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1. INTRODUCCION

Cuando cursaba el primer afio de mi carrera de abogado en la Es-
cuela Libre de Derecho, el extinto jurista, diplomatico y politico
mexicano Antonio Carrillo Flores, dicté en el Aula Magna una
conferencia en materia de Responsabilidad Patrimonial del Estado.
Después de describir el status que prevalecia en nuestro pais, el
insigne conferencista alenté a las nuevas generaciones a seguir lu-
chando para cumplir su tarea en esta materia en forma mas com-
pleta, mas adecuada a nuestras necesidades, como lo hicieran las
generaciones del pasado inmediato. Principalmente, hizo un lla-
mado para que terminara la inactividad que ha habido en esta fi-
gura juridica por mas de tres décadas.

Motivado por la invitacién que Don Antonio hiciera a las nue-
vas generaciones de abogados para que lucharamos vigorosamente
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por el establecimiento de un auténtico régimen de responsabilidad
patrimonial del Estado en México, fue que decidi sumarme al es-
fuerzo de incorporar esta importante figura juridica a nuestro or-
den juridico, y fue asi que para la elaboraciéon de mi tesis doctoral
elegi el tema de la Responsabilidad Patrimonial del Estado, misma
que posteriormente habria de ser publicada por la prestigiada casa
Editorial Porria, habiendo tenido el honor de que mi libro fuera
prologado por el eminente jurista, Dr. Pedro G. Zorrilla Martinez.

El propdsito fundamental del libro se centra en proponer el es-
tablecimiento de un régimen de responsabilidad patrimonial del
Estado en México de caracter general, objetiva, directa y pondera-
da. Para ello, en el capitulado de la obra se destaca la importancia
y trascendencia de esta institucion para el Derecho Administrati-
vo, al sostener que, conjuntamente con el principio de legalidad,
constituyen los pilares en que descansa dicha rama del Derecho,
como lo han reconocido eminentes juspublicistas.

En dicha investigacion, asimismo, se efectua el examen de los
dos regimenes que hoy existen en México para pretender resolver
la supuesta responsabilidad del Estado en nuestro pais. Uno de ca-
racter civil y otro de caracter administrativo; ambos deficientes
para dar cumplida respuesta a la obligacion de resarcir a quienes,
sin tener el deber juridico de soportarlos, sufran dafios y perjui-
cios causados por la actividad del Estado; si bien el segundo de
dichos sistemas constituye, en rigor, un régimen de responsabili-
dad patrimonial de los servidores publicos.

Podriamos afirmar que el trabajo de investigacién contenido en
el libro mencionado, constituye un analisis pormenorizado que
cor.npr’ende un examen de la legislacion positiva, de la doctrina y
la Junsprudqncia, tanto en Derecho mexicano como en Derecho
comparado; intenta dar respuesta a las desventajas que se aducen
respecto de la incorporacion de este instituto al orden juridico me-
Xicano, y se pretende convencer al lector de que es impostergable
definir € Incorporar a nuestras leyes un auténtico sistema de res-
ponsabilidad patrimonial del Estado en México. La investigacion
congluye con una propuesta de adicion Constitucional para intro-
ducir una nueva garantia especifica, por virtud de la cual se obten-
ga una indemnizacién derivada de la actividad lesiva del Estado,
que sea consecuencia del funcionamiento regular o irregular de
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éste, asi como de un anteproyecto de Ley Federal de Responsabi-
lidad Patrimonial del Estado, y de un conjunto de reformas legales
que se estima necesario llevar a cabo por razones de congruencia
legislativa. . '

No obstante que en el libro se incorporan dichas propuestas, se
ha elaborado para este nimero de la Revista de Investigaciones
Juridicas de la Escuela Libre de Derecho, un *“Anteproyecto de
Iniciativa de Decreto por el que se modifica la denominacion del
Titulo Cuarto de la Constitucion Politica de los E:stados Unidos
Mexicanos, y se adiciona un segundo parrafo al articulo 113 _dg la
propia Constitucion”, asi como de un “Ar}teproyec'to de [niciativa
de Decreto de Ley Federal de Responsabilidad Patnmomal QQI Es-
tado’’; y se ha preparado una Exposici(')r_l de Motivos que a mi Juicio
cumple satisfactoriamente con su finalidad, es dpcnr, no sol.amc?nte
explicar el contenido de la propuesta constitucional y legislativa,
sino exponer detalladamente las razones y fundamentos que .jl..lStlc-l
fican la pertinencia de introducnr'la figura de la responsabilida
patrimonial del Estado a nuestro sistema legal —.la cual_ no se ha-
bia publicado antes—; Yy ademas se pone de_ relieve el .mjustxﬁca-
do retraso que prevalece en nuestro pais a mvel leglslagvo en c?st.a
materia, lo cual se traduce en una grave insuficiencia del regi-
men vigente para resolver satisfactoriamente los problemas que se
derivan de la actividad lesiva del Estado en contra de los par-

1 *

thlél:tr;;- consciente de que no obstante que una Exposicion de,
Motivos debe ser tan amplia y poqneponzada como las que aqui
se presentan, en la practica las Iniciativas dg ,Ley que se s?mettlep
a la consideracion del H. Congreso de la Unlo'n? son menos e)tip (lj-
cativas y extensas y, por lo tanto, tienen el merito de la brelvg ad,
mas no necesariamente el de su mayor claridad. Para la elabora-

r . -
* Como ya se menciond lineas arriba, a partir de las propuestas de modificaci

sabilidad Patrimo-
constitucional, asi como del anteproyecto de Ley Fe?dcral de Responsalbll;(ll; i
nial del Estado, seria necesario llevar a cabo un conju_r:ilo de r‘cformjcxs t:gml;bzracmn ;

. aios Estas no han sido incluidas en la presen 4

nes de congruencia legislativa. Estas no i ke o s
fin de no extenderla demasiado, si bien la explicacion, Ju.\llf;lt.at-.lén ?'Itt:ixl[o Eimdo e
mas se encuentran contenidos en mi libro: Respo.m'ahtlldad Iammomc:)r it;formad.on ¥
xico. Editorial Porraa. 1997, para quienes quisieran obtener may

respecto.
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cion de las Exposiciones de Motivos de los anteproyectos de ma-
rras, he preferido optar por la primera alternativa, es decir, la mas
amplia y justificativa, aunque reconozco que en una Iniciativa for-
mal ante el H. Congreso de la Unién pudiera abreviarse, sin dejar
de sefialar los aspectos fundamentales de la institucion que se pro-
pone y demostrar las deficiencias de los regimenes actuales, que
en mucho han tolerado la impunidad patrimonial del Estado.

Cabe advertir, ademas, que si bien en la Exposicion de Motivos
que ahora se presenta, se explican con detenimiento los argumen-
tos doctrinales méas importantes sobre el tema, en mi libro se de-
sarrgllan dichos conceptos todavia con mayor profundidad, lo cual
pudiera ser de utilidad para complementar los conceptos vertidos
en este documento, para quienes quisieran mayor informacion so-
bre la materia

Finalmente, qgisiera expresar que este trabajo de investigacion
ﬁie —y es— mi respuesta al reto que hace poco mas de veinte
afios lanzara Don Antonio Carrillo Flores, en el Aula Magna de
nuestra quer.ida Escuela Libre de Derecho. Con profunda gratitud
a su memoria y en homenaje a esa ilustre institucion académica,
asi como a mi maestro de derecho administrativo, Lic. Fauzi
Hamdan Amad —quien ha sido infatigable impulsor de este insti-
tuto juridico—, quisiera dejar constancia de mi satisfaccion por-
que el resultado de mi investigacion se publique ahora en la
Revista de Investigaciones Juridicas de esa Casa de Estudios. Sin
embargo, la'labor no esta atn concluida. Es preciso reconocer que
esta institucion requiere de mas reflexiones y estudios, y exige de
mayores desarrollos doctrinales, legales y jurisprudenciales. Con-
ﬁo en que la divulgacion de este esfuerzo pueda despertar nuevas
mqu'letud'es para perfeccionar la institucion de la responsabilidad
patnmoma'l'del Estado y, de esta manera, contribuir a su pronta
incorporacion a nuestro orden juridico nacional.
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[I. ANTEPROYECTO DE EXPOSICION DE MOTIVOS DEL DECRETO
POR EL QUE SE REFORMAN Y ADICIONAN DIVERSAS
DISPOSICIONES DE LA CONSTITUCION POLITICA
DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

Ciudadanos secretarios de la Camara de* del
Honorable Congreso de la Union
Presente

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 postula, entre sus
objetivos esenciales, la consolidacién de un régimen de conviven-
cia social regido plenamente por el Derecho, en el que la ley sea
aplicada a todos por igual y la justicia sea la via para la solucién
de los conflictos.

Los mexicanos hemos incorporado nuevos derechos fundamen-
tales a la Constitucion de 1917 y contamos con leyes que integran
un amplio sistema juridico. Sin embargo, tenemos que recono-
cer que nuestro marco normativo e institucional ain debe res-
ponder de mejor manera a las expectativas y a las condiciones
de nuestro tiempo.

