, asi como en sanciones econémicas,
y deberdn establecerse de acuerdo con los beneficios econdmicos obtenidos
por el responsable y con los daios y perjuicios patrimoniales causados por
sus actos u omisiones a que se refiere la fraccion Ill del articulo 109, pero
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que no podrdn exceder de tres tantos de los beneficios obtenidos o de los
daios y perjuicios causados.

Norma constitucional que reproduce La Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, en su articulo 15, al disponer:

“Procede la imposicion de sanciones econémicas cuando por el
incumplimiento de las obligaciones establecidas en el articulo 8 de la Ley,
se produzcan beneficios o lucro, o se causen dafos o perjuicios, las cuales
podrdn ser de hasta tres tantos de los beneficios o lucro obtenidos o de los
daios o perjuicios causados.

En ningun caso la sancion econémica que se imponga podrd ser
menor o igual al monto de los beneficios o lucro obtenidos o de los dafios
o perjuicios causados”.

En resumen, el Estado lo que va a repetir es el monto que pagé por
concepto de indemnizacion y formara parte de la sancién econdmica que se
le imponga al servidor publico, cuyo papel es ser el referente para imponer
como sancion econdmica el doble o el triple, pero nunca menor o igual al
monto de los dafios y perjuicios ocasionados. Por ejemplo, si un servidor
publico causé dafios y perjuicios por cien mil pesos y el Estado paga esta
cantidad por concepto de indemnizacion, lo que va a repetir el Estado son
esos cien mil pesos, por conducto de la autoridad administrativa (Titular de
la Secretaria de la Funcién Publica, Titular del Organo Interno de Control o
Titular del Area de Responsabilidades) al imponerle la sancién econémica, en
la que tomard en consideracidn el monto de los dafos y perjuicios causados y
pagados, para imponer como sancion econémica el doble o el triple de dicho
monto. Si es el doble serian doscientos mil pesos de sancién econdmica; si es
el triple serian trescientos mil pesos de sancién econémica. En esta sancién
econdmica, ya sea el doble o el triple del monto de los dafios y perjuicios
ocasionados, esta incluido el monto que corresponde a los dafios y perjuicios
gue pagod el Estado y que tiene derecho a repetir a través de la sancién
econdmica impuesta por la autoridad competente.

Bajo esta Optica, consideramos incorrecta la afirmaciéon de Moguel
Caballero en el sentido de que la victima debe ofrecer los peritos para que
indiquen el valor comercial de los dafios, ya que la sola expresién contenida
en el articulo 13 de la ley reglamentaria en comento, consistente en “
debiéndose tomar en consideracion los valores comerciales o de mercado”,
no permite concluir, sin razonamiento alguno, que son los peritos que
ofrezca la victima los que determinaran el monto de los dafos y perjuicios
considerando el valor comercial o de mercado.

Ma3s bien, la expresion aislada en que se apoya Moguel Caballero, debe
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entenderse en el sentido de que la Secretaria de la Funcién Publica, las
Instituciones de Crédito o los especialistas en materia de valuacién con cédula
profesional expedida por autoridad competente, deben meditar, juzgar o
estimar los valores comerciales o de mercado, como un referente limitativo,
en su aspecto minimo o maximo, para determinar el monto de los dafos y
perjuicios causados, sin que ello implique que el monto deba ser el mismo
del valor comercial o de mercado.

En cuanto a la afectacidn corporal, dice Moguel Caballero que el articulo 14,
fraccion |, inciso a), de la ley reglamentaria, al mencionar dictdmenes médicos,
éstos deben ser proporcionados por el afectado, porque el procedimiento
se lleva a cabo a instancia de parte, lo que quiere decir que es acusatorio,
no por gestion de autoridad, que seria un procedimiento inquisitorio. 3

Sobre este particular, por nuestra parte consideramos importante apuntar
dos cuestiones: la primera, que la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial
del Estado, en su articulo 18 dispone que la parte interesada podra presentar
su reclamacion ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,
conforme a lo establecido en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.
Es de llamar la atenciéon que ambas leyes no contemplan reglas acerca del
ofrecimiento de las pruebas, por lo que en términos del articulo 2 de la ley
mencionada en segundo término, le es aplicable supletoriamente el Cédigo
Federal de Procedimientos Civiles, el cual en su articulo 79, parrafo segundo,
dispone que “Los tribunales no tienen limites temporales para ordenar
la aportacion de las pruebas que juzguen indispensables para formar su
conviccion respecto del contenido de la litis, ni rigen para ellos las limitaciones
y prohibiciones, en materia de prueba, establecidas en relacién con las partes”.
Esta regla plantea la facultad del juzgador de allegarse de pruebas, entre
ellas, los dictdmenes periciales, reconocidos como medios de prueba por el
articulo 93, fraccién 1V, del precitado Cddigo Federal.

Respecto a las partes, de conformidad con el articulo 145 del mencionado
Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, cada una tiene el derecho de
nombrar a un perito, a no ser que se pusieren de acuerdo en el nombramiento
de uno solo.

Sin embargo, la segunda cuestién, es que el Cédigo Federal de
Procedimientos Civiles, contiene un sistema de reglas para resolver una
controversia, mientras que la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, no
contiene ese tipo de sistema. El primer ordenamiento parte del supuesto de la
existencia de un conflicto de intereses, en tanto que el segundo ordenamiento

3{dem, pags. 198 y 199.
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legal no lo contiene, sino que regula los actos, procedimientos y resoluciones
de la Administracién Publica Federal centralizada, sin perjuicio de lo dispuesto
en los Tratados Internacionales de los que México sea parte. Asimismo, los
actos de autoridad, los servicios que el Estado preste de manera exclusiva, y
a los contratos que los particulares sélo puedan celebrar con los organismos
descentralizados de la administracion publica federal paraestatal, segun lo
dispone su articulo 1.

Asimismo, es aplicable a la actuacién de los particulares ante la
Administracion Publica Federal, y a los actos a través de los cuales se
desenvuelve la funcidn administrativa, segun el articulo 12 de la mencionada
Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

En otras palabras, la Ley Federal de Procedimiento Administrativo no es
el ordenamiento legal aplicable para que el Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa resuelva una controversia entre los entes publicos federales
y los particulares.

Se afirma que existe una controversia, porque en la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, en su articulo 18, parrafo segundo,
se refiere que los particulares en su demanda deberdn seialar, en su caso,
el o los servidores publicos involucrados en la actividad administrativa que
se considere irregular.

Asimismo, ensuarticulo 22, se le arroga la carga de la prueba al reclamante,
respecto de la responsabilidad del Estado, y a éste se le atribuye la carga de
la prueba acerca de la participacion de terceros o del propio reclamante en
la produccién de los dafos y perjuicios arrogados al mismo; asi como que
los dafos no son consecuencia de la actividad administrativa irregular del
Estado; que los dafios derivan de hechos o circunstancias imprevisibles o
inevitables segun los conocimientos de la ciencia o de la técnica existentes
en el momento de su acaecimiento, o bien, acreditar la existencia de la fuerza
mayor que lo exonera de responsabilidad patrimonial.

Las anteriores cargas probatorias, requieren de una actividad procesal
intensa de las partes, desde la demanda, a fin de que se fije la litis y se resuelva
la postura contradictoria de las partes.

Pese a ello, la Ley Federal de Procedimiento Administrativo no regula
lo relativo a la parte demandada, la forma de contestar, la personalidad, la
manera de defenderse en el procedimiento, etc., ni tampoco la Ley Federal
de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

Consideramos que el legislador no debidé sefialar como ordenamiento
legal aplicable al procedimiento de responsabilidad patrimonial del Estado,
la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, sino la Ley Federal de
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Procedimiento Contencioso Administrativo, pues quien va resolver es una
instancia ajena a los entes publicos federales e imparcial.

Efectivamente, porque desde la iniciativa de la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, se propuso para reclamar la
indemnizacién una via: la administrativa, es decir, ante la dependencia,
entidad presuntamente responsable, o ante la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo, por tal razén se propuso aplicar la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, para regular los actos de los particulares, los
actos y el procedimiento que debian seguir las dependencias, las entidades
presuntamente responsables o la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo, actualmente Secretaria de la Funcidén Publica, a fin de
determinar la existencia o no de responsabilidad patrimonial del Estado. Este
procedimiento administrativo estaba disefiado para que el propio ente publico
federal atendiera el reclamo del particular, es decir, el ente iba a examinar sila
actividad administrativa de sus servidores publicos fue irregular, o sea, si con
ella ocasionaron dafios y perjuicios a un particular, y ademas si entre dicha
actividad existe un nexo causal con los dafios y perjuicios, a fin de determinar
si hay o no responsabilidad patrimonial del Estado.

Sin embargo, en el texto aprobado se establecié como via para reclamar
la indemnizacion, no la administrativa sino la jurisdiccional, es decir, ante
el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, cuyo instrumento
normativo para resolver las controversias que se le plantean de acuerdo a su
competencia, es la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.

Ciertamente, ya que el articulo 1, parrafo primero, de la mencionada Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, dispone lo siguiente:

“Los juicios que se promuevan ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa, se regirdn por las disposiciones de esta Ley, sin perjuicio
de lo dispuesto por los tratados internacionales de que México sea parte. A
falta de disposicion expresa se aplicard supletoriamente el Codigo Federal de
Procedimientos Civiles, siempre que la disposicion de este ultimo ordenamiento
no contravenga las que regulan el juicio contencioso administrativo federal
que establece esta Ley”.

En otras palabras, el articulo 18 de la Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado, estd en contradiccién con lo que dispone el articulo
1, parrafo primero, de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo.

La Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado entrd en vigor
el primero de enero de 2005, segun su articulo primero transitorio, mientras
gue la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo empezd
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a tener vigencia el primero de enero de 2006, segln su articulo primero
transitorio. Pero ademas, en esta Ultima ley, en su articulo tercero transitorio
se dispuso lo siguiente:

“Quedan sin efectos las disposiciones legales, que contravengan o se
opongan a lo preceptuado en esta Ley”.

Este articulo tercero transitorio derogd lo establecido en el articulo
18 de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, o sea, el
instrumento normativo del procedimiento de responsabilidad del Estado ya
no lo es la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, sino la Ley Federal
de Procedimiento Contencioso Administrativo, que es el apropiado para
resolver las controversias derivadas de la Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado.

Ahora bien, la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo,
en su articulo 14, fraccidn V, establece que la demanda debera indicar: las
pruebas que ofrezca. Y en caso de que se ofrezca prueba pericial o testimonial
se precisaran los hechos sobre los que deban versar y sefialaran los nombres
y domicilios del perito o de los testigos.

Con fundamento en el anterior precepto legal, el reclamante afectado en
su integridad corporal, tiene el derecho de ofrecer a su perito en la ciencia de la
medicina del drea especializada que requiera, para que éste rinda su dictamen
médico, que sera la base para el monto de la indemnizacién, conforme a lo
dispuesto para riesgos de trabajo en la Ley Federal del Trabajo.

Es decir, coincidimos con Moguel Caballero respecto a que el reclamante
de la indemnizacidon por dafios corporales, es quien debe ofrecer su perito,
asi como también el ente publico federal demandado. Pero ¢Qué sucede
si los dictdmenes de los peritos ofrecidos por las partes son discordantes?.
El articulo 43, fraccidn V, de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, dispone que el perito tercero sera designado por la Sala
Regional de entre los que tenga adscritos; y en el caso de que no hubiere
en la ciencia o arte sobre el cual verse el peritaje, la sala designara bajo su
responsabilidad a la persona que deba rendir dicho dictamen.

Consideramos que tal regla debe complementarse con lo que dispone
el Decreto por el que se Crea la Comisidn Nacional de Arbitraje Médico, en
cuyo articulo 4, fraccién IX, le otorga la facultad a dicha Comisién Nacional,
de elaborar los dictamenes o peritajes médicos que le sean solicitados por
las autoridades encargadas de la procuracién e imparticidn de justicia. Esta
misma disposicién le otorga la facultad al Tribunal Federal de Justicia Fiscal
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y Administrativa, de solicitar a la Comisidn Nacional de Arbitraje Médico la
elaboracién del dictamen, cuyo suscriptor tendra la calidad de perito tercero en
discordia. En efecto, pues dicho Tribunal, dada su esfera de competencia, carece
de personal médico especializado adscrito para que intervenga como perito.

Moguel Caballero, continuando con la afectacidn corporal y comentando
el articulo 14 de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado,
considera que sila victima no percibe algun salario o ingreso, no tiene derecho
a indemnizacién alguna, solamente a todos los gastos que sefiala el articulo
487 de la Ley Federal del Trabajo. ¥

Nosotros, disentimos de este punto de vista porque el derecho a la
indemnizacién no esta supeditado a si el afectado tiene o no trabajo, lo cual
pugna con los principios de igualdad y de no discriminacion.

Moguel Caballero arriba a su mencionada afirmacién, porque en el
articulo que invoca se dispone que los trabajadores que sufran un riesgo de
trabajo tendran derecho a: I. Asistencia médica y quirurgica; Il. Rehabilitacion;
lIl. Hospitalizaciéon, cuando el caso lo requiera; IV. Medicamentos y material
de curacion; V. Los aparatos de prdtesis y ortopedia necesarios; y VI. La
indemnizacion fijada en el presente Titulo. Y después lo relaciona, aunque
no lo sefiala, con el articulo 484 de la misma Ley Federal del Trabajo, el cual
dispone que para determinar las indemnizaciones a que se refiere este Titulo,
se tomara como base el salario diario que perciba el trabajador al ocurrir
el riesgo.