Se ha considerado que para hablar propiamente de un Estado de
Derecho. es necesario el cumplimiento de los siguientes requeri-

mientos:

a) La existencia de un orden juridico estructurado al que se en-
cuentren sometidas las actuaciones del Estado;

b) El reconocimiento de los derechos ptblicos subjetivos —o ga-
rantias individuales— de los gobernados;

¢) El establecimiento de medios idoneos para la defensa de esos

derechos, y _
d) Un sistema de responsabilidad patrimonial del Estado.

*La presente Iniciativa de Decreto podra presentarse indistintamente ante cualquiera
de las dos Camaras del Congreso de la Union, de conformidad con el articulo 72, inciso
H). de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. asi como el articulo
62 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Uni-

dos Mexicanos.
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A ochenta y un afios de la promulgacién de la Constitucion Po-
litica de 1917, no hemos logrado consolidar un mecanismo que
permita resolver satisfactoriamente el problema que se presenta
cuando, a consecuencia de la actividad que realiza el Estado —sea
ésta regular o irregular, licita o ilicita— se ocasionan dafios y per-
juicios a un particular o gobernado, sin que éste tenga la obligacion
juridica de soportarlos; es decir, no se ha edificado un auténtico
sistema de responsabilidad patrimonial de caréacter objetivo y di-
recto, que colme tal deficiencia.

Las acciones que mas se han acercado hacia la consecucion de
un régimen de responsabilidad del Estado con las caracteristicas
sefialadas, datan del afio de 1941, cuando de una manera plausible
pero insuficiente, se expidi6 la Ley de Depuracion de Créditos a
cargo del Gobierno Federal, misma que fue abrogada en 1988 por
falta de operatividad técnica, en lugar de haberse actualizado y
perfeccionado.

También existen diversos ordenamientos legales que, sin res-
ponder a una misma base juridica sistematica y bien justificada,
prevén algunos supuestos de responsabilidad objetiva o por riesgo
creado, como la Ley de Responsabilidad Civil por Dafos Nuclea-
res; la Ley Federal del Trabajo, en lo relativo a riesgos de trabajo;
la Ley Aduanera, con relacion al extravio de bienes depositados
en .recintos fiscales, y el propio Cédigo Civil, en lo que se refiere
a riesgos profesionales y utilizacion de objetos peligrosos; y final-
mente, la Ley de Vias Generales de Comunicacion que previd una
responsabilidad patrimonial de naturaleza objetiva originada por
dafios causados por la operacion de una aeronave, si bien la parte
condugente de dicho ordenamiento legal fue derogada por la Ley
de Aviacion Civil de 1995, aunque esta Gltima recogio6 las dispo-
siciones contenidas en la Ley de Vias Generales de Comunica-
cion, en materia de responsabilidad objetiva.

La 1{1§uﬁciencia legislativa actual y general en materia de res-
ponsabilidad patrimonial del Estado es manifiesta, pues para estar
en posibilidades de iniciar una accién de responsabilidad extra-
contractual contra el Estado —que es el supuesto de la responsa-
bilidad como aqui es entendida—, es menester que previamente se
logre la identificacion del servidor publico causante del dafio re-
clamado, la demostracién de su culpabilidad directa, asi como la
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acreditacion en juicio de la insolvencia del servidor publico res-
pectivo. Solo agotados todos estos requisitos podria iniciarse una
accion de responsabilidad subsidiaria contra el Estado, exclusiva-
mente por hechos o actos ilicitos; en la inteligencia de que a partir
de las reformas de 1994 al Cédigo Civil del Distrito Federal, se
prevé adicionalmente el supuesto de la responsabilidad solidaria
del Estado. cuando ante el hecho o acto ilicito haya habido dolo.

Cabe apuntar que dicha reforma no resuelve completamente el
problema, toda vez que son posiciones hoy superadas por la doc-
trina mas actualizada sobre tan importante y trascendente tema
para el Derecho Administrativo, ya que la responsabilidad “*soli-
daria” postula que el perjudicado pueda acudir indistintamente en
contra del servidor publico o del Estado para presentar su recla-
mo; mientras que bajo un régimen de responsabilidad “directa”,
es el Estado el tnico responsable frente al particular para efectuar
el pago de la indemnizacion correspondiente, sin perjuicio de que
posteriormente el Estado pueda exigir en via de regreso el pago
hecho al particular lesionado, en contra del servidor publico que
sea declarado responsable por falta grave.

En la actualidad, las disposiciones juridicas que abordan aspec-
tos relacionados con la responsabilidad patrimonial del Estado tie-
nen como criterio rector un enfoque de responsabilidad civil
subsidiaria y solidaria —previsto en los codigos civiles—, asi
como un sistema de responsabilidad administrativa de los servido-
res publicos previsto en las leyes de responsabilidades de los ser-
vidores publicos, que en ciertos casos facilita el resarcimiento de
los dafios y perjuicios causados a un particular, mas no constituye
un auténtico sistema de responsabilidad patrimonial del Estado.
sino de los servidores publicos. Estos sistemas de responsabilidad
no satisfacen las expectativas de una sociedad cada dia mas exi-
gente y participativa, ya que la naturaleza indirecta y subjetiva de
la responsabilidad del Estado como la regula el Derecho Privado,
ha demostrado su incapacidad para resolver adecuadamente los
problemas de indemnizacion a que tienen derecho los particulares
cuando el Estado les infiere dafos y perjuicios. a través de sus Or-
ganos representativos, es decir, los servidores publicos.

En efecto, entre las dificultades que la teoria de la culpa ha en-
contrado respecto de su pretendida aplicacion a las acciones u
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omisiones ilicitas de la Administracién Publica y mas precisamen-
te dicho de sus servidores publicos, son las siguientes:

1. La imposibilidad de identificar a los autores materiales tra-
tandose de ‘‘dafios impersonales o anonimos™ —casos cada vez
mas frecuentes en una Administracion compleja y tecnificada—
ha dado lugar a que dichas acciones u omisiones queden impunes;

2. La dificultad, para los particulares lesionados, de probar el
actuar ilicito de los servidores publicos del Estado, es decir, su
culpgb.ilidad, asi como acreditar la insolvencia de éstos, lo cual
propicia que a los particulares no les quede mas remedio que su-
frxr. injustas consecuencias, en lugar de promover las acciones ju-
r1d1;as correspondientes, que por otra parte son largas y dificiles,
o bien ejercer presiones en via de hecho;

3. La teoria de la culpa no comprende la responsabilidad por la
produccion de dafos como consecuencia del actuar licito o normal
de }g Ad_ministracic’m Publica, a diferencia de la teoria de la lesion
aqnjuridlca que funda la responsabilidad sobre el concepto de pa-
trimonio dafiado y pone el acento sobre este término de la rela-
cion. y no sobre la conducta dafiosa del servidor publico, como en
la 'construc.c1c'>r_1 tradicional; de tal suerte que esta nueva concep-
cion permite imputar responsabilidad al Estado, incluso por el
funcionamiento normal de la actividad administrativa, habida
cuenta de que tal dafio ha afectado negativamente el patrimonio
del particular, y

4. La teoria de la culpa s6lo puede predicarse de personas fisi-
cas con voluntad propia y no del Estado.

lPo.r otra parte, el sistema de responsabilidad de los servidores
publicos, a partir de las reformas de 1994 a la Ley Federal de
Responsabnhdade§ de los Servidores Publicos, no establece mas
que un aparente sistema de responsabilidad patrimonial del Estado
en el orden Jur@f:o administrativo. En realidad se mejora el siste-
ma de responsabilidad patrimonial de los servidores piiblicos, aunque
no resuelve con suficiencia el problema, ya que la respons,.':lbilidad
administrativa _del servidor publico, aunque se relaciona para efec-
tos de la repeticion del Estado en contra del servidor publico que

haya resultado responsable, es distint i .
c ’ aala 4
monial del Estado propiamente dicha. responsabilidad patri
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En efecto, el sistema establecido en la Ley Federal de Respon-
sabilidades de los Servidores Publicos, unicamente se refiere a la
actuacion anormal o ilicita de los servidores publicos —no a los
dafios derivados de actuacion licita—; ademas, no se establece un
verdadero régimen de responsabilidad *‘directa” del Estado, ya
que aun cuando en el articulo 77 bis se establezca la posibilidad
de acudir a las dependencias, entidades o a la Secretaria de Con-
traloria y Desarrollo Administrativo para que ellas “‘directamente”
reconozcan la responsabilidad de indemnizar, no se trata de res-
ponsabilidad ‘‘directa’ del Estado, toda vez que para demandar a
éste es indispensable que los particulares hayan denunciado los
hechos y se haya seguido el procedimiento respectivo en contra
del servidor piblico y que a este ultimo se le haya declarado res-
ponsable.