Este razonamiento lo estimamos inexacto, porque ademads de que atenta
contra los derechos fundamentales de igualdad y a la no discriminacion, es
inaplicable para los efectos que sefiala el articulo 14, fraccién |, inciso a) de la
Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, en lo referente a los
dafios personales, toda vez que lo que dispone este Ultimo precepto son reglas
para calcular los montos de las indemnizaciones para los dafios personales,
y una de ellas es remitir a la Ley Federal de Trabajo, en el rubro de riesgos de
trabajo. En esta ley se parte del supuesto de la calidad de un trabajador, que
percibe un salario y que sufre un riesgo en el desempefio del mismo; pero
ello no quiere decir, que el derecho a laindemnizacidn esté supeditado a que
el afectado trabaje, habida cuenta de que el articulo 113, parrafo segundo,
constitucional, no excluye de tal derecho a los desempleados, que ya de por
si estan en una situacién deplorable, Unicamente remite a las bases, limites y
procedimientos que establezcan las leyes. La primera ley, que es la reglamentaria
de dicho precepto constitucional, no contiene ningun articulo en el cual se

3T{dem, pag. 198.
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excluya a los desempleados del derecho a la indemnizacién por la actividad
administrativa irregular que les llegare a afectar en su integridad corporal.
Por lo que si la Constitucion ni la ley reglamentaria mencionada, excluyen
a ninguna persona, las disposiciones de Ley Federal del Trabajo no pueden
estar por encima de la Carta Magna ni de la ley reglamentaria en comento.

Consideramos que en el caso de que una persona que carezca de trabajoy
es afectado en su integridad corporal por la actividad administrativa irregular
del Estado, tiene derecho a que se le indemnice en términos del articulo 14,
fraccidn |, incisos a) y b) de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del
Estado, por las razones siguientes, ademas de las anteriores.

Respecto del inciso a), que es el que nos ocupa, relativo a laindemnizacion
con base en los dictdmenes médicos correspondientes conforme a lo dispuesto
para riesgos de trabajo en la Ley Federal del Trabajo, ya se menciond que el
afectado debera ofrecer a su perito, pero como no trabaja no puede pagar a
un perito su dictamen, pero puede solicitar al Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa que solicite uno, para que dictamine si los dafos personales
producen incapacidad temporal, incapacidad permanente parcial, incapacidad
permanente total o muerte (derivada de la actividad administrativa irregular
del Estado) que prevé el articulo 477 de la Ley Federal del Trabajo, respecto
de lo que producen los riesgos de trabajo.

Una vez clasificado el dafio corporal, en alguna de las anteriores
incapacidades (excepto en el caso de muerte, porque ya no es dafio corporal
sino de lavida y porque dicho caso se regula por la fraccién lll, de la Ley Federal
de Responsabilidad Patrimonial del Estado, que remite al articulo 1915 del
Cadigo Civil Federal), se aplicard el articulo correspondiente de la Ley Federal
del Trabajo que contemple el tipo de incapacidad dictaminado, en el cual
también aparezca la cantidad de salarios minimos diarios que debe percibir
el reclamante, pero como éste no trabaja, se debe aplicar lo dispuesto en
el articulo 485 de la Ley Federal del Trabajo, el cual dispone que la cantidad
gue se tome como base para el pago de las indemnizaciones no podra ser
inferior al salario minimo.

Este salario minimo que consideramos debe aplicarse, se tomara como
base y sera el que rija en la zona geografica en la que ocurrid la actividad
administrativa irregular, el cual se utilizara para multiplicarlo por el nimero de
veces de salario minimo que se dispone en el tipo de incapacidad clasificada,
para obtener la cantidad liquida del monto de la indemnizacién, a la cual se
le tiene que agregar el dinero que el reclamante haya utilizado por concepto
de gastos médicos, seguin lo dispone el inciso b), de la fraccidn I, del articulo
14 de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado. Estos gastos
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realizados pueden ser con préstamos recibidos por el reclamante, dada su
condicidn de desempleado, los cuales comprenden los sefialados en el articulo
487, de su fraccion | a la V, de la Ley Federal del Trabajo.

Dicho sea de paso, Moguel Caballero asevera que la victima que no percibe
algun salario o ingreso, el desempleado, no tiene derecho a indemnizaciéon
alguna, sino sélo “derecho a todos los gastos que sefiala el 487 L.FT.”

Sobre el particular, debemos enfatizar que el gastar no es un derecho, sino
implica el cumplimiento de una obligacidn de dar. En todo caso, lo que debid
decir es que tiene el desempleado el derecho a que se le cubran los gastos
médicos que en su caso erogue. Pero si no percibe un salario o ingreso, ¢ CO6mo
va a gastar, mejor dicho, cémo va pagar los servicios médicos que requiera?
Y éCémo va reclamar el pago de gastos que no efectué por falta de dinero,
ya que carece de salario o ingreso?. Debid concluir Moguel Caballero, en su
punto de vista, que un desempleado no tiene derecho a la indemnizacion,
solamente al pago de los gastos médicos que hubiese erogado, en el caso de
que algun tercero le hubiese proporcionado el dinero para ello.

Con respecto al procedimiento para fincar la responsabilidad patrimonial
del Estado, Moguel Caballero identifica la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo con la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, a pesar de que son ordenamientos legales distintos.

En efecto, se observa nitidamente nuestra anterior aseveracion, al decir
Moguel Caballero que el interesado podra presentar su reclamacion, segin
el articulo 18 de la ley reglamentaria, ante el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, “conforme a lo establecido en la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo. (Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo es el titulo completo de la ley)”. 3®

Los anteriores comentarios que hemos hecho a las afirmaciones de
Moguel Caballero, nos dan una idea de la complejidad interpretativa que
encierra la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

2. Alvaro Castro Estrada.

Refiere que el 8 de marzo de 1976, el jurista y politico Antonio Carrillo
Flores dicté una conferencia acerca de la responsabilidad del Estado en
México, la cual le impresioné al saber que éste era irresponsable por los
dafios o lesiones que en ejercicio de sus funciones causara. *°

Bidem, pag. 200.
Castro Estrada, Alvaro, op. cit., pag. XIX.
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Esta impresidn la materializd en su tesis doctoral y la publicé en 1997, lo
gue le da un bagaje sobre el tema de no menos de 10 afios, al grado que ha
sido objeto de innumerables felicitaciones; incluso, sefiala que el lector de su
obra debe saber que las propuestas contenidas en la misma fueron la base
para la adicién del segundo parrafo al articulo 113 constitucional y para la
expedicién de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado. *°

En efecto, si comparamos las propuestas de Castro Estrada contenidas
en su obra “Responsabilidad Patrimonial del Estado”, para modificar la
denominacién del Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y adicionar un segundo parrafo al articulo 113 de dicha
Constitucion, asi como de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial
del Estado, con las iniciativas de reforma y adicién al Titulo Cuarto de la
Constitucién y de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado,
podemos afirmar que estas Ultimas son un trasunto de aquéllas.

Algunas de las propuestas de mucha monta de Castro Estrada, contenidas
en las mencionadas iniciativas, fueron limitadas en los dictdmenes respectivos
que fueron aprobados y en algunos casos superadas, bdsicamente en los
puntos siguientes:

En la relativa a la Constitucidon, Castro Estrada se refirié a la actividad
del Estado (lo que implicaba todas las funciones de los tres Poderes de la
Unidn); en los dictdmenes se limitd a la actividad administrativa irregular
de los tres Poderes y de otros entes publicos federales. Aquél considerd
la indemnizacidn en forma proporcional y equitativa, mientras que en los
dictdmenes se sustituyd por la férmula “indemnizacién conforme a las bases,
limites y procedimientos que establezcan las leyes”.

El jurista mencionado no considerd referir en forma expresa la
responsabilidad objetiva y directa del Estado. En los dictdmenes se sefialé
expresamente esa responsabilidad directa y objetiva.

Respecto a la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado,
Castro Estrada sefiala que la responsabilidad puede derivar de la actividad
administrativa regular o irregular. En los dictdmenes se limité a la actividad
administrativa irregular, dando un concepto de ésta y se sefiala que la
responsabilidad del Estado es extracontractual, objetiva y directa.

El autor en el ambito de validez espacial de la ley lo extiende al Distrito
Federal. En los dictamenes se elimina ese alcance.

El mencionado jurista extiende la obligacién de indemnizar, por los

fdem, pag. XXXIX.
#{dem, pags. 493 a 505.
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actos legislativos del Congreso de la Unién y de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, cuando sean declarados inconstitucionales, en cuyo caso
la reparacién se hara de acuerdo a las leyes organicas de dichos cuerpos
colegiados. Asimismo, la extiende a las actividades relativas a la imparticién de
justicia en el ambito federal y del Distrito Federal. En los dictdmenes se limité
alos actos materialmente administrativos de los Poderes Federales Legislativo
y Judicial, eliminando los actos de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal
y los de la funcidn de imparticidn de justicia en el Distrito Federal.

Las modalidades de indemnizacién de acuerdo al nivel de ingreso de los
interesados, aunque se recogio en el dictamen de la Cdmara de Senadores,
se modificd en el dictamen de la Cdmara de Diputados, de acuerdo al tipo
de dafio, personal y moral, asi como en el caso de muerte, remitiendo para
cada caso a la Ley Federal del Trabajo o al Cédigo Civil Federal.

Castro Estrada limitd la indemnizacién por dafo moral a 20,000 veces
el salario minimo general diario vigente en el Distrito Federal, por cada
reclamante afectado. En los dictdmenes aprobados se recogid tal limite de
indemnizacién para el dafo moral.

El autor propone en su obra que la reclamacidn se pueda presentar
indistintamente, ante la dependencia, entidad presuntamente responsable u
organismo constitucional auténomo, o bien ante la Secretaria de Contraloria
y Desarrollo Administrativo (actualmente denominada Secretaria de la
Funcion Publica) y que el procedimiento de responsabilidad patrimonial
deberd ajustarse a la ley reglamentaria y a lo dispuesto en la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo en la via administrativa, y a lo dispuesto por
el Cadigo Fiscal de la Federacion en la via jurisdiccional.

Propuesta que con una mayor explicaciéon en la obra del propio autor
de la misma, sefiala para reclamar la indemnizacién una sola instancia, la
administrativa, ante la dependencia, entidad u organismo constitucional
autdonomo probablemente responsable, o bien ante la Secretaria de Contraloria
y Desarrollo Administrativo, con la aplicacion de la ley reglamentaria y de la
Ley Federal de Procedimiento Administrativo. Plantea que las resoluciones
emitidas por las autoridades administrativas, que nieguen la indemnizacién
o no satisfagan al interesado en el monto de la indemnizacién, podran ser
impugnadas de manera opcional, en la via administrativa por medio del
recurso de revisiéon con la aplicacidn de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, o en la via jurisdiccional ante el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, con la aplicacion del Cédigo Fiscal de |la Federacion
(Léase Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, ya que se
derogd del Cédigo Fiscal de la Federacion todas las disposiciones relativas
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al procedimiento contencioso y al recurso de revisidn, para trasladarlas,
actualizarlas y mejorarlas en una nueva ley denominada Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo).

Propuesta que es mas amplia en argumentos, los cuales recogié lainiciativa
de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, y en lo relativo al
procedimiento, se expuso que siguiendo los principios de economia, celeridad,
eficacia, publicidad y buena fe, que recoge la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo en su articulo 13, resulta consecuente prescribir que las
reclamaciones podran iniciarse de oficio o a peticidn de parte interesada.
Es por lo anterior, que se prevé que la Administracion esté facultada para
iniciar, ante si misma, un procedimiento de reclamacién por responsabilidad
patrimonial. Que conforme a la Ley Federal de Procedimiento Administrativo,
pero concretamente al articulo 21 de la Ley Federal de Responsabilidades
Administrativas de los Servidores Publicos, se ha estimado conveniente que
las reclamaciones puedan presentarse indistintamente ante la dependencia
o entidad presuntamente responsable, o ante la Secretaria de Contraloria
y Desarrollo Administrativo, en esta ultima como autoridad distinta, ante la
idea a veces infundada de que aquéllas protegeran a sus servidores publicos.
Que lo importante es que el administrado cuente con la alternativa para optar
ante quién presentar su reclamacién, aunque habria una excepcion, la cual
consiste en que si el reclamo es consecuencia de una lesidon indemnizable
por la actividad de la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo,
la reclamacion tendria que iniciarse y recibirse Unicamente ante y por ella
misma; si bien, contra su resolucién si habria la opcidn de elegir entre
la via administrativa —recurso de revision- o la via jurisdiccional. Por lo
gue hace al procedimiento que debe seguirse en caso de optar por la via
jurisdiccional, sea antes de presentar el recurso administrativo de revision,
o bien, posteriormente, una vez resuelto éste en contra de las pretensiones
del interesado reclamante, la iniciativa establece que dicho procedimiento
jurisdiccional debera ajustarse al que regula el Cédigo Fiscal de la Federacion
(Léase Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo)

Propuesta ésta que recogio el dictamen de la Cdmara de Senadores,
pero en el dictamen de la Cdmara de Diputados, como revisora, se destacé
gue la reclamacién podria presentarse, no ante la dependencia, entidad
presuntamente responsable u organismo constitucional auténomo, o
bien ante la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, sino
ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, conforme a la
Ley Federal de Procedimiento Administrativo, y que el procedimiento de
responsabilidad patrimonial deberd ajustarse, ademas de lo dispuesto en la
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ley reglamentaria, a lo dispuesto por el Codigo Fiscal de la Federacién, en la
via jurisdiccional, lo cual fue aprobado y en esos términos se expidié la Ley
Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

Asimismo, advertimos que en el dictamen de la Cdmara de Diputados, como
revisora, se considerd que los procedimientos de responsabilidad patrimonial
deben ser iniciados por reclamacidn de la parte interesada, excluyendo que
sea de oficio y que sea el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,
conforme a lo establecido en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo,
ante quien deba interponerse la reclamacion, por cuestiones de objetividad
e imparcialidad, al cual menciona en diversos articulos para adecuarlos,
pero a pesar de que no se refirid a la impugnacion de las resoluciones de
dicho tribunal, se entiende que sus resoluciones ya sea que nieguen la
indemnizacién o no satisfagan al interesado en cuanto al monto, podran ser
impugnadas ante el propio Tribunal en la via jurisdiccional, es decir, con la
aplicacion de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.