Desde luego, la incertidumbre procedente de un régimen insufi-
ciente, asi como la dualidad de sistemas de responsabilidad: uno
civil y otro administrativo, constituye un problema de seguridad
juridica que implicitamente ha sido reconocido en el Plan Nacio-
nal de Desarrollo 1995-2000, al considerar que si bien en los ulti-
mos afios se han logrado importantes avances en la modernizacion
del marco juridico, ain se observan rezagos que imposibilitan la
plena seguridad juridica.

En tal virtud, Sefiores Secretarios de la Camara de ;
es necesario remontar el grave e injustificado retraso que México
tiene en relacién con otros paises en cuanto al grado de desarrollo
en materia de responsabilidad patrimonial del Estado. Por ello, re-
sulta impostergable incorporar a la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, una garantia de integridad patrimonial
en favor de los particulares contra la actividad lesiva que sea con-
secuencia del funcionamiento regular o irregular del Estado, toda
vez que esta incorporacion constituiria la base para establecer el
deber del Estado de indemnizar al particular que haya sufrido una
lesion en su patrimonio, lo cual seria a su vez el fundamento ex-
preso para que en los ordenamientos legales secundarios se desa-
rrollen y pormenoricen los mecanismos a partir de los cuales los
particulares podran reclamar la indemnizacion correspondiente, en
contra de aquellas lesiones patrimoniales causadas por la autori-
dad estatal que no tengan la obligacion juridica de soportar.
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Derivado de lo .anterior, la iniciativa que el Ejecutivo a mi car-
go somete a ponsxderacn’m del Honorable Congreso de la Union
propone modificar la denominacion del Titulo Cuarto de la Cons-
titucion Po}mea de los Estados Unidos Mexicanos y adicionar un
§egundo pérrafo al articulo 113 de la propia Carta Magna, a fin de
incorporar en el texto constitucional dos aspectos fundamentales:
l 1 El gstablecxmxento expreso de una nueva garantia que protej.a
a mtegn_dqd y salvaguarda patrimonial de los individuos respecto
de la actividad del Estado, y
2.La Ob.llg&'ic_lén correlativa del Estado a la reparacion de las le-
siones aptugr;dncas que con su actividad irrogue en el patrimonio
de todo individuo que goce de dicha garantia.
m'EStilis lmodxﬁcacnqnes constitucionales permitirian desarrollar
Siats a edante, a través de una ley reglamentaria de la materia, un
dsl emal e responsabl’lxdad du:ecta y objetiva del Estado, en mérito
el cual se reconoceria la obligacion de éste, de resarcir los dafios
{a ;;tl:)?ig:cl%sn que'dc_:aus;: a los particulares, cuando €stos no tengan
juridica de soportarlos y, al mismo tie i
blige rlos vy, mpo, impulsar la
eﬁgena_a y el 'control de las actividades estatales en ss conjll:nto
Ciénst;a :ir:cllatwa .rgsgeta lclas orbitas de competencia de la Federa-
as entidades federativas, ya que t
- cntida Ivas, odo aquel que sufra
3?: (lieeile(::r}l] (E)a:r;mo_m:l, con IgOthO de la actividad del Es?ado ten-
er indemnizado en la forma y térmi ) di
. rminos que lo dis-
{):Snlg;m)isllast;ulreyes que al efecto.expldan el Congreso de ?a Union y
nivelgfedzel: ralai (:(r)r::(e;]es.t E-tlsl decir, la reforma permitiria que tanto a
estatal, se adopten medid
o , . d as legales que con-
tiCaspl;eerll (li(;;(l)n::;rxi%r;toi, y requisitos que regularian las cacllracteris-
e, los supuestos de imputabili
pors | 0! putabilidad al Estado, las
emr: giargal? cuantlﬁcaglqn del dafio, las relaciones de causalidad
et noly la gf:thldad del Estado, asi como el procedi-
e provzf:gezrl:'tr;a;c:;nlpara exigir las indemnizaciones resarci-
o . ; .
g or esponsabilidad patrimonial del Estado,
Asimis iniciati :
- Jg;).sle:lnllmat’wa prevé que los tribunales contencioso-ad-
cinseioniiag dOSer_gapos jurisdiccionales a quienes se les otor-
<t e dirimir las controversias o reclamaciones que
i t?irtl mgtl\fo.de lg responsabilidad patrimonial del Es-
0 administrativo. Lo anterior, precisamente con la
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finalidad de que el procedimiento de responsabilidad patrimonial
del Estado —por lo que hace a su actividad administrativa— se
establezca bajo una jurisdiccion unica —1la contenciosa-adminis-
trativa—, con lo cual se evitaria que el discernimiento de compe-
tencias se convierta en un “peregrinaje de jurisdicciones’ entre la
via civil y la administrativa, para reclamar la indemnizacion co-
rrespondiente en contra del servidor publico que haya inferido da-
fios y perjuicios a un particular.

A fin de propiciar la efectividad de estas reformas constitucio-
nales, se propone sefialar en el Articulo Segundo Transitorio del
presente Decreto, que el Congreso de la Union y las legislaturas
de los Estados, antes del ano 2000, deberan expedir las correspon-
dientes leyes de responsabilidad patrimonial del Estado, asi como
realizar las modificaciones legales que sean necesarias para pro-
veer el debido cumplimiento de este Decreto. Lo anterior, en ra-
z6n de que se estima pertinente conceder un tiempo razonable
para integrar de mejor manera los estandares de calidad de los ser-
vicios publicos, tal y como ha sido reconocido por el Programa de
Modernizacion de la Administracion Publica 1995-2000, asi como
para que la misma Administracién Publica tenga oportunidad de
revisar y corregir, en su caso, las deficiencias mas pronunciadas
que pudiesen identificarse en la prestacion de los servicios publi-
cos, en forma previa a la entrada en vigor del instrumento legal
respectivo.

La reforma constitucional que se propone, evidentemente, no
busca convertir al patrimonio publico en una especie de “‘aseguradora
universal’’, ni menos aun, entorpecer la actividad de las funciones
publicas. Se trata mas bien de un mecanismo de distribucion de
las cargas publicas que busca terminar con la impunidad de las ac-
tividades lesivas del Estado que causan dafios a particulares que
no tengan la obligacion juridica de soportarlos. Ademas, el objeti-
vo fundamental de las adiciones al texto constitucional que se SO-
meten a consideracion de esa Soberania, consiste en avanzar €n la
consolidacion de un Estado responsable, pues un Estado que asu-
me en forma directa las consecuencias de su actuar, €s un Estado

que merece conflanza.
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En suma, la incorporacion de la institucion de responsabilidad
patnmonial del Estado, como un instrumento solidario y resarcito-
rio de las lesiones que se causen a los particulares, tiene las si-
guientes finalidades: por una parte, la reparacion del dafo, que
tgndria un doble efecto: contribuir a robustecer la majestad, respetabi-
lidad y confianza en el Derecho y, al mismo tiempo, en el Estado, lo
cual se traduce en la genuina expresion del Estado de Derecho; y por
otra parte, la incorporacion de este instituto sin duda propiciaria la
elevacné_n en la calidad de los servicios publicos.

En virtud de lo anterior, y en ejercicio de la facultad que me
confiere la fraccion I del articulo 71 de la Constitucion Politica de
lqs Estados Unidos Mexicanos, por el digno conducto de ustedes
ciudadanos Secretarios de la Camara de ; somet(;

a lz} clzo'ns‘xderacién del Honorable Congreso de la Unidn, la presen-
te iniciativa de...

I1I. DECRETO POR EL QUE SE REFORMAN Y ADICIONAN
DIVERSAS DISPOSICIONES DE LA CONSTITUCION POLITICA
DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

Articulo 1o. 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 1 ili
dades de los servidores publicos i o
Articulo 20. Se adiciona un se 3 i
lo 2 gundo parrafo al articulo 113 de
la Constitucion Politica de los Esta i i
ooy e stados Unidos Mexicanos, para
Articulo 113... Todo aquel que sufra una lesid i
. : esion en sus bienes
dcre_ch:s, con motivo de la actividad del Estado, tendra derecho 211
Ze{ 13. emnizado en forma proporcional y equitativa, conforme
. 0 dispuesto por las leyes que al efecto expidan el Congreso de la
nion y las Leglslatur?s de los Estados dentro del ambito de sus
respectivas competencias. Las controversias derivadas de la apli-
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caciéon de las leyes correspondientes, seran conocidas por los tri-
bunales contencioso-administrativos, cuando éstas se originen por
la actividad administrativa del Estado.

Transitorios

lo. El presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente de su
publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

20. El Congreso de la Union y las Legislaturas de los Estados,
dentro del afio siguiente a la entrada en vigor del presente Decre-
to, deberan expedir las correspondientes leyes de responsabilidad
patrimonial del Estado, asi como realizar las modificaciones legales
que sean necesarias para proveer al debido cumplimiento del mismo.