Por esas razones, de la redaccién de los articulos 18 y 19 de la Ley Federal
de Responsabilidad Patrimonial del Estado, se advierte que la Unica instancia
para reclamar laindemnizacidn es ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, conforme a lo establecido en la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo; sin embargo, ya explicamos que el articulo 18 expresado
guedd derogado en lo que se refiere a la aplicacion de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo y en su lugar es aplicable la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo. Asimismo, que el procedimiento
de responsabilidad patrimonial del Estado debera ajustarse, ademas de
lo dispuesto en la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado,
a lo dispuesto por el Cddigo Fiscal de la Federacién (Léase Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo) en la via jurisdiccional.

Es decir, si el ente publico federal no esta de acuerdo con la resolucidn que
emita el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, en términos de la
Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, podra interponer
el recurso de revisién previsto en esta ley, ante la propia autoridad y lo
sustanciara y resolvera el Tribunal Colegiado de Circuito correspondiente.

En el caso de que el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa
niegue la indemnizacién o que su monto no satisfaga al reclamante, de
conformidad con el articulo 24 de la Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado, el particular podrd impugnarla directamente por via
jurisdiccional ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Pero dado que no existe medio de impugnacién ordinario en la Ley
Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado ni en la Ley Federal de
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Procedimiento Contencioso Administrativo, que le permita al particular
impugnar la sentencia en los casos mencionados, debemos entender que
la impugnacidn es a través del juicio de amparo directo, cuya presentacién
deberd hacerse ante la propia autoridad responsable, la que le dara tramite
y lo enviara al Tribunal Colegiado de Circuito competente, en términos de la
Ley de Amparo y de la Ley Orgdnica del Poder Judicial de la Federacion.

En fin, en términos generales las propuestas del Dr. Castro Estrada las hizo
suyas el Congreso de la Unidn, limitando el alcance de algunas de ellas.

3. Juan Carlos Marin Gonzalez.

Expondremos a continuacién en sintesis las ideas de este jurista contenidas
en su obra “La responsabilidad patrimonial del Estado en México”. Durante el
procedimiento legislativo de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial
del Estado, sostuvo que, ajena a la tradicidn juridica mexicana, el sistema
adoptado por el legislador mexicano en esa materia, es una mala copia del
gue actualmente rige en Espafia, el cual estd en franca crisis, en proceso
de modificacidn y demolicién. Que nadie puede decir qué se va a entender
por actividad administrativa irregular y por responsabilidad objetiva, que
encierra una contradiccién, abdicando el legislador con ello a su soberania
y dejando la materia a la discrecionalidad de los tribunales de justicia. Que
el legislador no tomé en cuenta que la doctrina en México acerca de esta
materia ha evolucionado poco.

Estima que se pretende pasar de un régimen de irresponsabilidad
del Estado a un sistema de absoluta responsabilidad por su actividad
administrativa, el cual conduce al camino de transformar al Estado en un
vasto sistema de seguridad social, en lugar de acotarlo a la falta de servicio
como en Francia y en Chile.

Considera que el legislador mexicano no entiende bien la funcién que
en un Estado de Derecho satisface primordialmente la responsabilidad civil
extracontractual, que se basa en principios de justicia conmutativa y no en
principios de justicia distributiva. La responsabilidad civil no tiene como
propdsito efectuar una redistribucién de las cargas publicas, ni menos una
funcidn de redistribucién de las rentas de los contribuyentes, ya que para ello
hay otras instituciones que lo hacen mejor, sino una funcién que consiste en
reintegrar el patrimonio de un sujeto cuando el causante del dafio ha actuado
ilicitamente, o cuando por la actividad peligrosa que desarrolla la ley lo obliga
aindemnizar, aun cuando su comportamiento haya sido perfectamente licito,
tal como lo consagra el articulo 1913 del Cddigo Civil Federal. El régimen




()uérum

propuesto es perverso en la distribucion de la renta, ya que laindemnizacion
consiste en dar al rico su riqueza y al pobre su pobreza.

Afirma que el origen doctrinal de la reforma al articulo 113 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se encuentra en Espafia,
cuya Constitucion Politica en su articulo 106 dispone: “Los particulares, en los
términos establecidos en la ley, tendrdn derecho a ser indemnizados de 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”.

La Ley espafiola 30/92 de 26 de noviembre de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo comun, prevé
en su articulo 139.1: “Los particulares tendrdn derecho a ser indemnizados
por las administraciones publicas correspondientes, de 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 normal o anormal
de los servicios publicos”.

Destaca que desde hace algunos afios la doctrina administrativa espafiola
estd cambiando de opinidn. Que el profesor Garcia de Enterria, representante
de la postura tradicional, se ha pronunciado a favor de rectificar el sistema,
pues como redactor del articulo 121 de la Ley de Expropiacion Forzosa y
de la Ley 30/1992 de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
y del Procedimiento Administrativo comun, nunca tuvo la idea de que la
responsabilidad patrimonial de la Administracidon en el derecho espafiol
tuviese que ser una responsabilidad objetiva y absoluta, capaz de incluir
supuestos ilimitados de indemnizacién en cuanto hubiese intervenido un
agente publico.

Marin Gonzalez pregunta ¢Es que el Estado tendrd que indemnizar por
todos los apagones y cortes de electricidad fortuitos que ocurran en México?.
¢El Estado tendrd que indemnizar a los sujetos que sean defendidos por
abogados publicos, aun cuando éstos hayan empleado muy bien los articulos
de la ley, que pierdan el juicio porque su contraparte contraté el estudio mas
caro de México?. ¢El Estado debera responder por accidentes de transito
por el regular funcionamiento de los semaforos, asi como porque alguien se
ahoga en una playa publica?.

Sefiala que Carrillo Flores expresd hace mas de 25 afios en su consabida
conferencia sobre la responsabilidad patrimonial del Estado en México, que
no estaba convencido de que tenga utilidad abandonar un concepto tan
elaborado como la culpa del servicio publico, para adoptar otros, tales como
gue la responsabilidad del Estado es una especie de seguro para distribuir
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mas equitativamente entre todos los miembros de la comunidad los riesgos
inevitables en la operacidn del Estado moderno.

Marin Gonzalez afirma que no ha logrado entender por qué en la nueva
normativa se pone el énfasis en el perjuicio antijuridico del administrado y
no en la culpa del funcionario publico.

Abordd Marin Gonzalez cinco temas del entonces proyecto de ley que
considera conflictivos en los términos siguientes:

Es censurable que el articulo 2 transitorio del proyecto de la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, derogue al articulo 1927 del Cddigo
Civil Federal, ya que debe permanecer vigente para cubrir aquellos casos que
no estan previstos en dicho proyecto de ley. ¢ Qué ley y qué responsabilidad
van a regir respecto de todas aquellas actividades no administrativas que
realice el Estado y que provoquen un dafio a los particulares?.

Existe disonancia entre actividad administrativa irregular y responsabilidad
objetiva. Esta Ultima esta reservada al Estado en sus actividades riesgosas, en
términos similares a lo que dispone el articulo 1913 del Cédigo Civil Federal.
Si se provoca algun dano producto de una actividad administrativa regular
éste serd un perjuicio que los particulares si tienen la obligacidn juridica de
soportary, por lo tanto, no daran lugar a indemnizacién por Responsabilidad
Patrimonial del Estado.

El articulo 3 del proyecto de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial
del Estado, tiene su origen en el articulo 141.1 de la ley espafiola 30/1992,
reformado por la Ley 4/1999 de 13 de enero, el cual establece “No serdn
indemnizables los dafios que se deriven de hechos o circunstancias que no se
hubiesen podido prever o evitar segun el estado de los conocimientos de la
ciencia o de la técnica existentes en el momento de produccion de aquéllos”.

Al respecto, la doctrina espafiola ha mencionado que obedece a una
reaccién frente a ciertas condenas de responsabilidad administrativa por
la transmisidn de VIH en transfusiones de sangre realizadas en hospitales
publicos, antes de la implantacidn de controles de plasma. Dicha norma tiene
como propésito limitar la idea de que el Estado tenga que indemnizar todas
las lesiones y secuelas que se produzcan en la correcta atenciéon médica a un
paciente, por el hecho de realizarse en un hospital publico.

En Espaiia, se diferencian el caso fortuito y la fuerza mayor como eximente
de responsabilidad patrimonial de las administraciones publicas; en México,
no hay base doctrinal ni normativa para distinguirlos, por lo que en lugar
de regular solamente en el proyecto de Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado la fuerza mayor, debid incluirse también el caso fortuito.

En la responsabilidad objetiva, la causalidad es fundamental. El
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demandado en su defensa debe probar que no existe vinculo causal entre
el hecho que se le imputa y el dafo que se ha producido. En México, no hay
una doctrina que distinga los hechos externos (hecho de la victima, de un
tercero o fuerza mayor) de los hechos internos (caso fortuito) que pueden
llevar a la exoneracién de responsabilidad, lo cual va complicar mas la
interpretacion de las disposiciones del proyecto contenidas en los articulos 3
(dafos y perjuicios que no sean consecuencia de la actividad administrativa),
25 (criterios para acreditar la lesién patrimonial como consecuencia de la
actividad administrativa), 26 (el deber del Estado de acreditar que los dafios
no son consecuencia de la actividad administrativa del Estado) y 27 (las
resoluciones deberan contener, entre otros elementos, la existencia o no
de la relacidn causal entre la actividad administrativa y la lesion producida),
porque dichos articulos parecen inspirarse en la distincién entre hechos
externos que seran causas de exoneracion (articulo 26, prevé participacion
de terceros, del propio reclamante o bien la existencia de la fuerza mayor)
de los hechos internos que no lo serian.

El sistema se va a convertir en uno de responsabilidad por culpa, porque
si el Estado prueba en términos del articulo 26 del proyecto, que el dafio que
se reclama no ha sido ocasionado por actividad administrativa irregular, sino
por una actividad regular, o sea, normal o licita, es decir, si prueba actos de
diligencia o que los dafios derivan de hechos o circunstancias imprevisibles o
inevitables segln los conocimientos de la ciencia o de la técnica existente en
el momento del acaecimiento, no va a tener ningln tipo de responsabilidad.
Por ello no se puede sostener que en México se ha reglamentado un régimen
de responsabilidad objetiva.

La distincidn que hace el articulo 13 del proyecto de la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, entre reparacion integral y reparacion
equitativa, es de dudosa constitucionalidad e introduce un elemento subjetivo
(dos sujetos que sufren el mismo dafio por la misma accidn, uno gana los
cuatro salarios minimos generales vigentes en el Distrito Federal, el otro un
peso mas, pero tendran distintas indemnizaciones) que pugna con el caracter
objetivo de la responsabilidad del Estado en México.

En el derecho moderno existe la tendencia de mitigar el pago de lo que
en estricto derecho tienen los lesionados, no es una reparacion integral sino
lo que buenamente el legislador quiera dar a las victimas, como en el caso
del articulo 1915 del Cdédigo Civil Federal, en que el grado de reparacion se
determina de acuerdo a la Ley Federal del Trabajo, cuyos montos en sus tablas
de indemnizacién son irrisorias para la época. Ademas, el proyecto de la Ley
Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, limita acreditar cuatro
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salarios minimos generales vigentes en el Distrito Federal, si gana un peso
mas se es rico y no hay que indemnizarle todo el dafio que sufrid.

El derecho del Estado a repetir es potestativo, lo cual no es correcto sino
que debio establecerse como obligacién. 4

4. José Roldan Xopa.

Le atrae el tipo de responsabilidad que establece la Constitucion y el
tipo de funcidn estatal que la origina. En cuanto al primer punto, sefiala que
los antecedentes académicos que le sirvieron a la reforma constitucional,
destacan la responsabilidad objetiva del Estado, como aquella que le es
imputable cuando quien sufre el dafio causado por la actividad del Estado,
no tiene el deber juridico de soportarlo. La extension de la idea de que lo
objetivo se deriva de la inexistencia del deber juridico de soportar el dafio,
ha motivado que sea el argumento principal para presentar la demanda de
accion de inconstitucionalidad por la minoria de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal en contra de diversas disposiciones legislativas.

Estima que la reforma constitucional no se plasmd en términos de su
génesis, que fue una reproduccion del articulo 139, 1 de la Ley del Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas, que abarcé el funcionamiento
normal y anormal de los servicios publicos, mientras que en nuestra
reforma constitucional comprende la actividad administrativa irregular. Lo
anterior significa una diferencia en el tipo de responsabilidad objetiva y hace
contradictoria a la Constitucion al recurrir a fincar la responsabilidad en la
inexistencia del deber juridico de soportar el dafo, la cual es propia de un
sistema amplio de responsabilidad legal como el espafiol.

En efecto, porque si el deber de indemnizar proviene de la inexistencia
del deber de soportar el dafio, es irrelevante que la actividad sea regular o
irregular. En cambio, en Espaia es congruente la teoria de la lesién antijuridica,
gue comprende el funcionamiento normal o anormal, con el sistema legal.

En Espafia se requiere el funcionamiento de los servicios publicos; en
México, ademas del funcionamiento, se requiere que la actividad administrativa
sea irregular; la irregularidad es condicion para la responsabilidad estatal, lo
cual se pretende salvar con el argumento de que precisamente lo irregular
cause dafio.

Lo irregular no reside en la actividad sino en la lesién, la interpretacion
vuelve similares los casos donde hay actividad regular como irregular, ya que

“Marin Gonzélez, Juan Carlos, “La responsabilidad patrimonial del Estado en México”,
primera edicion, editorial Porrua, México, 2004.
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en ambos casos, el pago depende de la inexistencia del deber de soportar el
dafio. Tal interpretacién convierte a un sistema de responsabilidad acotada en
un régimen de responsabilidad amplia, que es rechazado por el constituyente.

Del anélisis de las ideas que expone el jurista espafiol Eduardo Garcia
de Enterria, respecto de la responsabilidad en los origenes de la ley
espafnola en materia de expropiacion, sintetiza Xopa que la responsabilidad
objetiva no equivale a imputacidn por actividad regular e irregular; que la
responsabilidad objetiva se relaciona en sentido estricto con el riesgo de una
actividad administrativa, mas no de cualquier actividad administrativa, sino
de actividades especialmente riesgosas.

Para el constituyente mexicano, la irregularidad de la actividad es la
condicidn necesaria para que el dafo sea indemnizable.

En cuanto a la actividad administrativa irregular, apunta que en los
dictdmenes dan la impresion que se refieren a actos administrativos
individuales y concretos, lo que da una concepcion restrictiva de actividad
administrativa a actos administrativos, excluyendo otro tipo de actividad
administrativa, por ejemplo: la actividad materialmente legislativa o
reguladora a cargo de la administracién (reglamentos, normas administrativas,
etc.), servicios publicos, dreas estratégicas, actos administrativos generales,
actividades materialmente jurisdiccionales como el arbitraje, de mediacién
o conciliacion administrativa, actividades econdmicas a cargo de la
administracion centralizada y paraestatal, las actividades administrativas
a cargo de sujetos privados, asi como los casos de omisién en cada uno de
estos casos. Y concluye que el régimen constitucional comprende solamente
la responsabilidad derivada de la actividad administrativa irregular y no
a una responsabilidad amplia. La irregularidad es condicion y causa de
responsabilidad, es la irregularidad de la actividad lo que origina la inexistencia
juridica del deber de soportar el dafio. ¥

B)
DOCTRINA EXTRANJERA

1. Espaia.
Oriol Mir Puigpelat.

Con motivo de la reforma al articulo 113 de la Constitucion Politica de

$Roldan Xopa, José, colaboré en la obra denominada “LA RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DEL ESTADO”, primera edicion, editorial Porria, México, 2004, pags.
171 a 197.




280

los Estados Unidos Mexicanos y del proyecto de Decreto de la Ley Federal
de Responsabilidad Patrimonial del Estado, expone su critica al sistema
espanol de responsabilidad patrimonial de la Administracion, que se tomd
como modelo en dicha reforma, para que la tomen en cuenta el legislador
y la doctrina mexicanos.

Critica que es en los términos siguientes:

Los autores de la reforma en México conocen bien el sistema espaiol de
responsabilidad administrativa, pero parece que no las criticas y propuestas
de reforma al mismo de los ultimos tiempos, por lo que seria grave adoptar
un sistema que ha tenido muchas carencias y que la jurisprudencia espafiola
se ha resistido a aplicar.

El sistema vigente de la responsabilidad de la Administracion espafiola,
tiene sustento en el articulo 106.2 de la Constitucion espafiola; en el Titulo X,
(del articulo 139 al 146) de la Ley 30/1992 de 26 de noviembre, de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
comun;y en el Real Decreto 429/1993 de 26 de marzo, por el que se aprueba
el Reglamento de los procedimientos de las Administraciones publicas en
materia de responsabilidad patrimonial. Esta normativa dio continuidad en
aspectos basicos a lo regulado en los articulos 121 y siguientes de la Ley de
Expropiacion Forzosa de 1954 y en los articulos 40 y siguientes de la Ley de
Régimen Juridico de la Administracién del Estado de 1957.

La anterior normativa, exige requisitos materiales y procesales para que
surja la responsabilidad patrimonial de la Administracién espafiola.

Los requisitos materiales son los siguientes:

a) Que la victima sufra un dafo efectivo, evaluable econémicamente e
individualizado con relacién a una persona o grupo de personas (articulo
139.2 dela LRJPAC) que no tenga el deber juridico de soportar de acuerdo
con la Ley y que no derive de hechos o circunstancias imprevisibles e
inevitables segun el estado de los conocimientos de la ciencia o de la
técnica existentes en el momento de su produccion (articulo 141.1 de
la LRIPAC)

b) Que dicho dafio sea consecuencia del funcionamiento normal o
anormal de los servicios publicos (articulo 139.1 de la LRIPAC).

c) Que dicho dafio no sea imputable a fuerza mayor (articulos 106.2 de
la CE y 139.1 de la LRJPAC).

Los requisitos formales son:
a) Los interesados (excepto en caso de delito) no pueden reclamar

indemnizacién de la persona fisica que ha ocasionado el dafio, sino que
su reclamacion deben hacerla directamente a la Administracién de la
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que forma parte (Articulos 145.1y 146.1 de la LRIPAC). La Administracion
después de oficio ejercitard la accion de regreso en contra de dicho agente
administrativo, en caso de que éste haya ocasionado el dafio en forma
dolosa o gravemente imprudente (articulo 145.2 de la LRIPAC).

b) La accién de responsabilidad de los interesados para reclamar la
indemnizacion prescribe en un afo, el cual comienza a computarse
desde el momento en que se produzca el hecho o el acto que motive la
indemnizacidn o en que se manifieste su hecho lesivo. En el caso de dafio
fisico o psiquico, dicho plazo se iniciara cuando se produzca la curaciénola
determinacion del alcance de las secuelas (articulo 142.5 de la LRJPAC).
c) El reconocimiento de indemnizacion estd subordinado a la previa
tramitacion de un procedimiento administrativo ordinario o abreviado,
gue puede ser iniciado de oficio (o dentro del referido plazo de
prescripcion) o a instancia de parte (articulos 142 y 143 de la LRIPAC y
4-17 del RRP).

d) En contra de la resolucién expresa o presunta de dicho procedimiento,
los interesados podrdn interponer solamente el recurso contencioso
administrativo (articulos 9.4 de la Ley Orgéanica 6/1985, de 1 de julio, del
Poder Judicial (LOPJ); 2.e) de la Ley 29/1998, de 13 de julio, que regulala
jurisdiccion contencioso administrativa (LJCA); y 142.6, 144 y disposicién
adicional 122 de la LRJPAC).

Los defectos principales de la anterior regulacion son tres: su excesiva
amplitud, su excesiva indeterminacion y su excesiva uniformidad.

Respecto a la excesiva amplitud del sistema vigente de responsabilidad
objetiva de la Administracién espafiola, radica en que se reconoce el
derecho de los ciudadanos a ser indemnizados por todos los dafios que se
deriven tanto del funcionamiento normal como anormal de la actuacion
administrativa. No vincula la responsabilidad administrativa Unicamente al
funcionamiento anormal, o sea, al requisito de la culpa. El legislador la somete
a una responsabilidad patrimonial de tipo objetivo, objetiva global, que no
admite excepciones. Es decir, debe indemnizar también los dafios que no
hayan sido producidos en forma dolosa o imprudente, esto es, por aquellos
actos que se derivan de una actuacidn administrativa ajustada perfectamente
al estandar de diligencia existente en cada caso. Asi lo reconoce, aunque no
se aplique, la Sala de lo contencioso-administrativo del Tribunal Supremo
desde varios anos.

Los argumentos, entre otros, en contra de esta responsabilidad objetiva
global son los siguientes:
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a) No hay buena razdn que justifique que las administraciones publicas
gueden sometidas a la responsabilidad objetiva, mientras que los sujetos
privados lo estén a la responsabilidad por culpa. Por ejemplo, los servicios
sanitarios publicos son gratuitos y deben responder en forma objetiva,
mientras que los privados, que lo hacen onerosamente, sélo estan
obligados a indemnizar (como regla general) los dafos ocasionados de
manera dolosa o imprudente.

Un argumento en contra al anterior, es el que quien obtenga un beneficio
econdmico de una determinada actividad debe asumir también los daios
gue produzca (incluso los no imprudentes).

b) También se aduce la creacién de un riesgo especial, por lo que debe
responder en forma objetiva quien con su actuar origine un riesgo
especial alto de producir daios, lo cual explica que queden sometidos a
la responsabilidad extracontractual, la conduccién de vehiculos automor
o la explotacién de centrales nucleares.

Pero no puede afirmarse que la actividad administrativa sea siempre
intrinsicamente peligrosa. Podra serlo, el uso de armas de fuego y patrullas
por la policia, pero no muchas otras. No hay duda que la gran mayoria
de las actuaciones administrativas carecen de peligrosidad especial que
ha justificado la responsabilidad objetiva.

c) La Administracién espafola es la Unica de la Unién Europea que
responde en forma globalmente objetiva, ya que en algunos solamente
en casos excepcionales, pero en ninguno constituye la regla general como
en Espafia. La regla general en toda Europa es que la Administracion
solamente indemnice cuando el dafio haya sido ocasionado con dolo o
culpa. Espafia, como uno de los paises menos ricos de la Unidn, no puede
permitirse un sistema de responsabilidad administrativa mucho mas
caro que el de los demas socios comunitarios. Lo mismo debe decirse
de México.

d) El articulo 106.2 de la Constitucién espafiola no impone la
responsabilidad objetiva global de la Administracion. La remisidon que
hace a la ley permite que el legislador pueda optar por un sistema mas
limitado que el actual.

e) La responsabilidad objetiva global de la Administracién constituye un
subsidio indeseable a las compafiias aseguradoras privadas, que pueden
recuperar de la Administracién (en ejercicio de la accion de regreso que
les reconoce, en Espafia, el articulo 43.1 de la Ley 50/1980, de 8 de
octubre, de contrato de seguro [LCS) lo pagado por ellas a sus asegurados,
eludiendo el riesgo empresarial que les corresponde y que si asumen en
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toda Europa, en los paises en que la responsabilidad es mas limitada.

f) Una de las funciones importantes de la responsabilidad patrimonial de la
Administracion, es la del control: se inicia un procedimiento administrativo
en el que se ventila su eventual responsabilidad civil. Después, la victima
puede interponer recurso contencioso-administrativo-judicial. En dicho
procedimiento se arroja cudl ha sido el funcionamiento concreto del
servicio administrativo, para que se coteje con el funcionamiento esperado
o exigido, logrando asi detectar los errores y disfunciones producidos,
realizandose con ello un control de la actuacién administrativa.

La responsabilidad objetiva global impide que la mencionada institucién
cumpla con la funcién de control, pues es indiferente cual ha sido el
funcionamiento del servicio que produjo el dafio, pues el deber de
indemnizar no toma en cuenta si la conducta administrativa fue realizada
bien o mal.

g) En materia sanitaria con el sistema mencionado se estimula a que en
ellos se practique medicina defensiva, es decir, llevar a cabo asistencia
sanitaria conservadora en general, y en agotar la realizacidn de todas las
pruebas posibles, aunque sean innecesarias, asi como recabar informes
y dictdmenes de otros especialistas y negarse a efectuar tratamientos y
operaciones médicas arriesgadas, con la finalidad de limitar al maximo
el riesgo de error en el diagndstico y en el tratamiento, para asi evitar el
nacimiento de la responsabilidad extracontractual.

h) El sistema de responsabilidad objetiva global como el vigente en
Espafia no es mas progresista y solidario con los desfavorecidos que un
sistema de responsabilidad por culpa. La institucion de la responsabilidad
civil no es un buen instrumento de canalizacion de la solidaridad, no es
buena herramienta distributiva porque sélo toma en cuenta el dafo
producido y su magnitud (y el comportamiento del sujeto a quien
pretende trasladarle su coste, en el caso de responsabilidad por culpa),
sin que se tome en cuenta la situacidon econdmica y social de la victima y
de su entorno; se muestra por ello, insensible ante los mas necesitados,
no llevando la discriminacion positiva exigida por la idea misma de la
solidaridad: beneficia por igual a ricos y a pobres, a necesitados y a no
necesitados. La responsabilidad civil garantiza indemnizacién a unos y
otros. Indemnizacidn que no serd la misma en uno y en otro caso. El mas
rico, en el ambito de la responsabilidad civil, recibird una indemnizacién
mayor que la que pueda recibir el mas pobre. Asi, la responsabilidad civil
mantiene a los individuos en sus posiciones econémicas de partida, no
realizando redistribucidn alguna de renta.
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Asignar mas recursos publicos a la responsabilidad patrimonial de la
Administracién, como en el caso de la de tipo objetivo, implica asignar
mucho dinero para perpetuar las posiciones econdmicas individuales e
impide que dichos recursos sean utilizados para corregir las desigualdades
sociales y dar efectividad a los principios de solidaridad y de redistribucion
de la renta.

Es mejor sustituir al sistema mencionado por un régimen de responsabilidad
extracontractual mas barato, basado en el funcionamiento anormal de
la Administracién y destinar los recursos publicos a ampliar y reforzar la
cobertura que la seguridad social presta a los mas necesitados.

i) El sistema de responsabilidad objetiva de la Administracidn, es
potencialmente explosivo desde el punto de vista econdmico, que no
puede asumir el gobierno en los presupuestos.

El sistema de responsabilidad objetiva de la Administracion espafiola,
implantado desde la Ley de Expropiacién de 1954, ha sido sostenible
econémicamente, porque, por ejemplo, en materia de sanidad eran pocos los
pacientes que reclamabany los tribunales no aplicaban la normativa vigente, lo
gue ha motivado que lajurisdiccion civil someta a la Administracién al régimen
de responsabilidad contenido en el Cédigo Civil, es decir, la condena cuando
se ha constatado la existencia de culpa en la produccién del resultado lesivo.

Las jurisdicciones laboral y contencioso-administrativa han obligado a
indemnizar a las victimas, sélo cuando se ha demostrado que ha existido un
funcionamiento anormal del servicio publico. No se ha dado efectividad a
la responsabilidad objetiva, tan es asi que hasta 1977 solamente existe una
sentencia del Tribunal Supremo que declaré la responsabilidad patrimonial
de la Administracién por el funcionamiento normal del servicio publico de
asistencia sanitaria.