30. Las leyes que en materia de responsabilidad patrimonial del
Estado expidan el Congreso de la Union y las Legislaturas de los
Estados deberan indicar qué 6rgano de imparticion de justicia sera
competente para conocer de las controversias derivadas de la apli-
cacién del ordenamiento referido, en caso de que no se hayan ins-
tituido los tribunales de lo contencioso-administrativo que sefialan
los articulos 73, fraccion XXIX-H, y 116, fraccion V, de la Cons-
titucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

[V. ANTEPROYECTO DE EXPOSICION DE MOTIVOS DEL DECRETO
DE LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL
DEL ESTADO

Ciudadanos secretarios de la Camara de Diputados* del Honora-
ble Congreso de la Union.
Presente

* El anteproyecto de Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado contiene
disposiciones en materia presupuestaria, especificamente en lo que se refiere a la fijacion
de la partida que deberé destinarse para cubrir las erogaciones derivadas de responsabi-
lidad patrimonial del Estado, por lo que se considera conveniente presentar esta Iniciati-
va ante la Camara de Diputados del Congreso de la Unién —en su caracter de Camara
de origen—, ya que de conformidad con la fraccién IV del articulo 74 de la Constitu-
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, es facultad exclusiva de dicha Camara,
examinar, discutir y aprobar anualmente ¢l Presupuesto de Egresos de la Federacion.
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La institucién de la responsabilidad patrimonial del Estado
constituye uno de los temas mas relevantes del Derecho Adminis-
trativo, al grado de poderse afirmar que, conjuntamente con el
principio de legalidad, conforman los pilares fundamentales de di-
cha rama del Derecho.

La afirmacion anterior, en gran medida encuentra sustento en el
principio de que no puede haber “dafio sin reparaciéon’’ a menos
de que haya obligacion juridica expresa de soportar ciertos daiios.
Entre los principios fundamentales que inspiran esta institucion se
encuentra el de la “‘solidaridad social”, por virtud del cual se acep-
ta que las cargas que conlleva la convivencia social deben repar-
tirse entre sus integrantes.

Es por ello que, a partir de las bienvenidas reformas realizadas
con fecha a la Constitucion Politica de los Es-
Fados Unidos Mexicanos, se ha superado la etapa de retraso que
imperaba en nuestro pais en materia restitutoria del Estado, y se
ha optado por el establecimiento expreso de una nueva garantia
que protege la integridad y salvaguarda patrimonial de los indivi-
duos respecto de la actividad del Estado; se ha establecido el de-
ber del Estado de reparar las lesiones antijuridicas que con su
agtmdad irrogue en el patrimonio de todo individuo que goce de
dicha garantia, y se ha suprimido la posibilidad de que se entablen
demz_mdas del orden civil en contra de los servidores publicos,
prevista en el parrafo octavo del articulo 111 de la Constitucion
federal, ya que de acuerdo a las ultimas reformas a la misma, di-
cha rqsponsabilidad civil quedaria subsumida en la del Estado’.

La incorporacion del instituto de la responsabilidad patrimonial
del Estadq a nuestra Ley Suprema, constituye la base para estable-
cer }a obligacion del Estado de indemnizar al particular que haya
sufrido una lesién en su patrimonio, lo cual es, a su vez, el funda-
mento expreso para que en los ordenamientos legales secundarios
se desarrollen y pormenoricen los mecanismos a partir de los cuales
los particulares podran reclamar la indemnizacion correspondiente, en
contra de aquellas lesiones patrimoniales causadas por la autoriliad
estatal que no tengan la obligacion juridica de soportar.

Es por ello que resulta conducente e im i
s postergable la expedi-
cién de una Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del I]?'",sta-
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do como se propone en la presente iniciativa, a fin de hacer eficaz
Ja instrumentacion del instituto resarcitorio —ya introducido como
garantia constitucional en nuestra Ley Suprema mediante la adi-
ci6n de un segundo parrafo al articulo 113— y que permita desa-
rrollar un sistema de responsabilidad general, objetiva, directa y

ponderada del Estado, en mérito del cual se reconozca la obliga-

cion de éste, de resarcir los dafios y perjuicios que cause a los
particulares, cuando €stos no tengan la obligacion juridica de so-
portarlos y, al mismo tiempo, impulsar la eficiencia y el control
de las actividades estatales en su conjunto.

Cabe sefialar que la propuesta legal que en este momento s€
presenta, cuenta con un valioso instrumento gubernamental de ca-
racter administrativo, que es de indudable utilidad para la aplica-
cion practica del régimen de responsabilidad del Estado que se
propone. Se trata del Programa de Modernizacion de la Adminis-
tracion Publica 1995-2000, el cual establece como objetivos fun-
damentales el de “*Transformar a la Administracion Publica
Federal en una organizacion eficaz, eficiente y con una arraigada
cultura de servicio para coadyuvar a satisfacer cabalmente las le-
gitimas necesidades de la sociedad’’, asi como “Combatir la
corrupcion y la impunidad a través del impulso de acciones pre-
ventivas y de promocion, sin menoscabo del ejercicio firme, agil
y efectivo de acciones correctivas.” La relacion y complementa-
riedad existe en cuanto a que una de las finalidades de la institu-
cién que se pretende incorporar €s la elevacion de la calidad de
los servicios publicos. ,

Si bien a nivel constitucional contamos ya con una garantia en
favor de los particulares a fin de que se les resarzan de los dafios
causados por el funcionamiento regular o irregular del Estado, ac-
tualmente, la situacion en México a nivel legislativo respecto de
este instituto se encuentra regulada en el Codigo Civil..el cu_al se
reformo en el aio de 1994 para introducir algunas modificaciones
menores al otrora articulo 1928, empero, sigue prevaleciendo el
sistema de la responsabilidad subsidiaria del Estado. Es decir, no
podemos reclamar al Estado directamente sino que se debe de-
mandar primero al servidor publico supuestamente resppnsable Y,
s6lo en el caso de que se individualice la culpa y se acredite la insol-
vencia del funcionario, podremos entonces reclamarle al Estado la
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mde{m_lizacién por dafios y perjuicios. La modificacion de 1994
consistio en agregar la “‘responsabilidad solidaria” del Estado, sélo
para 'los casos de dolo tratdindose de actuaciones ilicitas, ya ql;e por
ningun motivo, segin el Codigo Civil, se pueden reclamar al Estado
los dafios que se hayan causado por su actividad licita.

La otra via que actualmente existe es la prevista en la Ley Fe-
de;ral de Responsabilidades de los Servidores Publicos, que adicio-
né mediante una reforma en el afio de 1994 el articulo 77 bis a
dl'ChO ordenamiento. Este dispositivo legal establece en su primer
garrafo que cuando en el procedimiento administrativo disciplina-
rio se haya determinado la responsabilidad del servidor publico, y
que la falta administrativa haya causado dafios y perjuicios a p;r-
ticulares, éstos podran recurrir a las dependencias y entidades o a
la Sec:retan'a de Contraloria General de la Federacion [hoy la Se-
E:‘re_tana de Contraloria y Desarrollo Administrativo] para que ella
p:rlgzci:mer;tz”~reconozca la responsabilidad de indemnizar la re-

el dafio en canti iqui i
e e tidad liquida y, en consecuencia, ordenar

Sin .duda,' dicha adicién represent6 un avance, sin embargo, el
adverbl.o' “directamente™ en dicho precepto, no constituye una ;es-
ponsabilidad de naturaleza directa del Estado como parece sugerir
En efecto, para que nosotros podamos reclamarle al Estado, y parai
qlu% ¢éste pueda, a través de sus entidades o dependencias, resarcir
el dafio, d’ebq entablarse primero una reclamacién en contra del
servidor publico que se considere presuntamente responsable. In-
mgd;atamgnte dpspués, tiene que sustanciarse el procedimiento. ad-
?lcrlustratlvo dlscip]ipgrio que preve el articulo 64 de la Ley
S :ele\:/r:l de Rlespon§ab111d?dgs de los Servidores Publicos. Si se re-
- gt:lzr e:‘1 segync‘l‘or. publico fui responsable, entonces si podra
il penirigirs cpt ir 1 dlregtamen'fe a la dependencia o entidad a la
e il m(;n 0 el servidor publlcq declarado responsable, para
1 et ine az pago correspondreqte y, luego, pueda el Esta-

by tamopar% 0 en contra del servidor publico infractor.

il s E(S)t:;otrat-a de un verdadero régimen de responsabili-
ot gl 0, i tampoco de una verc_iadera responsabilidad
diferenté que la ac%il:/?dzscitaéé)lars:rif;?iCtos ('igl'mdemnizadén, i
2 T . . or u . ici

ilicita, situacién que no sucede con el rePgimlec: phr?\//?stséd:nl;acll?es
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Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, toda vez
que el supuesto normativo de la indemnizacion es la acreditacion
de la falta administrativa o conducta ilicita.

Ademas, la responsabilidad “solidaria” prevista en la legisla-
ci6n actual, postula que el perjudicado pueda acudir indistinta-
mente en contra del servidor publico o del Estado para presentar
su reclamo; mientras que bajo un régimen de responsabilidad ““di-
recta”, es el Estado el unico responsable frente al particular para
efectuar el pago de la indemnizacién correspondiente, sin perjui-
cio de que posteriormente el Estado pueda exigir en via de regre-
so el pago hecho al particular lesionado, en contra del servidor
publico que sea declarado responsable por falta grave.