La anterior situacidon ha cambiado, los ciudadanos ya no se resignan a
soportar el dafio y presentan sus reclamaciones, al grado de denominar a
dicha actitud la rebelién de los pacientes. Y respecto de las sentencias, en un
gran numero se aplican las consecuencias de la responsabilidad patrimonial
de la Administracién, condenandola al pago de cantidades millonarias
por indemnizacion de dafos producidos por la actividad correctamente
desarrollada, ajustada a los estdndares de diligencia administrativa exigidos
actualmente. La sentencia de la Tercera Sala del Tribunal Supremo, de 14 de
junio de 1991, fue la que encendid la luz de alarma en la doctrina espafiola
e inicié el movimiento de rechazo del vigente sistema de responsabilidad
objetiva. Resolucion en la que se condend al Instituto Nacional de la Salud
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espafiola a indemnizar a un paciente por los dafios ocasionados en una
desafortunada intervencion quirurgica realizada conforme a la Lex artis.

Ademas, el constante crecimiento de la Administracién y el desarrollo
del Estado social moderno, ha propiciado un incremento alarmante de las
cantidades de dinero que la Administracién debe pagar como indemnizacién. A
mayor intervencién en los variados campos de realidad social, mayores dafios
se pueden causar. Los institutos de Salud de las comunidades autondmicas,
han incrementado el pago de la prima del seguro por responsabilidad civil en
forma notable y la Unica aseguradora que asume los riesgos es Zurich.

En cuanto a la excesiva indeterminacidon del vigente sistema de
responsabilidad patrimonial de la Administracion espafiola, se advierte de la
normativa que la regula; en la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo comun, dedica ocho articulos a
la responsabilidad administrativa, pero solamente dos de ellos se ocupan de
los requisitos sustanciales: articulos 139y 141, los cuales se limitan a enunciar
los requisitos de la responsabilidad administrativa, sin concretarlos.

La consecuencia de esta genérica e indeterminada normativa, es el darle
al juez el papel relevante de determinar la responsabilidad extracontractual
de la Administracion, quien con margen tan amplio tiene en sus manos la
responsabilidad de la Administracién, lo cual es inadmisible por tres razones:

Primera:lacolectividad a través de sus representantes decide el destinodelos
recursos econdmicos publicos, que ha suministrado por medio de sus impuestos,
y no los jueces; de no ser asi, se subvierte el principio democratico mencionado.

Segunda: amenaza la seguridad juridica que garantiza el articulo 1.1
de la Constitucién espanola y desaparece cuando las normas escritas son
muy genéricas y el juez dispone de un gran margen interpretativo, lo cual se
potencializa en el caso de que no se vincule con el precedente del tribunal
superior. La jurisprudencia espafiola no ha creado un sistema de reglas que
llene el vacio normativo y minimice la inseguridad juridica.

La tercera: se pone en peligro el principio de igualdad, previsto en
la Constitucion espafiola en su articulo 14, al dejarse la delimitacion de
responsabilidad a la jurisprudencia: se beneficiaran algunos ciudadanos
por la interpretacién de amplio alcance, mientras que otros sufriran las
consecuencias por una interpretacion restrictiva. La amenaza a los principios
democraticos, de seguridad juridica y de igualdad, se oponen a que las reglas
de responsabilidad patrimonial de la Administracion queden en manos del
juez, quien no hace reparo alguno en consideraciones de tipo presupuestal.

201



292

Ejemplos de esta indeterminacién, es el dafio indemnizable o dafio
antijuridico. Las reglas que maneja el tribunal, relativas a los estandares de
seguridad y a la buena praxis significa someter a la Administracién a una
responsabilidad por culpa, aunque la revista de antijuridicidad del dafio. Otro
ejemplo de la indeterminacién es el relativo a la cuantificacién del dafio, ya
gue se deben adoptar criterios de valoracion de diversas leyes y del mercado,
pero cudl debe prevalecer en caso de conflicto. La jurisprudencia no especifica
los criterios que aplica, solamente sefiala el monto de indemnizacion, lo que
acarrea inseguridad juridica y discriminacion. Las aseguradoras no pueden
predecir el monto de la indemnizacién.

Otro ejemplo indeterminable, es el requisito de la relacion de causalidad,
de la cual ha manejado muchas concepciones la jurisprudencia (teoria de la
adecuacidn, de la causa eficiente, de la causa directa y la de la equivalencia
de las condiciones), lo que es fuente de inseguridad. La jurisprudencia utiliza
la concepcion de causalidad que considere para introducir veladamente la
culpa y asi restringir la amplitud del sistema de responsabilidad.

No es tan indeterminado el nuevo requisito introducido por la ley
4/1999, de 13 de enero, en el articulo 141.1 de la LRIPAC, el cual excluye la
responsabilidad de la Administracién, cuando el dafio causado a la victima
fuera inevitable o imprevisible, segln el estado de los conocimientos de la
cienciay de la técnica, con motivo de los riesgos del desarrollo; sin embargo,
no la convierte en responsabilidad por culpa, pero limita poco la amplitud
de la responsabilidad objetiva. Exoneracion que es independiente al coste y
razonabilidad de su adopcidn. Sin embargo, el Tribunal Supremo le ha dado
una interpretacion mas amplia, que ha negado la indemnizacién en muchos
casos de contagio transfusional del virus del SIDA o de la hepatitis C, que en
estricta aplicacion merecian indemnizacion.

Lo anterior implica la indeterminacion, porque debe sefialarse en otros
preceptos legales quién y cdmo se determinara el estado de la ciencia y de
la técnica. Pero también esa clausula de exclusién es global, pues es para
toda la Administracion.

Un ejemplo mas de la indeterminacion, es el caso de la fuerza
mayor, que lo mencionan pero no lo concretizan los articulos 106.2 de la
Constitucién espafiola y 139.1 de la LRIPAC. Su delimitacidn se remite a la
jurisprudencia.

Otro requisito indeterminado es el del consentimiento informado,
mejor dicho de falta total de regulacién, pues solamente es regulado en
Espafia como derecho de los pacientes, como requisito para determinadas
intervenciones médicas. La jurisprudencia ha erigido al consentimiento en
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causa de generacion o de exoneracion de responsabilidad.

La indeterminacidon también alcanza los requisitos procesales, como
es el caso de la prescripcién, pues no hay precision normativa para fijar el
inicio, en el caso de enfermedades degenerativas e incurables, como el caso
del SIDA y de la hepatitis C. El Tribunal Supremo ha dicho en jurisprudencia
gue iniciard cuando se hayan determinado en forma definitiva el alcance de
las secuelas, que seria cuando fallezca la victima. Convendria en aras de la
seguridad juridica que dicho criterio lo respalde el legislador.

El vacio normativo del seguro de responsabilidad patrimonial de las
Administraciones publicas es escandaloso. Hay conflictos normativos que se
reflejan en la pregunta ¢dispone la victima de una accién directa en contra
de la compaiiia de seguros, que le ofrece la ley de contratos de seguros
en su articulo 76, o es preciso seguir el procedimiento de reclamacién de
responsabilidad patrimonial, previsto en la LRIPAC?. ¢Si dispone de dicha
accion, debe codemandar a la Administracion para que se defienda?. ¢ Cual
es el juez competente, el civil o el contencioso-administrativo?. ¢Podria
el ciudadano y la aseguradora pactar el importe de la indemnizacién, o
someterse a un arbitraje?, etc.

Y por lo que hace a la excesiva uniformidad, se advierte de la LRJPAC, pues
somete a un mismo régimen de responsabilidad todas las manifestaciones
de la actividad administrativa, a pesar de su enorme disparidad: actividad
juridica, como elaboracion de actos administrativos (reglados y discrecionales,
limitativos de derechos, sancionadores, autoritativos, expropiatorios, de
fomento) y normas juridicas (Reglamentos y Decretos administrativos).
Actividad material (de policia, defensa, actividad empresarial, asistencia
sanitaria, servicios sociales, mantenimiento de obras publicas, transportes
publicos, defensa del medio ambiente, educacién, carceles, recaudacion de
impuestos, actividad informativa).

Como la Administracién es compleja requiere de un sistema de
responsabilidad mas compleja, que contenga las diversas especialidades.

Ante este diagndstico, propone la reforma del marco regulador, en el
sentido de limitar la responsabilidad objetiva a supuestos excepcionales y
tipicos (andlogos a los previstos en derecho civil) y erigir al funcionamiento
anormal como regla general, es decir, por el mal funcionamiento de sus
servicios, de actuaciones contrarias al estandar de diligencia exigible en
cada momento. Por tanto, la reforma deberia iniciar con la supresién
del funcionamiento normal, contenido en el articulo 139.1 de la LRJPAC.
El legislador es quien debe establecer el modelo de conducta de la
Administracién y ésta desarrollarlo; ambos elaborarian las normas de
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diligencia a respetar, asi como cual es y debe ser el funcionamiento normal
de los servicios publicos, su nivel cuantitativo y cualitativo. La solucién podria
ser una mezcla de un catalogo y una cldusula general. La primera es deseable
porque se fijan estandares concretos, y en la segunda es negativa porque se
permite al juez fijarlos.

Estdndares que deben estar elaborados de acuerdo a las exigencias
sociales, las limitaciones presupuestarias, los contenidos irrenunciables de la
Constitucidny de las leyes y los contenidos contingentes que quedan en manos
de los sucesivos gobiernos y dependen de su respectiva orientacién politica.

Los ejemplos imaginables de estandares de diligencia que habria que
imponer son muchisimos: la periodicidad y la forma de revisar el estado de
las carreteras, tuneles, puentes y presas, alcantarillado, medios de transporte
publico (autobuses, metro, aviones, barcos, asi como de su infraestructura;
instalaciones del servicio médico, protocolos médicos, etc. Este sistema
debe acentuarse en las comunidades autondmicas, quienes desarrollarian el
modelo de conducta elaborado por el Estado y dichas comunidades.

La responsabilidad por funcionamiento anormal no implica la exclusidon
de supuestos de responsabilidad objetiva, como las infecciones nosocomiales
gue generan dafos desproporcionados en relacion con la afeccién que llevd
a la victima al hospital; el caso de los productos defectuosos, se permita a la
victima reclamar a la Administracién y ésta tenga el derecho de repetir en
contra del fabricante del producto; el uso de armas de fuego por la policia,
gue pueden ser perfectamente acotados. También cabria invertir la carga
de la prueba de la culpa, de la anormalidad del funcionamiento del servicio
publico, o sea, la Administracidn tendria que probar la inexistencia de la culpa,
de la anormalidad de su funcionamiento.

Otra propuesta de reforma es en lo relativo a la cuantificacién de los dafios
patrimoniales y morales. La superposicion de criterios debe transformarse en
una clara referencia al valor de mercado de la utilidad perdida por la victima
(lucro cesante y daifio emergente derivados de la actuacion administrativa)
y una mencion expresa del principio de reparacion integral. La ley deberia
obligar a la victima en su demanda vy al juez en su sentencia, a explicar de
forma exhaustiva (y justificar en el caso de la victima) los dafos reputados
indemnizables y las bases tomadas para su cuantificacion en el caso
concreto, prohibiendo las indemnizaciones fijadas a tanto alzado. En los
dafos patrimoniales los baremos conducen a indemnizaciones inferiores
o superiores a los dafios realmente sufridos, en contra del principio de
reparacién integral que debe regir una responsabilidad por culpa. Si
cabria baremar en los dafios morales, ya que no pueden ser objeto de una
compensacién econdmica perfecta. La fijacidn legislativa de un baremo
completo que asignara distintas cantidades en funcion de la gravedad del daio
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sufrido y de otras circunstancias objetivas, seria mucho mejor que la fijacién
judicial. Esta medida arbitraria es mejor que la lleve a cabo el legislador,
en beneficio de los principios democraticos y de seguridad juridica, con lo
cual evitaria muchas discriminaciones. La existencia del dafio moral debe
presumirse iuris tantum, siempre.

En la misma reforma propuesta, seria conveniente tasar los supuestos
de fuerza mayor excluyentes de la responsabilidad administrativa, ya que la
distincidn jurisprudencial entre caso fortuito y fuerza mayor (basada en los
criterios de la exterioridad/interioridad y la inevitabilidad/imprevisibilidad),
no ha servido para reducir la falta de concreciéon de la regulacion vigente y
evitar la inseguridad juridica resultante. Los casos de fuerza mayor podrian
ser los incendios causados por la electricidad atmosférica, los fenémenos
naturales de efectos catastréficos, como maremotos, terremotos, erupciones
volcanicas, movimientos del terreno, temporales maritimos, inundaciones
u otros semejantes, destrozos ocasionados en tiempo de guerra, robos
tumultuosos o alteraciones graves del orden publico.

Asimismo, se deberia regular el consentimiento informado, desde
la perspectiva del derecho del ciudadano y desde la perspectiva de la
Administracién, estableciéndose claramente los supuestos en que su
ausencia o su presencia sirvan para generar o excluir el deber indemnizatorio
de la Administracién. La jurisprudencia ha sostenido correctamente, que
la existencia del consentimiento informado no obliga al paciente a asumir
cualesquiera riesgos derivados de una prestacion asistencial inadecuada. El
alcance del consentimiento debe ser, en el caso de sanidad, el de realizar una
intervencién médica de acuerdo a los estandares de diligencia impuestos
a la Administracidn sanitaria. Y en el caso de ausencia de consentimiento
informado, si ocurre un dafio, la Administracion debe indemnizar. El
consentimiento debe ser expreso, verbal o tacito, segun las circunstancias del
casoy debe recaer la carga de probarlo en la Administracién, a fin de evitar en
la victima una prueba diabdlica al tener que probar un hecho negativo. *

2. Chile.
Juan Carlos Ferrada B.

En su analisis del sistema de responsabilidad del Estado en su pais, sefiala
lo siguiente: En los articulos 6 y 7 de la Constitucidn Politica de la Republica
de Chile, se establece la obligacidn de todos los drganos del Estado y de las
personas privadas, de someter toda su actividad a la misma y a las leyes que

#0riol Mir Puigpelat, colaboré en la obra denominada “LA RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DEL ESTADO”, primera edicion, editorial Porria, México, 2004, pags.
171 a 197.
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derivan de ella, por lo que su incumplimiento genera las responsabilidades
y sanciones que determine la ley. De aqui, parte un sector de la doctrina
para afirmar que la responsabilidad del Estado es una responsabilidad
constitucional, cuya fuente es la Constitucion. Otros autores sefialan diversas
fuentes de constitucionalidad, sin perjuicio de ciertas reglas especiales de
responsabilidad para ciertos actos de drganos estatales que establece la
propia Carta, otorgdndole caracteristicas de generalidad, esencialidad e
imprescriptibilidad que dificilmente pueden extraerse de la normativa.

El principio amplio de la responsabilidad estatal tendria su fundamento en
la garantia de los derechos esenciales que emanan de la naturaleza humana
como limite a la soberania estatal (articulo 5 de la CPRCH); en la consagracién
especifica de ciertos derechos fundamentales de caracter patrimonial como
los de propiedad y de igualdad en la reparticidn de las cargas publicas (articulo
19 nimero 24 y 20 de la CPRCH) y de ciertas normas generales que garantizan
el acceso a los tribunales o tutela judicial de los ciudadanos frente a los actos
administrativos (articulo 19 nimero 3 y 38 de la CPRCH)

El articulo 38, inciso 2, de la Constitucién Politica de la Republica de
Chile, dispone: “Cualquier persona que sea lesionada en sus derechos por
la Administracion del Estado, de sus organismos o de las municipalidades,
podrd reclamar ante los tribunales que determine la ley, sin perjuicio de la
responsabilidad que pudiere afectar al funcionario que hubiere causado el dafio”.

Esta norma constitucional es la que presenta mayor discusion, en la
medida que constituye una habilitacion general a las personas para accionar
ante los tribunales de justicia, en el caso de cualquier lesidon de derechos
derivadas de la actividad estatal, sin perjuicio de la responsabilidad personal
del funcionario que ocasiond el dafo.

En esta norma un sector de la doctrina ve una opcién general por un
determinado tipo de responsabilidad: responsabilidad objetiva del Estado, en
la medida que no condiciona el origen de ésta a la naturaleza de la actividad
estatal ni a ninguna otra consideracién adicional, que no sean la actividad,
el dafio y la relacion de causalidad.

Este enfoque debe ser descartado por carecer de fundamento, por dos
razones: la norma citada no constituye una norma general de responsabilidad,
sino una norma competencial que lo Unico que pretende es habilitar el acceso
a la jurisdiccion civil o administrativa segun el caso, a todas las personas.
Y porque seria incompatible esta regla, con la existencia de una serie de
regimenes juridicos especiales de fuente legal, para ciertas actividades y
drganos publicos, a menos de sostener la inconstitucionalidad de todos ellos,
lo cual es insostenible.
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Lo anterior, no es obstaculo para que con base en dicha norma se
interponga la accién indemnizatoria, pero como presupuesto procesal
de la admisibilidad de cualquier pretension jurisdiccional en contra de la
Administracién del Estado, como lo ha sostenido claramente la jurisprudencia
mas reciente de los tribunales.

Asi, lo mds razonable es restringir el fundamento constitucional de la
responsabilidad patrimonial de la Administracién del Estado a los articulos 6y
7 de la Constitucidn Politica de la Republica de Chile. Normas que son amplias
para fundamentar la responsabilidad del Estado y de los sujetos privados
en su actividad juridica y material, sin perjuicio de invocar adecuadamente
la accidn indemnizatoria mencionada ante los tribunales, con los derechos
y garantias que consagra la Constitucion, lo cual puede suscitar que en la
demanda indemnizatoria, pueda considerarse una perturbacion, privaciéon o
amenaza de un derecho fundamental, como el medio ambiente, la salud, la
vida, la propiedad o la igualdad, etc., pero no sera necesariamente exigido.

La responsabilidad de la Administracién del Estado se construye
por los articulos 6 y 7 constitucionales, asi como por las normas legales
especiales siguientes:

Elarticulo 4 de la Ley nUmero 18575 Organica Constitucional de Gobierno
y Administracion del Estado, establece “El Estado serd responsable por los
dafios que causen los drganos de la Administracion en el ejercicio de sus
funciones, sin perjuicio de las responsabilidades que pudieren afectar al
funcionario que los hubiere ocasionado”

Esta norma no opta en forma definida un sistema de responsabilidad,
sino que da una base amplisima para la opcidn legislativa, pero excluyendo
los actos ajenos en sus funciones. Al legislador le corresponde determinar
el régimen juridico especifico aplicable en un ambito material concreto de
la actividad u organizacién administrativa.

Asimismo, el articulo 42 de la Ley Orgdnica mencionada dispone: “Los
drganos de la Administracion serdn responsables del dafio que causen por
falta de servicio. No obstante, el Estado tendrd derecho a repetir en contra
del funcionario que hubiere incurrido en falta personal”.

Esta norma prevé un sistema de responsabilidad por falta de servicio,
pero también sin perjuicio de la responsabilidad del que causare esa falta,
el cual fue tomado de la jurisprudencia francesa y se conecta con una culpa
del servicio.

De tal forma, que el legislador adopta un sistema general de
responsabilidad de caracter subjetivo —o al menos no objetivo- en términos
de exigir una accién u omisidn culpable del érgano administrativo en la
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prestacién del servicio. Ello no implica que tenga que acreditarse una accidn
culposa de un funcionario determinado del servicio, sino simplemente que la
prestacién del servicio publico no se dio en los términos y con los estdndares
exigidos por la ley, y ello es imputable a la Administracion.

En cuanto a los regimenes especiales, no regulados por el articulo 42
mencionado, dispone dicha Ley Orgdnica en su articulo 21 que se les aplicara
las normas constitucionales pertinentes y sus respectivas leyes especiales,
sin perjuicio de que el legislador establezca reglas especificas y distintas,
como en el caso de la Contraloria General de la Republica, al Banco Central,
a las Fuerzas Armadas y a las Fuerzas del Orden y Seguridad Publica. Los
Gobiernos Regionales, las Municipalidades, el Consejo Nacional de Televisién
y las empresas publicas creadas por la ley.

Por ejemplo, en materia municipal, el sistema descansa en la falta de
servicio, pero aparentemente no excluye otro tipo de causales que la hagan
procedente; empero, en forma concurrente, el legislador establece un sistema
especial de responsabilidad en materia de accidentes de trafico, aunque
en este caso sujeta la imputabilidad al Fisco y a las Municipalidades, al mal
estado de las vias publicas o sefializacidn, es decir, a una presuncién de falta
de administracidn, que los tribunales catalogaran de responsabilidad objetiva,
no obstante dar por acreditada la culpa del servicio en cada caso.

En efecto, la Ley Orgdnica Constitucional de Municipalidades, en su
articulo 141 prevé: “Las municipalidades incurrirdn en responsabilidad por
los dafios que causen, la que procederd principalmente por falta de servicio.
No obstante, las municipalidades tendrdn derecho a repetir en contra del
funcionario que hubiere incurrido en falta personal”.

Y el articulo 177 de la Ley de Transito, prescribe: “La Municipalidad
respectiva o el Fisco, en su caso, serdn responsables civilmente de los dafios
que se causaren con ocasion de un accidente que sea consecuencia del mal
estado de las vias publicas o de su sefializacion”.

Ocurre algo similar, en materia de dafios por actividades nucleares o dafios
ambientales. En el primer caso, existe un sistema especial de responsabilidad
objetiva, aplicable al Estado, a través de la Comisién Chilena de Energia,
segun los articulos 32 y 49 de la Ley numero 18302 de Seguridad Nuclear.
En materia ambiental, se dispone un sistema de responsabilidad subjetiva
(con presuncion de culpa), cuya imputabilidad descansa en la culpa o dolo
del autor del dafio, en términos de los articulos 3, 51 y siguientes de la Ley
numero 19300 de Bases del Medio Ambiente.

La determinacién de los dafios patrimoniales, es una cuestion de hecho
que fijan los tribunales en cada caso, atendiendo al criterio general sostenido
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para la responsabilidad civil extracontractual, es decir, la indemnizacion
comprende todos los dafios directos, o sea, todos los producidos como
consecuencia necesaria de la acciéon u omision del drgano estatal. Esto
es, la cuantificacidon atiende a la entidad de los mismos, su certidumbre,
previsibilidad y subsistencia, por ejemplo, los gastos médicos y terapéuticos;
la privacion de los bienes de propiedad de la victima, etc.

La jurisprudencia reconoce como parte de la reparacion, el dafio moral.

Otro aspecto importante, es la prescripcidn de la accidon indemnizatoria,
de la cual no existe norma juridica especifica. Algunos sostienen su
imprescriptibilidad, para los casos de acciones manifiestamente ilegales y
arbitrarias, tal es el caso de la dictadura militar en contra de ciudadanos que
apoyaron al gobierno del Presidente Allende, a los que les fueron requisados
sus bienes particulares sin fundamento legal, actualmente anuladas, asi
como por homicidios, desapariciones forzadas de personas, torturas y demas
violaciones graves a los derechos humanos.

Para caso de acciones ilegales y arbitrarias, la jurisprudencia se
ha pronunciado por la imprescriptiblidad, no solamente de la accidn
reparadora sino de la nulidad. Pero ha cambiado su criterio respecto de
dafios patrimoniales derivados de la requisa, la cual si prescribe, no asi la
nulidad. La jurisprudencia se ha inclinado por determinar el plazo de cuatro
afios, considerando el criterio de especialidad, previsto en el articulo 2332
Cédigo Civil para la prescripcion de la accidon de responsabilidad por los
delitos y cuasidelitos, para el caso de la violacidn a los derechos humanos
mencionados en la dictadura militar chilena, contdndose a partir de que se
cometid el ilicito y el dafio, pero tratdndose de la desaparicion forzosa se
computa no desde la ejecucion del delito sino desde que se produce el dafio
mismo, lo que ocurre desde que se acredita la comisién del delito y aun en
forma permanente hasta ahora.

A manera de conclusidn, la Constitucidn Chilena no establece un sistema
definido de responsabilidad civil extracontractual del Estado, solamente
establece las bases para la tutela judicial de los ciudadanos frente a la
actividad administrativa, segun se desprende del articulo 38 de la Constitucion
Politica de la Republica de Chile. Al legislador le corresponde determinar el
o los sistemas de responsabilidad aplicables en cada caso, sin perjuicio de
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reglas especificas a la responsabilidad civil derivada de la actividad judicial
en materia criminal.

En la normativa chilena no existe un régimen unico de responsabilidad
civil extracontractual de los 6rganos del estado en su conjunto. El legislador ha
instituido distintos sistemas de responsabilidad en relacidon a la organizacion
administrativa y a la actividad desarrollada por la misma.

El régimen general de responsabilidad civil se aplica sélo a los érganos de
la Administracidn central del Estado y a la descentralizada funcionalmente
relacionada con aquélla. Dicho sistema general descansa sobre un sistema de
responsabilidad por falta, lo cual implica que no basta acreditar la actividad
estatal, el dafio y la relacion de causalidad, pues se requiere ademas la
antijuridicidad de la actividad estatal, que se manifiesta en el incumplimiento
total o parcial de los deberes juridicos que le impone el ordenamiento juridico
a la Administracién del Estado.

En el régimen general, son aplicables las reglas comunes del Cddigo
Civil, en materia de responsabilidad civil extracontractual, siempre que no
contravengan las disposiciones especificas de la legislacion administrativa.
Son aplicables las normas sobre reparacion integral del dafio (incluye dafio
moral), solidaridad y prescripcion establecidos en el Cédigo Civil. #°

3. Argentina.
Alberto Elgassi.

Del analisis de los antecedentes legales y normativos de la Republica de
Argentina, en cuanto a la responsabilidad del Estado, seiala lo siguiente:
cuenta con numerosos antecedentes originales e inéditos, en materia de
responsabilidad estatal, antes y después de la sancion de la Carta Magna.
Juan Bautista Alberdi en su proyecto de Constitucién de 1852, en los
articulos 26 y 30, plasmé, segun el profesor Jorge Salomdn, la realizacién
del progreso por parte del Gobierno y debia plasmarse como una garantia
publica, perteneciente a todos los ciudadanos, lo que podria haber generado
una accién popular entonces desconocida; y por lo tanto, generando su
incumplimiento la responsabilidad extracontractual del Estado. Postulados
gue no fueron admitidos por las doctrinas universales de irresponsabilidad e
indemandabilidad, excepto el articulo 15, en donde se previdé un supuesto de
responsabilidad extracontractual licita del Estado, al establecer la libertad de

Ferrada B., Juan Carlos, colaboré en la obra denominada “LA RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DEL ESTADO”, primera edicion, editorial Porrua, México, 2004, pags.
171 a 197.
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los esclavos al momento de jurar la Constitucién y el derecho de los particulares,
afectados por tal declaracidn, a percibir las indemnizaciones correspondientes.

Otra originalidad se encuentra en la Ley de la Confederacion Argentina
numero 224 de 1859, en cuyo articulo 1 dispuso “Que la Confederacion
Argentina desde la instalacion de su gobierno constitucional, no reconoce
derecho a indemnizacion a favor de nacionales o extranjeros, sino por
perjuicios causados por empleados de las autoridades legitimas del pais”.