Por tanto, la adopcion de un régimen de responsabilidad de na-
turaleza objetiva y directa como se proponc en la presente inicia-
tiva de Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado,
tiene como principales finalidades:

a) Cumplir con un imperativo de justicia y fortalecer el Estado

de Derecho mexicano; .

b) Elevar la calidad de los servicios publicos, y

¢) Profundizar o restablecer la confianza de los gobernados
frente al Estado, asi como en la respetabilidad del Derecho como
el mejor instrumento de solucién de los problemas de la conviven-

cia social.
n la presente iniciativa busca menos
r la inevitable secuela incidental de

dafios residuales y una constante creacion de riesgos; no 'con51.ste
tampoco en pagar cualquier dafio con cargo al erario publico, sino
hacer mas eficientes los servicios publicos y en general toda _la ac-
tividad del Estado, como se ha dicho y establecido con éxito en

otros paises.

El sistema que se propone €
identificar culpables que repara

En efecto. la evolucion de las técnicas de participacion adminis-
del pais conlleva el incre-

trativa en la vida social y economica :

mento acelerado de riesgos a cargo de los partlculares, que ha
originado la necesidad de una mayor proteccion a favor de éstos.
Los dafios susceptibles de ser reparados no tienen excepeion, es

decir, que todo dafio, sea de caracter material, personal —sean €s-
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tos derivados de la muerte de una persona o sean €stos consecuen-
cia d@ las lesiones corporales—, o incluso moral, deben ser in-
demnizados, en tanto en cuanto sean evaluables econOmicamente
y provengan de la actividad o funcién administrativa del Estado
expresada en forma de actos y hechos materiales o administrati-
vos. Debe entenderse que la actividad o funcion de la Administra-
cion Publica comprende todos los actos o hechos administrativos
que realice.

Cabe aclarar, sin embargo, que si bien en la presente iniciativa
se reconoce el derecho a la indemnizacién por los dafios prove-
nientes de la actividad administrativa, no podemos hablar propia-
mente de responsabilidad patrimonial del Estado sin que dicha
obligacion se haga igualmente extensiva a los actos legislativos
d.eclarados inconstitucionales o cuando los ordenamientos legisla-
tivos expresamente prevean la indemnizacion de lesiones proba-
das; asi como a las actividades relativas a la imparticion de
Justicia, en la inteligencia de que tal obligacion se ajustaria a lo
@spuest_o por las leyes organicas y procedimentales aplicables que
rigen dxﬁchas actividades, tanto en la esfera judicial como en la
contenciosa-administrativa.

Ladresponsablhdafi prpveniente de actos legislativos se presenta
cuando el Roder legislativo, en tanto que poder del Estado, expide
una ley y ésta le ocasiona dafios y perjuicios a un particillar En
primer termino, debe apuntarse que el supuesto natural de la.res-
ponsabilidad del Estado legislador es el de las leyes o disposicio-
nes legales especificas, conocidas como “leyes autoaplicativas”
glt:]e, con su sola expedicién ocasionan dafios y perjuicios a parti-
nalg;esE 3'1 g;le urs;gn ]declaradas posteriormente como inconstitucio-
ou \;élidas %eSdo ixgar, se encuentra el caso de leyes que si bien
el j e:l punto de vista constitucional, y que en prin-
g admin%ster (&il carga o sacr1ﬁc1o impuesto debe soportarse
ivd particularmenta 0, pueden en ciertos casos generar afectacio-
A Py 'ust.e graves a personas o grupos determinados que
S Justicia obllgan.a una reparacion especial, habida

que con tal acto legislativo se genera una desigual gra-

vitacion o distribucié A
16n de cargas publica '
Nl Q : S o
enriquecimiento sin causa. ’ » 0 bien se produce un
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Por lo que se refiere a la responsabilidad proveniente de actos

jurisdiccionales, nuestro pais cuenta con un sistema incompleto de

responsabilidad civil de caracter personal para jueces y magistra-
dos que sélo es aplicable para dichos funcionarios judiciales en el
Distrito Federal y en las entidades federativas que lo hayan expre-
samente incorporado a sus respectivas legislaciones adjetivas.

Es preciso, por tanto, establecer un sistema que concilie la ne-
cesidad de exigir responsabilidad al Estado juez por los errores
que cometa, preservando en todo momento la independencia y au-
toridad que precisan para cumplir su funcion.

En términos generales, la iniciativa de Ley Federal de Respon-
sabilidad Patrimonial del Estado que aqui se presenta, contempla
los lineamientos y requisitos que regularian las caracteristicas del
dafio resarcible, los supuestos de imputabilidad al Estado, las ba-
ses para la cuantificacion del dafio, las relaciones de causalidad
entre el dafio y la actividad del Estado, asi como el procedimiento
de reclamaci6n para exigir las indemnizaciones resarcitorias pro-
venientes de la responsabilidad patrimonial del Estado, asi como
los medios de impugnacion administrativa y jurisdiccional.

La propuesta de Ley consta de cuarenta articulos permanentes y
de tres transitorios, y se encuentra dividida en cinco capitulos.

CariTuLO 1
DisPOSICIONES GENERALES

En el primer capitulo se regulan aspectos relacionados con el am-
bito de aplicacion de la ley; requisitos de los dafos y perjuicios
que se causen por el Estado para poder ser indemnizados, fijacion
del monto presupuestal que habra de destinarse a cubrir las eroga-
ciones por responsabilidad patrimonial del Estado, asi como la
obligacion de indemnizar las lesiones debidamente probadas, no
s6lo por parte del poder ejecutivo, sino también de los poderes le-
gislativo y judicial.

En el articulo 1° de la iniciativa, se ha optado por reconocer l_a
responsabilidad ‘‘directa del Estado”, lo cual implica la posibili-
dad de que la victima demande precisamente al Estado, por ser
éste el Gnico obligado a cubrir la totalidad de la indemnizacion,
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sin perjuicio del derecho que tenga de repetir en contra del fun-
cionario o funcionarios responsables, siempre que los dafios gene-
rados hubiesen provenido de falta “‘grave’, como ya se anticipo.
Bajo este sistema, para declarar responsable al Estado no es nece-
sario haber determinado previamente en un procedimiento la res-
ponsabilidad del servidor publico, ni tampoco se requiere acreditar
la insolvencia de éste para poder demandar al Estado.

Ademas, ante la dificultad que se genera para los particulares
lesionados —de acuerdo al actual sistema de responsabilidad de
los servidores publicos— de probar el actuar ilicito de los mis-
mos, es decir, su culpabilidad, asi como acreditar la insolvencia de
éstos, en el propio articulo 1° de la presente iniciativa se deja a un
lado la tradicional teoria de la culpa, ya que la misma no com-
prende la responsabilidad por la produccion de dafos como con-
secuencia del actuar licito o normal de la Administracion Publica;
a diferencia de la responsabilidad de caracter objetivo por la que
se opta en este proyecto, que funda la responsabilidad sobre el
concepto de patrimonio dafiado y pone el acento sobre este térmi-
no de la relacion obligacional, y no sobre la conducta dafiosa del
servidor publico, como en el sistema vigente; de tal suerte que esta
nueva concepcion permite imputar responsabilidad al Estado, incluso
por el funcionamiento regular de la actividad administrativa, habida
cuenta de que tal dafio ha afectado negativamente el patrimonio del
particular sin mediar obligacion juridica de soportarlo.

Por otra parte, si el articulo 40 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos expresa la voluntad del pueblo me-
xicano en el sentido de constituirse en una Republica repre-
sentativa, democrética, federal, compuesta de Estados libres y
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero uni-
dos en una Federacion establecida segun los principios de la mis-
ma Constitucién, es consecuente que en la iniciativa se haya
optado porque sean el Congreso de la Unién y las Legislaturas de
los Estados, dentro del ambito de sus respectivas competencias,
quienes deban expedir las conducentes leyes en materia de res-
ponsabilidad patrimonial del Estado, tal y como se prescribe en la
aghci()n que sobre esta materia se efectud al articulo 113 Constitu-
cional; es por lo anterior que en el articulo 2° de la iniciativa se
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ha establecido que sus disposiciones se aplicaran en toda la Repu-
blica en el ambito federal.

Asimismo, cabe sefialar que de acuerdo al propio articulo 2° de
la iniciativa de ley, ésta resultaria también aplicable a los actos
que realice el Gobierno del Distrito Federal. Lo anterior, debido a que
en los términos del vigente articulo 122 constitucional, correspon-
de al Congreso de la Union, legislar en lo relativo al Distrito
Federal, con excepcion de las materias expresamente conferidas a
la Asamblea Legislativa, y en el caso especifico de la responsabi-
lidad patrimonial del Estado, no se encuentra entre los que reserva
el texto constitucional a la instancia legislativa local del Distrito
Federal. o .

A pesar de lo sefialado con anterioridad, no debe. olvidarse que,
de conformidad con el propio articulo 122, base primera, fraccion
V, inciso b) de la Constitucion Politicg, es facultad de la Asam-
blea Legislativa la de examinar, disgutlr y aprobar'angalmente e}
presupuesto de egresos y la ley de ingresos del Distrito Fefieral,
asimismo, que la facultad de iniciativa respecto de la l_ey de ingre-
sos y el presupuesto de egresos corresponde exclusivamente al
jefe de Gobierno del Distrito Federal. g

Con base en tales apreciaciones, y habida cuenta que la inicia-
tiva de Ley Federal de Responsabilidad P?trlmoma! de.l'Estado,
incluye al Distrito Federal dentro del ambito fie aphcacmn de la
misma en relacion con la responsabilidad patrimonial (_iel Estado,
con los consabidos efectos presupuestales, s han’ cpn31derado di-
versas prevenciones en el sentido de respetar el.regnmen ﬁnanglg-
ro del Distrito Federal, por constituir una materia cuya regulacion
corresponde a la Asamblea Legislativa y no al Cor}gre§o de la
Unién. En tal sentido, el articulo 8° del proyecto leglslanyo hace;
una remision expresa en esta materia al Codigo Financiero de

istri eral. . .
Dl%cta?nz:,d con motivo de la adhesion de Meéxico a la Convencion
Americana de Derechos Humanos en el afio de }981, nuestro pais
acept6 la competencia de la Comision Interamericana Qengrecl;o:
Humanos para conocer de quejas y denuncgls. por vio acxggg l
los derechos humanos. Asimismo, el 1o. de diciembre de 1 ) e
Senado de la Republica aprobo la Iniciativa éel Titular del Je;;.;:
tivo Federal por virtud de la cual se reconocio la jurisdiccion 0
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gatoria y de pleno derecho de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos. Al respecto, cabe sefialar que la propia Convencion es-
tablece que los fallos vinculativos de la Corte, que ordenen in-
demnizaciones para reparar lesiones inflingidas por violaciones a
los derechos humanos reconocidos en la misma, podran cumpli-
mentarse de acuerdo a lo establecido en la legislacion interna de
los Estados-Parte.

En tal virtud, y en ausencia de disposiciones legales precisas en
Meéxico sobre la materia, resulta recomendable contar con un ins-
trumento legislativo interno que, en armonia con el orden juridico
nacional, prevea mecanismos para la adecuada cumplimentacion
de los fallos que dicte la Corte Interamericana, asi como también,
en su caso, de las recomendaciones emitidas por la Comision,
cuando estas ultimas hayan sido previamente aceptadas por el Go-
bierno mexicano. Es por tal motivo que en este mismo articulo 2°,
se ha previsto de manera expresa que las disposiciones contenidas
en el capitulo II seran aplicables, en lo conducente, para cumpli-
mentar las recomendaciones aceptadas y los fallos que dicten la
Comision y la Corte Interamericana de Derechos Humanos, res-
pectivamente; en cuanto se refieran al pago de indemnizaciones
reparatorias a cargo del Estado mexicano, por concepto de respon-
sabilidad patrimonial de caracter internacional.

Por otra parte, en el articulo 3° de la iniciativa se exceptian de
la obligacién de indemnizar por parte del Estado, los casos
de fuerza mayor, ya que es fécil reconocer en ésta una causa ex-
terna en virtud de la cual no puede existir una relacién de causa-
lidad que dé lugar a una obligacién de reparacién de sus efectos
lesivos. Los dafios que son producto de un acontecimiento exte-
rior ipesistible —previsible 0 no— no pueden ser imputados a la
Admxpistracic’m, ya que los dafios que pueda causar no son conse-
cuencia de su actuar administrativo, sino que le son ajenos, y en
ese sentido debe soportarlos el particular. Aqui el punto es que, de
a.cuerdo con el articulo 26 de la iniciativa, a diferencia de otro
tipo de casualidades, incluidas las causas externas que debe probar
el particular cuyo patrimonio haya sufrido una lesién antijuridica,
en el caso de un reclamo a la Administracién correspondera a ésta
probar la existencia de la fuerza mayor, a fin de desvirtuar el vinculo
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causal que el particular intente acreditar como causante del dafio
supuestamente resarcible. -

En el articulo 4° de la propuesta se establecen los requisitos de
los dafios y perjuicios materiales que constituyan la lesion patri-
monial reclamada. La nota de “‘real’” supone que se trata de un
dafio cierto y no simplemente posible o contingente; actual y no
eventual, aunque también futuro, siempre que con certeza se sepa
que ocurrira el dafio, ademas de ser concreto. Asimismo, por razo-
nes atinentes a la necesaria individualizacion del dafio en una per-
sona o grupo de ellas, asi como por razones de indole econémica,
no seria posible reparar por parte del Estado los reclamos resarci-
torios de toda una poblacion, como tampoco atender cualquier re-
clamo cuando se trate de montos simbélicos por su baja cuantia.
Por fuerza, el dafio sufrido debe referirse exclusivamente a una
persona 0 a un grupo de personas y no a todo; lps admlmstr’ad‘os,
ya que de lo contrario, se trataria fle una auténtica carga publica
que debiera soportarse sin reparacion. :

Uno de los cuestionamientos que han surgido respecto de la
aplicacion de la responsabilidad patrimonial del Es@do y sus conse-
cuencias economicas para el mismo, es el concerniente al problerlna
financiero que su incorporacion y puesta en practica conllevaria.
Si bien no existe una estadistica seria y conﬁable al respecto en
otros paises, lo que si consta es que la imp'I?ntaClc'm del sistema f}a
generado un mayor cuidado en la prestacion de los servicios pu-
blicos, habida cuenta que se tiene mayor conciencia que los erro-
res voluntarios o involuntarios que ocasionan danos y perjuicios a
los particulares tienen un costo que debe pagarse, sin menoscago
de que en muchos casos se han generad’o rgpetmones de lq pagado
por el Estado respecto de servidores pub!lcos que, despues dg un
procedimiento de responsabilidad determinada, se les ha acredita-
do i i0n grave. _ :

T:Ir;ft)ags;ct;nteglo anterior, a fin de establecer medldgls que atenuen
los eventuales efectos econdmicos de la incorporacion de,la mstl;
tucion en México, en la iniciativa se ha previsto en los a_rtlculos 5
y 6° que el monto presupuestal total que se pugd'fl destma; a Zztiti
fin, guarde relacion proporcional con el crecimiento 0 decr ;
miento econémico del pais. De esta forma, se evitaria que en u
momento dado ante una crisis de caracter economico, las conse-
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cuencias financieras de la responsabilidad patrimonial del Estado
afectaran desproporcionadamente al presupuesto federal —y local
del Distrito Federal—, comprometiendo otros rubros de vital im-
portancia para el desarrollo nacional.

Esta iniciativa establece un dispositivo en virtud del cual se fa-
culta a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a incluir en el
presupuesto del gasto publico federal un porcentaje del mismo
para destinarlo al concepto de ‘‘responsabilidad patrimonial”’, de
acuerdo a lo que actualmente prevé el encabezado del articulo 2°
de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal,
reformado el 21 de diciembre de 1993 y que entré en vigor el pri-
mero de febrero de 1994. Lo anterior, en el entendido de que di-
cha facultad resultaria igualmente aplicable al régimen del Distrito
Federal. .

Asimismo, se dispone en el articulo 60. que el porcentaje desti-
nado al concepto de responsabilidad patrimonial debera ajustarse
anualmente en proporcion a la variacion que registre el Presupues-
to de Egresos de la Federacion, de tal suerte que su monto se ele-
ve o disminuya de acuerdo al comportamiento de la economia en
su conjunto, como se ha dicho; y de acuerdo al articulo 70. de la
iniciativa, en el caso de la Administracion Publica Federal, las de-
pendencias o entidades que la integren deberan establecer en sus
respectivos presupuestos un porcentaje similar al prefijado por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico —dentro del Presupues-
to de Egresos de la Federacion— para atender los reclamos por
concepto de responsabilidad patrimonial que se le podrian presen-
tar; en la inteligencia de que si por la naturaleza de las actividades
que desempeifia alguna determinada dependencia o entidad no fue-
se especialmente generadora de dafios y perjuicios, podria dismi-
nuir el porcentaje general y efectuar el traspaso de los montos
presupuestales asignados a otra dependencia o entidad de la Ad-
ministraciéon Publica, previa autorizacion de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico y la Secretaria de Contraloria y Desa-
rrollo Administrativo.

Con estas medidas se establece, en primer lugar, un tope econd-
mico maximo que pueda ser objeto de responsabilidad patrimonial
y, en segundo lugar, el monto presupuestal destinado a tal fin se
moveria, como regla general, en forma sincronica a la economia,
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conjurando asi uno de sus principales problemas de instrumenta-
cion; en el entendido de que también se prevé, como excepcion, la
posibilidad de que exista una propuesta de modificacion presu-
puestal diferente a la regla general antes prevista, cuando tal me-
dida se justifique plenamente.