En el debate constituyente del contenido de la Carta Magna, surgié el
cuestionamiento de si el estado Argentino podia ser parte de un proceso
judicial: unos se pronunciaron en el sentido de que solamente como actor,
mientras que otros expresaron que también como demandado, sin que lograran
ponerse de acuerdo, dejando la discusidn a la reglamentacion e interpretacion.

La Suprema Corte se manifesté en diversos actos, en el sentido de que
conoceriay resolveria las causas en que la Nacién actuara como parte actora,
lo cual no significa que carezcan los ciudadanos de medios para defenderse,
ya que podian acudir al Congreso, el cual estd facultado para arreglar el pago
de la deuda publica. Después, hubo incertidumbre de si se podia reclamar
ante el Congreso, o solamente ésta daba la autorizacion para demandar a la
Nacidn; o bien, acudir al Poder Ejecutivo o Judicial.

Conlaley 675 se autorizé a un particular para demandar a la Nacién ante
la justicia nacional, estableciéndose que la Nacion sélo podia ser demandada
con su previo consentimiento y que el Congreso era el érgano del Estado
competente para manifestarlo.

La solicitud de la venia ante el Congreso entorpecia las funciones de éste
y los particulares tenian que esperar largamente el resultado. Se decidié
dictar la ley 3,952 de 1900 denominada “Demandas contra la Nacion”, por
la cual se otorgd una autorizacién genérica para demandar, sustituyendo la
venia legislativa por el reclamo administrativo previo en las causas civiles o
de gestidn del Estado, mientras que se mantenia la previa venia legislativa en
los actos de imperio, lo cual posteriormente fue derogado por la ley 11,634.
Las sentencias en contra del Estado eran meramente declarativas.

Actualmente, el sistema de impugnacién judicial de los actos, hechos,
silencios y omisiones de la autoridad, se encuentra regulado en el Titulo IV
de la Ley Nacional de Procedimientos Administrativos numero 19,549, con
modificaciones impuestas por normas de emergencia. Las provincias de la
Nacidn Argentina tienen competencia para crear su derecho publico.

La responsabilidad extracontractual del Estado Federal Argentino, es tanto
por su actividad ilicita como licita. En cuanto a la actividad ilicita, existen dos
etapas segun el profesor Cassagne:
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La primera etapa abarca hasta el afio de 1933, en la que se acepta
la responsabilidad del Estado por el incumplimiento de sus obligaciones
convencionales, aplicandose generalmente las normas y principios del Cédigo
Civil. Se consideraba que el Estado era también responsable por actos de
gestidn, por actos de gestion de su patrimonio privado como los relativos
a la intendencia de los servicios publicos. Sin embargo, no se reconocia
la responsabilidad aquiliana del Estado por delitos o cuasidelitos, ya que
los articulos 36 y 43 del Cddigo Civil impedian que las personas juridicas
estuvieran obligadas a responder por los actos ilicitos de sus representantes.
Pese a lo anterior, se podia dictar una ley especial que determinara la
indemnizacién por los dafios causados por el Estado, ya sea por actos de
imperio o de gestion.

La segunda etapa comienza a partir del fallo SA Tomds Devoto y
Compaifiia ¢/ Gobierno Nacional, en el cual se reclamaba la responsabilidad
extracontractual del Estado debido a los dafios derivados de un incendio
mayusculo ocasionado por las chispas de un bracero que utilizaban unos
empleados del Telégrafo nacional que tenian encargado unir los hilos de la
linea telegréfica que pasaba por un campo. La Suprema Corte elaboré una
responsabilidad indirecta, aplicando los articulos 1109y 1113 del Cddigo Civil,
los cuales establecen la nocién de culpay la responsabilidad del patrén por sus
empleados, respectivamente. Se sentd la base de la doctrina con imputacién
indirectay atribucidn subjetiva (culpa o negligencia). El jurista argentino, Rafael
Bielsa criticé esta resolucién, en cuanto a que soluciond con un ordenamiento
del derecho privado, siendo que el Estado no actuaba como particular sino
como Poder ejerciendo sus funciones. Ademas, la responsabilidad del Estado
siempre serd objetiva, pues como ente abstracto, ficticio, carece de voluntad;
por lo que es necesario establecer la responsabilidad del Estado por falta de
servicio o estableciendo la acumulacidn de la responsabilidad del Estado y
la de sus funcionarios y empleados.

En el nivel de las provincias, existe el caso del “Ferrocarril Oeste” del
afio de 1938, en el que la Suprema Corte reconocio la responsabilidad de
la Provincia de Buenos Aires por los perjuicios causados por la prestacion
defectuosa o irregular del servicio de expedicidn de los certificados registrales,
indispensables para la escrituracidon de inmuebles; en un certificado registral
no se incluyé un embargo, lo cual le ocasioné dafios al particular que adquirié
el inmueble.

Este sistema de responsabilidad indirecta por actos y hechos ilicitos se
sigui6 aplicando hasta el afio de 1985, en que la Suprema Corte lo abandond
en el caso Vadell ¢/ Provincia de Buenos Aires, por considerar que siendo
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una responsabilidad de derecho publico la de la Provincia, la misma es
objetiva y directa, porque los funcionarios al actuar en el ejercicio de su
funcién son drganos del Estado, por tanto, lo que ellos hacen lo hace el
Estado mismo. Esta solucién se fundé via subsidiaria en el articulo 1112 del
Cédigo Civil, elaborando la idea objetiva de la falta de servicio. La doctora
Graciela Reiriz sostiene que dicho articulo es una norma administrativa mal
ubicada en el Cédigo Civil, en todo caso, debe aplicarse a falta de norma
en el derecho administrativo, por via de la analogia o de los principios del
derecho comun.

La doctrina estd de acuerdo en que la responsabilidad por hechos y actos
ilegitimos son:

a) Laimputabilidad material del acto o hecho administrativo a un érgano
del Estado en ejercicio u ocasion de sus funciones;

b) Falta de servicio por cumplir de manera irregular los deberes y
obligaciones impuestos por la Constitucion, la ley o el Reglamento o por
el funcionamiento defectuoso del servicio (ilegitimidad objetiva), ya sea
el incumplimiento por accidn u omisién.

c) La existencia de un dafio cierto en los derechos del administrado.

d) La conexion causal entre el hecho o acto administrativo y el dafo
ocasionado al particular.

Respecto a la actividad licita, segiin la mencionada doctora Graciela
Reiriz, se fundé inicialmente en principios de derecho publico y normas
constitucionales. Por ejemplo, el principio de igualdad ante las cargas
publicas, lo que exige la reparacidn de los sacrificios especiales por medio
de indemnizacién a cargo del Estado (la igualdad es la base del impuesto y
de las cargas publicas); la garantia del derecho de propiedad; y el respeto de
los derechos adquiridos. Esta concepcion funda la responsabilidad del Estado
en la proteccion constitucional de los derechos individuales.

La responsabilidad por obrar legitimo se encuentra en otras leyes formales,
tratdndose de ocupacién temporal de un bien particular; expropiacién de
bienes privados por causa de utilidad publica o bien comun; revocacion
del acto por razones de oportunidad, mérito o conveniencia, cuando fuere
procedente y respetando las garantias constitucionales, etc.

En los anteriores casos, la responsabilidad del Estado es objetiva,
prescindiéndose de la culpa, pues deriva de un acto legitimo del Estado, el
cual tiene como presupuestos:
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a) La imputabilidad material del acto (hecho, acto administrativo,
reglamento o ley) a un érgano del Estado;

b) La existencia de un dafio cierto en los derechos del particular afectado; y
c) La conexidn causal entre el acto (individual o general) y el dafio hecho
al administrado.

La Suprema Corte de Justicia, por medio de su jurisprudencia, adicioné
dos requisitos: la necesaria verificacion de un perjuicio especial en el afectado
y la ausencia de un deber juridico de soportar el dafio.

Al parecer dio un giro el criterio de la Suprema Corte con el caso Lozano
Gomez, Juan C. C/Buenos Aires, Provincia de s/dafios y perjuicios, en el que al
actor le fue robado su automovil, la policia al perseguir a los ladrones realiz
disparos y dafié el automovil seriamente. El quid era determinar si el actuar
de la policia al rescatar el auto a tiros era ilegitimo. La Corte considerd, por
seis votos, que habia responsabilidad estatal por actividad licita y la fundé
en el articulo 1112 del Cdédigo Civil, sin motivacién. Tres votos fueron en el
sentido de que no era responsable, porque no se cumplian los requisitos
del precitado articulo (falta de servicio) y no existe norma del derecho civil
o administrativo que la funde.

Respecto al quantum indemnizatorio no existe norma juridica que prevea
soluciones, por lo que los fallos emitidos por la Corte Federal y por los tribunales
inferiores han sido diferentes, han sufrido cambios e incluso contradictorios.

Tratdndose de la actividad extracontractual ilicita, la jurisprudencia es
uniforme en propiciar la reparacién integral. Y respecto a la actividad licita
extracontractual del Estado, es controvertida la doctrina, aunque en general
se indemniza restrictivamente de acuerdo a la Ley Nacional de Expropiaciones,
aunque existen precedentes que sostienen la indemnizacién amplia.

Algo novedoso es la responsabilidad del Estado derivada por la actividad
u omisién de los concesionarios privados de los servicios publicos. Si son
particulares nacionales los concesionarios se rigen por el derecho interno
y ante los tribunales locales. Si son concesionarios de servicios publicos
o empresas de capitales extranjeros, pueden dirimir sus controversias de
acuerdo al derecho internoy ante los tribunales locales, pero ademas pueden
denunciar en cualquier momento al Estado ante Tribunales Arbitrales en
extrafa jurisdiccion, oponiéndose inclusive al derecho local.

Con lo que se advierte un ambito interno y otro externo. En el dmbito
interno, el profesor Grecco sostiene que se debe partir de la Teoria general
de la responsabilidad del Estado en el derecho civil, aunque adecuado por
analogia al derecho publico, debido a la intervencion subjetiva del Estado. Entre
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el sujeto y la autoridad se encuentra el poder reglamentario de este ultimo
y por ello se deben interpretar y conjugar las normas no en sentido plano,
sino sistematizado conjuntamente con otras normas de distintas jerarquias.

Ejemplos de este tipo interno, es la Ley 24,076, en cuyo articulo 24 relativo
al contrato de concesién de energia eléctrica, se deriva que el concesionario
es responsable respecto de terceros por la ejecucidn o incumplimiento de
la prestacion del servicio. El decreto 1738/92 y modificado por el diverso
2295/92, respecto del régimen del gas natural, en sus anexos se desprenden
modelos de contratos de licencia de transporte y distribucién de gas, en el
gue en su apartado 5, punto 8, se menciona que el concesionario debera
dejar indemne al Estado respecto de terceros por la prestacion del servicio.
En el régimen de agua potable y cloacas, el concesionario asume el riesgo
técnico de la prestacién del servicio.

De conformidad con los contratos de concesion, pliegos o reglamentos,
surge que el concesionario sera el ultimo responsable, salvo en caso fortuito
o fuerza mayor, porque el afectado puede demandar al Estado concedente,
en cuyo caso deberia citar como tercero obligado al concesionario y
eventualmente contara con la posibilidad de repetir lo pagado.

En el dmbito externo, con el propdsito de contar con inversiones
internacionales para mejorar la macroeconomia, organismos multilaterales
de crédito le sugirieron al gobierno argentino que celebrara tratados
bilaterales con efectos multilaterales con otros Estados, a fin de asegurar
a sus empresarios igualdad de trato con respecto a los nacionales y una
adecuada prestacién de justicia. En dichos tratados se prevén, en caso de
incumplimiento, métodos alternativos de solucién de controversias ante
Tribunales Arbitrales en extraia jurisdiccidn, cuyos laudos son obligatorios
y el derecho interno de los Estados le es inoponible.

Para dimensionar la problemdtica, después de la crisis y hasta el afio
de 1993, en el ambito interno, Argentina fue demandada en 600,000
causas judiciales por un total aproximado de 11,600 millones de ddlares; y
externamente existen 60 denuncias, con pretensiones a los 17, 000 millones
de délares. %

Por nuestra parte, agregamos que como en Argentina la responsabilidad
del Estado es amplia, se sigue profundizando en el tema, lo que se refleja en
la producciéon de estudios y obras. Por ejemplo, en la obra Responsabilidad

4Elgassi, Alberto, colaboré en la obra denominada “LA RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DEL ESTADO”, primera edicion, editorial Porria, México, 2004, pags.
1712 197.