A lo dicho, cabria agregar algunos otros aspectos que comple-
mentarian las prevenciones enunciadas en el pérrafo anterior:

a) Con el propésito de que la presentacién y atencién de reclamos
por concepto de responsabilidad patrimonial del Estado se lleve
a cabo con debido orden y sin dar preferencia a unos sobre
otros, la iniciativa propone en el articulo 19 que cada depen-
dencia o entidad lleve un registro de indemnizaciones debidas
por concepto de responsabilidad patrimonial, en el cual quc?den
registradas las resoluciones o sentencias definitivas de caracter
condenatorio, de manera tal que la atencién e indemnizacion de
las mismas, cuando asi proceda, se realice segun el orden de emi-
sion que sefiale dicho registro. Por razones de transparencia, se
prevé que este registro pueda ser motivo de f:onsulta pubhca.

b) Cuando las reparaciones debidas en una o varias reclamaciones
excedan el monto maximo presupuestal destinado al_ concepto
de responsabilidad patrimonial en un afio determinado, de
acuerdo al articulo 9° de la iniciativa, €stas deberdn registrarse
como las primeras para el ejercicio presupuestal ’inmed¥atamen-
te siguiente, independientemente de la generacion de intereses
por demora.

¢) Ademas, como se detallara mas adelante, de acue.r'do con la
presente iniciativa las partes, a través de la ce}ebracmn de con-
venios, pueden resolver las controversias derivadas de la irro-
gacion de dafios en el patrimonio dt} los partlct_ll_a’res con
motivo de la actividad del Estado, bajo la supervision fie la
contraloria interna o del organo de vigilancia corrs:spondnente.
Esta alternativa podria representar algunas ventajas para lss
partes involucradas, especialmente en materia de ahorro de
tiempo y eventualmente de caracter financiero. iy

d) Por otra parte, en la iniciativa se incorpora la f_lguiia le Agrr;l it
minado ‘‘seguro de la responsabilidad patrimonial de la Adm
nistracion Publica”, de tal suerte que el monto de la reparacion
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debida, en casos especialmente riesgosos, podria cubrirse con
los recursos de la suma asegurada, gravitando desde el punto
de vista economico, en forma menos significativa sobre el gas-
to publico.

e) Asimismo, con relacién al monto de las indemnizaciones que el
Estado debe cubrir por concepto de dafio moral, se ha estimado
conveniente fijar un tope a las indemnizaciones que deba pagar
el Estado con motivo de los dafios morales que pueda causar;
por lo que en la presente iniciativa se ha fijado un méaximo dé
2Q.OQO veces el salario minimo general diario vigente en el
Dlgtr!to Federal, como tope maximo por cada reclamante para
recibir la indemnizacion que el Estado resulte obligado a pagar
con motivo de la irrogacién de dafios morales.

Cop las medidas apuntadas podrian resolverse las principales
objeciones de cardcter econdmico que normalmente se arguyen
cuando se analiza la institucion de la responsabilidad patrimonial
del Estado.

Finalmente, la caracteristica de generalidad de la responsabili-
dad que se establece en la presente iniciativa, se explica en la pre-
tension de ‘comprender toda la actividad o funcionamiento del
Estadg —si bien preponderantemente la actividad administrativa
del mismo—, a fin de no excluir de dicho régimen actividad algu-
na. Sin err!bgrgo,_ la propuesta legislativa reconoce la existencia de
lgyes adm}msugtlvas que regulan en forma especial la responsabi-
lidad patmnqmal del Estado en determinadas areas de su activi-
dad. En consideracion a tales casos, la iniciativa, en su articulo 11
respeta los regimenes especiales de responsabilidad patrimonial
del Estado contenidos en diversas leyes administrativas, En efecto
existen diversos ordenamientos legales que prevén eilgunos su:
puestos de responsabilidad objetiva o por riesgo creado, tales
;(;m(;\ (lja Ley de Response.ﬂ')ilidad Civil por Dafios Nuclea’res, la
rec);mosu;r:zz} —con r;lacxon al extravio de bienes depositados en
— P(e)s—, asi como la Ley de Aviaciéon Civil de 1995,
preservarlaé enr slu espec-lalldad, se ha considerado conveniente
ik e . e ent;nghdo de que la. presente iniciativa de Ley
s ponsabilidad Patrnmomal del Estado tendria una
plicacion supletoria respecto de dichos ordenamientos legales.
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CarituLo 11
DE LAS INDEMNIZACIONES

La teoria de la lesién antijuridica en la que se basa la concepcion
dogmatica de la presente iniciativa de Ley, funda la responsabili-
dad sobre el concepto de patrimonio dafiado y pone el acento so-
bre este término de la relacion, y no sobre la conducta dafosa del
servidor publico, como en el sistema tradicional. La consecuencia
de este enfoque reviste una gran importancia, toda vez que modi-
fica una concepcién muy arraigada en el orden juridico general: la
indemnizacién tiene para el Estado una funcién menos sanciona-
dora que reparadora.

En congruencia con las recientes reformas constitucionales al
articulo 113. en las cuales se incorpora el instituto de la responsa-
bilidad del Estado como un instrumento solidario y resarcitorio, y
establece la obligacion del Estado a la reparacion de las lesiones
antijuridicas que con su actividad irrogue en el patrimonio de todo
individuo que goce de dicha garantia, la presente iniciativa integra
un capitulo denominado ‘“‘De las indemnizaciones”’, en el cual se
reconoce la funcién primordialmente reparadora de los dafios causa-
dos a los particulares que no tengan la obligacion juridica de sopor-
tarlos. Se trata de un régimen que no busca identificar culpables
sino restituir o restablecer al particular afectado en su patrimonio,
mediante el pago de una indemnizacion.

El objeto de la relacion obligacional surgida de la responsabili-
dad extracontractual, se expresa en una conducta exigible por el
acreedor al deudor. Esta exigencia, objeto de la obligacion, con-
siste en la reparacion del dafio. Quien la reclama por tener dere-
cho a ella es un particular llamado sujeto activo, y quien debe tal
reparacion es el Estado o sujeto pasivo de la relacion obligacional.

De acuerdo con la adicion constitucional antes mencionada en
lo referente a que ‘“‘el que sufra una lesion en sus bienes y dere-
chos. con motivo de la actividad del Estado, tendra derecho a ser
indemnizado en forma proporcional y equitativa’, el criterio que
la presente iniciativa ha incluido, concretamente en los articulos
13 y 15, es el denominado de ponderacion, con lo cual se busca
equilibrar o cuando menos favorecer el equilibrio respecto del



94 ALVARO CASTRO ESTRADA

pago de indemnizaciones a los particulares que hayan sido afecta-
dos en su patrimonio.

La finalidad del criterio de ponderacion es honrar el principio
de solidaridad social que anima a la propia institucion de la res-
ponsabilidad patrimonial del Estado, en razén de que no es igual
el impacto negativo a un patrimonio personal abundante que a
uno exiguo, ya que la afectacion proporcional en el primer caso es
menor que en el segundo. Lo anterior, no significaria en forma al-
guna que la existencia de un patrimonio mediano o alto no deba
ser por si mismo objeto de restitucion integral como consecuencia
de su afectacion antijuridica imputable al Estado. Significa, mas
bien, que se considera que habiendo restricciones presupuestales
generales, es preferible concentrar las indemnizaciones mas com-
pletas —reparacion de dafio material emergente, lucro cesante,
dafio moral e intereses por mora— para quienes menores ingresos
tienen; en concreto, respecto de quienes sus ingresos son menores
a cuatro salarios minimos. En cambio, quienes demuestren —o se
les demuestre— ingresos mayores a cuatro salarios minimos, se le re-
pararia el dafio emergente y moral, asi como intereses moratorias des-
pués de un tiempo mayor que el fijado para el primer grupo.

Como se puede advertir, la iniciativa ha optado porque a una
persona que tiene una posicion econémicamente desahogada y
goza de un nivel profesional y laboral elevado, se le pague una in-
demnizacion “equitativa” por los dafios que se le causen, a diferencia
de la indemnizacion “‘integral” que se le pagaria a una persona
que no posee iguales ventajas.

A primera vista pudiera pensarse que esta propuesta conculca el
principio de igualdad. Sin embargo, para que opere realmente esta
garantia y se pueda invocar su violacién por una disposicion legal
que conceda un tratamiento mas favorable a quienes menos tie-
nen, tendria que acreditar el quejoso respectivo que él esta situado
exactamente en idéntica circunstancia respecto de aquél o aquellos
que reciben una indemnizacion mayor. Es decir, bajo la garantia
de igualdad se debe ““dar igual trato a los iguales y desigual trato
a los que son Flgsiguales”. Con base en lo anterior, la propuesta
que en esta iniciativa se incluye, relativa al otorgamiento de in-
demnizaciones “integrales™ y *‘equitativas” resulta conforme con

RESPUESTA AL RETO A LOS ALUMNOS DE LA E. L. D. 95

el principio de igualdad, en cuanto a que se estaria dando igual
tratamiento a quienes se encuentren en idénticas circunstancias.

Los articulos 14 y 16 de la iniciativa se refieren al quantum de
la indemnizaci6n y, en forma maés especifica, a la determinacion
de la indemnizacién y su actualizacion. Por lo que hace a la cuan-
tia, debemos decir que seré aquella que resulte de las valoraciones
aceptadas en otras leyes para reconocer el valor de los dafios efec-
tivamente producidos, segin sea su naturaleza. De aqui que se
juzgé preferible no establecer en un proyecto legal que incorpore
la institucion de la responsabilidad patrimonial del Estado, las re-
glas sobre avalto y actualizacién de valores, sino remitir a otros
ordenamientos que precisan la forma conforme a la cual deben va-
luarse las cosas, como son las disposiciones legales en materia de
expropiacion o las de caracter fiscal.

En cuanto al punto relacionado con el momento dc? la valora-
cién del perjuicio, la mas elemental experiencia nos dicta que las
cosas no valen lo mismo cuando se producen los dafios que cuan-
do se pagan las indemnizaciones por los dafios causados, ya que
el tiempo entre un evento y otro es —las mas de las veces— lar-
go, pudiendo sobrepasar en ocasiones varios afios. Lo anterior se vuel-
ve atn mas delicado en épocas de inflacion aguda, ya que en poco
tiempo las mismas cosas varian sus valores en forma vertiginosa.

Es por ello que en la iniciativa de ley se ha establecido que a la
cantidad indemnizatoria deberan sumarse los intereses devepga_dqs
hasta la fecha de pago, a fin de ser congruentes con el principio
de indemnizacion integral propio de la institucion de la responsa-
bilidad patrimonial del Estado. En otras palabras, sea la autoridad
administrativa, sea la autoridad jurisdiccional, deben efectuar la
actualizacion de los valores, después de transcurridos los plazos
que dispongan nuestras leyes para efectuar el'pago.. o

La indemnizacién preferente debe ser la “dineraria™, sin embar-
g0, se prevé que, previo acuerdo con el sujeto activo d; la.r’eclg-
macién, pueda ésta ser sustituida por una 1lndemmza,010n n;
natura, es decir, en especie, tal y como se preve en el articulo 12
de la iniciativa. En el articulo 15 de la misma se establece la forma
de calcular los montos de las indemnizaciones, segun si s¢ tra-
ta de dafios personales o muerte, O bien si se esta frente a un
dafio moral.
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Por lo que hace a la reparacion de dafios personales relativos a
lesiones fisicas, incluida la muerte del particular por causa de un
hecho imputado al Estado, la iniciativa remite a los ordenamientos
legales vigentes que establecen la forma como deben calcularse,
para efectos indemnizatorios, los efectos lesivos de las lesiones
personales respectivas.

Estas medidas resarcitorias se tornan mucho mas urgentes cuan-
do el sujeto activo reclamante cuenta con ingresos por debajo de
cuatro salarios minimos. Son a estos grupos de personas para
quienes se han establecido formulas mas equitativas, con el propo-
sito de atemperar los efectos lesivos que se les irroguen, porque
son estos estratos socio-econdémicos quienes proporcionalmente
mas sufren las consecuencias patrimoniales lesionantes.

Como ya se adelanté en paginas anteriores en relacion al tope
maximo de las indemnizaciones que deba pagar el Estado con mo-
tivo de los dafios morales que cause, cabe agregar que dicha cifra
se ha establecido en la presente iniciativa tomando en considera-
cion que el articulo 1916 del Codigo Civil prevé que el monto de
la indemnizacion lo determinara el juez tomando en cuenta diver-
sos criterios, dentro de los cuales menciona la situacién economi-
ca del responsable.

Sin embargo, si el sujeto pasivo o responsable de la relacion ju-
ridica fuese el Estado, para el juzgador resultaria sumamente difi-
cil determinar la situacion econémica de un ente complejo como
es éste, por lo que cuando el Estado resultara responsable patri-
monialmente por dafio moral, seria inequitativo aplicarle el crite-
rio senalado en el Codigo Civil a efecto de fijar el monto de la
indemnizacion que deba cubrir, ya que tomando en cuenta la difi-
cultad que existe para determinar su capacidad econémica y ante
la circunstancia de que el Estado se presume siempre solvente, la
victima podria aprovechar esta situacion para reclamar el pago de
indemnizaciones excesivas a cargo del Estado.

Nuestro orden juridico reconoce las consecuencias lesivas de la
falta de actualizacion de valores, asi como la necesidad de pagar
intereses moratorios ademas de los legales, de acuerdo al articulo
21 del Codigo Fiscal, mismos —los intereses— que seran equiva-
lentes a los llamados “‘recargos por mora’, lo cual da base para
proponer en el articulo 17 de la presente iniciativa, que los intere-
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ses de demora que se pudieran generar por el retraso en la ejecu-
ci6n de la indemnizacion fijada por la autoridad administrativa o
jurisdiccional, segun sea el caso, deberan empezar a correr una
vez transcurridos quince dias después de que quede firme la reso-
lucion que ponga fin al procedimiento reclamatorjo en forma defi-
nitiva, para quienes tengan derecho a la reparacion integral, y se
da a la autoridad un plazo de 180 dias para quienes tengan dere-
cho a la reparacion por equidad. De esta manera, se concedef un
plazo razonable a la autoridad, con el fin de que realice los trami-
tes internos para efectuar el pago debido y, ademas, se guarda
congruencia con las disposiciones fiscales vigentes. Lt 4]

Finalmente, como ya se adelantd, en el articulo 18 de la iniciativa
se incorpora la figura del denominado “‘seguro fle la rgsponsabll}-
dad patrimonial de la Administracién Publica™. Su importancia
salta a la vista si pensamos que pueden identlﬁcar.se una gran can-
tidad de eventos que en la actividad o funcionamiento administra-
tivo —por acciéon u omision— p.uedeq ocasionarse y ser
imputados al Estado para su reparacion o indemnizacion proce-
dente. Asi, de mediar algin seguro de responsgbllxdad civil, con-
tratado previamente por la Administracién Publica, el monto de la
reparacion debida podria cubrirse con los recursos de la suma ase-
gurada, gravitando desde el punto de vista econdomico, en forma
menos significativa sobre el gasto publico.

Capituro III
DEL PROCEDIMIENTO

El primer aspecto que habria que sefialar es que, siguiendo l;)s
principios de economia, celeridad, eficacia, publicidad y buena dt?,
entre otros, que expresamente recoge la Ley Federal de Procedi-
miento Administrativo en su articulo 13, resulta consecuente pres-
cribir que las reclamaciones podran iniciarse de oficio o a peticion
de la parte interesada. K ¥ ;

Es I;Dor lo anterior que se prevé que la Adrpnmstracmn es;e f::
cultada para iniciar, ante si misma, un _procedlmlento dr.el rec z;rlrrln g
cion por responsabilidad pauimon%al,, sin esperar a que la V'lﬁicio
de las lesiones patrimoniales antijuridicas lo haga, sin per] '
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ciertamente, de que también sea el interesado quien lo impulse
por iniciativa propia.

Conforme también a la Ley Federal de Procedimiento Adminis-
trativo, pero especialmente a la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos, en la iniciativa, concretamente en el
articulo 21, se ha estimado conveniente que las reclamaciones de-
ban presentarse indistintamente ante la dépendencia o entidad pre-
suntamente responsable o ante la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo. Esta ultima posibilidad se basa en el
hecho de que existiria la idea, a veces infundada, de que las de-
pendencias o entidades ante quienes se pueda presentar la recla-
macion, sistematicamente negarian las pretensiones que se les
solicitaran en proteccion de sus propios servidores publicos; y que
en cambio, teniendo la posibilidad de presentar la reclamacion
ante autoridad administrativa distinta a aquella de donde haya sur-
gido el acto juridico o hecho material lesionante, habria mejores
posibilidades de tener éxito en cuanto a obtener satisfaccion por el
reclamo.

Lo fundamental, pues, es que el administrado cuente con la al-
ternativa para optar ante quién presentar su reclamacion, aunque
habria una excepcion. Esta consiste en que si el reclamo es conse-
cuencia de una lesion indemnizable por la actividad de la Secreta-
ria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, la reclamacion
tendria que iniciarse y recibirse inicamente ante y por ella misma;
si bien contra su resolucion si habria la opcion de elegir entre la
via administrativa —recurso de revision— o la via jurisdiccional.

Por otra parte, en el articulo 22 de la iniciativa, se establece la
posibilidad de que las reclamaciones de indemnizacion por res-
ponsabilidad de la Administracién Publica Federal que se presen-
ten ante la Comision Nacional de Derechos Humanos o ante la
Comisién de Derechos Humanos del Distrito Federal, sean