305



del Estado y de los Funcionarios Publicos, se encuentran los estudios
siguientes:

- Vision jusprivatista de la responsabilidad del Estado, desarrollado por el
profesor Jorge Mosset Iturraspe;

- La Responsabilidad del Banco Central de la Republica de Argentina y
solidaria de sus Directores, por Carlos A. Ghersi;

- La Responsabilidad Estatal por la Liquidacion de Entidades Aseguradoras,
por Gabriel A. Stiglitz;

- La restriccion de la libertad y sus limites normativos: distintas
responsabilidades, por Mario Luis Coriolano;

- Responsabilidad del Estado y Conciencia Ciudadana, por Andrea Susana
Gonzalez;

- Los Organos de Control del Sector Publico Nacional y la Responsabilidad
Patrimonial de los Funcionarios Publicos, por Griselda S. Picote;

- La Responsabilidad del Estado y del Banco Central de la Republica
Argentina, por Dante D. Rusconi;

- Juicio Politico. Enjuiciamiento de Funcionarios Publicos, por Valeria
Marina Huenchiman;

- Medidas Econémicas de Emergencia. Responsabilidad de los Funcionarios,
por Karina Silvia Ruiz;

- Responsabilidad del Estado y de los Funcionarios respecto al Medio
Ambiente, por Carlos Javier Ontivero;

- Responsabilidad Civil por incumplimiento de Programas de Gobierno y
Promesas Electorales, por Pedro Rafael de la Colina; y

- Responsabilidad del Estado por Medidas Econdmicas dictadas en
Emergencia, por Verdnica Marcela Vidal. ¥

Asimismo, en la obra Responsabilidad por Dafios en el Tercer Milenio, se
contienen 27 estudios relativos a la Teoria general del derecho de dafios; 54
estudios acerca de responsabilidades especiales; y 23 estudios relacionados
con el derecho privado y procesal. %

47 “Responsabilidad del Estado y de los Funcionarios Publicos”, primera edicion, Rubin-
zal-Culzoni Editores, Buenos Aires, Argentina, 2003.

a8 “Responsabilidad por Darios en el Tercer Milenio”, primera edicion, editorial Abeledo-
Perrot, Buenos Aires, Argentina, 1997.
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CONCLUSIONES

1. La responsabilidad del Estado en México fue transitando de la forma
subsidiaria a la solidaria, hasta llegar a la responsabilidad objetiva y directa,
en la cual tiene la obligacion de responder a los particulares por los dafios y
perjuicios ocasionados por sus servidores publicos en el ejercicio del cargo,
con motivo de una actividad administrativa irregular. Asimismo, el Estado
tiene el derecho de repetir en contra de sus servidores publicos, mediante el
procedimiento administrativo disciplinario y resolucién con sancidon econdmica.

2. La responsabilidad patrimonial del Estado mexicano objetiva y
directa, es una institucion innovadora en nuestro derecho constitucional.
Los legisladores que la propusieron pretendieron adoptar el amplio modelo
espanol, pero se limitd a la actividad administrativa irregular de los poderes
ejecutivo, legislativo y judicial, asi como de otros entes publicos federales.

3. Pese a la anterior restriccidn, y aun cuando el articulo 1, parrafo
segundo, de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado,
establece que “se entenderd por actividad administrativa irreqular, aquella
que cause dafios a los bienes y derechos de los particulares que no tengan
la obligacion juridica de soportar, en virtud de no existir fundamento legal o
causa juridica de justificacion para legitimar el dafio de que se trate”, es claro
gue de todas formas es un sistema amplio, cuya interpretacién en primer
lugar va a estar a cargo del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa
y posteriormente del Poder Judicial de la Federacidn, para que determine en
ultima instancia si un acto u omisidn de algun servidor publico en el ejercicio
de su cargo, constituye una actividad administrativa irregular.

4. En esta interpretacién, tanto el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa como el Poder Judicial de la Federacion, deberan auxiliarse
de diversos instrumentos legales, tales como reglamentos, protocolos,
normas oficiales mexicanas, manuales de procedimientos, circulares, etc.,
gue son un punto referencial de lo que debe hacerse en una cierta actividad
administrativa, para de ahi derivar si el acto u omisién administrativo
cuestionado es irregular. El examen de esta actividad irregular conlleva a la
culpa del servidor publico y con ello se desvirtua la responsabilidad objetiva
del Estado.

5. Sila responsabilidad patrimonial del Estado objetiva y directa, implica
una nueva garantia individual o derecho fundamental, contenido en el parrafo
segundo del articulo 113 constitucional, como asi se afirma en la iniciativa y
en el dictamen respectivo, al parecer no incluyd, para que gocen de ella, a las
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personas juridicas, pues en dichos documentos y texto constitucional se habla
Unicamente de que los particulares tendran derecho a una indemnizacidn
conforme a las bases, limites y procedimientos que establezcan las leyes. Sin
embargo, debemos entender que también las incluye.

6. El articulo 18 de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del
Estado, en vigor el primero de enero de 2005, relativo al procedimiento,
dispone que el interesado debera presentar su reclamacién ante el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, conforme a lo establecido en la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo. Esta disposicion legal pugna con el
articulo 1, parrafo primero, de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, en vigor el primero de enero de 2006, al disponer que los
juicios que se promuevan ante el mencionado Tribunal Federal, se regiran
por las disposiciones de dicha ley. Sin embargo, esta pugna ya esta resuelta
por el articulo tercero transitorio de la propia Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, al haber dispuesto que quedan sin efectos las
disposiciones legales, que contravengan o se opongan a lo preceptuado en
esta ley.

Esta derogacion expresa, mas consciente que inconsciente de la aludida
pugna legal, fue una sutil manera de enmendar un error: en la iniciativa se
propuso que el procedimiento de responsabilidad patrimonial del Estado se
ventilara ante el propio ente publico federal causante de los dafios y perjuicios,
con la aplicacién de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, por los
principios que contiene, entre otros, el de celeridad. Empero, en el dictamen
y aprobacion de la ley, se dispuso que el procedimiento de responsabilidad
patrimonial del Estado se realizaria ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa, con la aplicacién de la misma Ley Federal de Procedimiento
Administrativo; el sefialamiento de esta ley fue un desacierto, porque dicho
Tribunal Federal tiene una competencia contenciosa, desde el Cédigo Fiscal
de la Federacidn y ahora en la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, que es precisamente la que esta disefiada para los gobernados
o particulares y el Estado en su actuar administrativo, el cual es sometido
a examen en la litis planteada, cuyas partes tienen cargas procesales
y oportunidades probatorias, para demostrar la accidon o la excepcién
interpuestas, ante un tercero con jurisdiccién para dirimir la controversia.

Es decir, la Ley Federal de Procedimiento Administrativo no era el
instrumento legal idéneo para el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, en tratdndose del procedimiento de responsabilidad
patrimonial del Estado.

7. Pese a lo anterior, en la nueva Ley Organica del Tribunal Federal de
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Justicia Fiscal y Administrativa, publicada en el Diario Oficial de la Federacion
de 6 de diciembre de 2007, se dispuso como parte de su competencia
material, en el articulo 14, fraccién VIII, la de conocer de los juicios que se
promuevan en contra de las resoluciones definitivas, actos o procedimientos
gue nieguen o no satisfagan el monto de la indemnizacion, o bien, que
obliguen al pago de la misma, en materia de responsabilidad patrimonial
del Estado, que corresponde al esquema de la iniciativa de la ley, pero no
al texto de la ley. O sea, esta Ley Organica parte del supuesto de que ya se
ventild el procedimiento de responsabilidad patrimonial del Estado por
autoridad administrativa y que se acude ante dicho Tribunal Federal para
controvertir la resolucidn, acto o procedimiento, lo cual no es factible porque
el procedimiento se debe llevar ante el propio Tribunal Federal y éste es quien
determinard la procedencia o no de la indemnizacién, asi como el monto
de la misma. De no ser asi, la Ley Organica del multicitado Tribunal Federal
estaria exigiendo que el particular debe acudir primero ante el ente publico
federal a reclamar la indemnizacidn y si le es negada o no satisface el monto
gue pretende, entonces podra promover el juicio contencioso administrativo
previsto en la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, lo
cual pugna con esta ley y con la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial
del Estado.

En pocas palabras, la nueva Ley Orgénica del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa pugna con la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo.

8. La redaccidn de algunas disposiciones de la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, carece de claridad dados los cambios
gue se hicieron a la iniciativa sin explicitarlos. Por ejemplo, en el articulo 19
se dispone que el procedimiento debera ajustarse, ademas de lo dispuesto
en esta ley, a lo dispuesto por el Cddigo Fiscal de la Federacion, en la via
jurisdiccional. Pareciera que debe aplicarse durante el procedimiento ademas
de laley reglamentaria, la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, segun
el articulo 18 de tal ley reglamentaria, y el Cddigo Fiscal de la Federacion,
de acuerdo al precitado articulo 19, sin especificarse qué parte de cada uno
de ellos.

Sin embargo, del andlisis de la iniciativa, del dictamen emitido y
aprobado, de la derogacion de diversas disposiciones del Codigo Fiscal de
la Federacion y de las disposiciones de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, asi como de su reforma, se advierte que se
acudira a la via jurisdiccional, es decir, ante el Tribunal Colegiado de Circuito,
para interponer la autoridad el recurso de revisidn, o bien, el particular la
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demanda del juicio de amparo directo, por conducto del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, lo cual ya no es parte del procedimiento de
responsabilidad patrimonial del Estado, puesto que culmina con la notificacién
de la sentencia.

Los mencionados recursos de revisién y juicio de amparo directo,
se regulan por la Ley de Amparo y se ventilan ante la autoridad judicial
federal, quien es la que los resuelve y no va a continuar el procedimiento de
responsabilidad patrimonial del Estado, sino que va a revisar la legalidad del
mismo o bien a determinar si hubo o no violacién de garantias individuales
o derechos fundamentales, o inclusive ambas cosas.

9. La Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, en su
articulo tercero transitorio derogé el articulo 1927 del Cédigo Civil Federal,
gue previd la responsabilidad solidaria del Estado por actos ilicitos dolosos
de sus servidores publicos, asi como la subsidiaria en los demas casos. Esta
responsabilidad civil subjetiva extracontractual de los servidores publicos, se
eliminé para que no hubiese contradiccién con la responsabilidad patrimonial
del Estado objetiva y directa.

El articulo 1927 del Cddigo Civil Federal, guardaba congruencia con
el articulo 111, pérrafo antepenultimo, constitucional, que dispone: “En
demandas del orden civil que se entablen contra cualquier servidor publico
no se requerird declaracion de procedencia”.

Sin embargo, con la derogacién del articulo 1927 del Cddigo Civil
Federal, ya no es factible demandar civilmente a un servidor publico, por
los dafios o perjuicios que ocasione en el ejercicio de su cargo y con motivo
de una actividad administrativa irregular, aunque el articulo 111, parrafo
antepenultimo, constitucional, lo autorice.

Desde la perspectiva constitucional, existe una antinomia entre el
mencionado articulo 111, parrafo antepenultimo y el articulo 113, parrafo
segundo, habida cuenta de que aquél es un resabio de la responsabilidad civil
subjetiva extracontractual, y éste consagro la responsabilidad patrimonial del
Estado directa y objetiva.

En otras palabras, los servidores publicos ya no son civilmente
responsables, desde el Presidente de |la Republica hasta el que se encuentra
en el Ultimo cargo de menor jerarquia.

10. El sistema de responsabilidad civil subjetiva extracontractual, fue
transformado formalmente en un sistema de responsabilidad administrativa
del Estado.

11. La responsabilidad patrimonial del Estado fue extendida a los actos
u omisiones de los concesionarios que produzcan “lesiones patrimoniales”,
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gue tuviesen como causa una determinacién del concesionante que sea
de ineludible cumplimiento para el concesionario. Y para el caso de que
la lesion aludida no derive de una determinacién del concesionante, los
concesionarios tendran la obligacion de contratar seguros u otorgar garantias
a favor del concesionante, segln lo dispone el articulo 30 de la Ley Federal
de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

En el primer caso, el Estado tiene el derecho de repetir en contra de
el o los servidores publicos que impusieron la determinacién ineludible al
concesionario, que fue la causa de la “lesidn patrimonial” a terceros.

En el segundo caso, no se mencionan los montos del seguro ni tampoco
de las garantias, lo cual permite discrecionalidad en su importe y con ello se
podria eludir el pago integro de los dafos patrimoniales.

12. El derecho del Estado de repetir en contra de sus servidores publicos,
esta supeditado a la responsabilidad administrativa y a la gravedad de la
infraccidn. La gravedad se calificard de acuerdo a los criterios que establece la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos, asi
como alos estandares promedio de la actividad administrativa, la perturbacion
de la misma, la existencia o no de intencionalidad, la responsabilidad
profesional y su relacidon con la producciéon del resultado dafioso.

La Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos, no establece criterios sino que tiene tasada la gravedad en el articulo
13, parrafo cuarto, al disponer que, en todo caso se considerara infraccion
grave, el incumplimiento a las obligaciones previstas en las fracciones VIII,
X a XIV, XVI, XIX, XXII y XXIll, del articulo 8 de la ley. Este sistema tasado se
constrifie a ejercer un cargo después de concluido o cesado en sus funciones;
a contratar a personas inhabilitadas; a tramitar o resolver asuntos en donde
exista conflicto de intereses; recibir contraprestaciones adicionales a las
gue el estado le otorga; intervenir en la designacion o cese de servidores
publicos, cuando tenga interés personal, familiar o de negocios; desatender
instrucciones de la Secretaria de la Funcion Publica, de los titulares del 6rgano
interno de control, del area de auditoria, de responsabilidades y de quejas; no
proporcionar informacién a la Comisién Nacional de los Derechos Humanos y
no permitirle el acceso a instalaciones o a informacién; inducir a un servidor
publico a que retrase u omita algun acto para beneficiarse o en provecho de
terceros; y adquirir para si o para las personas con las que tenga un interés,
bienes inmuebles, cuyo valor pueda incrementarse o mejorar las condiciones
de los mismos, por obras o inversiones publicas o privadas que haya
autorizado o tenido conocimiento con motivo de su empleo, cargo o comision.

Como se observa, los actos u omisiones anteriores, son dolosos,
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con lo cual se excluyen los culposos. Luego entonces, écOmo se van
a aplicar a los actos u omisiones intencionales, los criterios de la Ley
Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, relativos a los
estandares promedio de la actividad administrativa?. ¢ Cédmo se va
a aplicar el otro criterio correspondiente a la existencia o no de la
intencionalidad, si todas las infracciones graves son intencionales?.

Esta forma de supeditar el derecho de repetir del Estado, es una limitacion
a dicho derecho, lo cual propiciard que no exista proporcionalidad entre lo
que pagay lo que repite.

13. Es necesario analizar pormenorizadamente la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, a efecto de precisar su contenido
y alcance, lo cual permitird sefialar imprecisiones e incongruencias, a fin de
gue se tengan las condiciones necesarias para que los legisladores propongan
las reformas, derogaciones o adiciones pertinentes.




