Cuestiones Constitucionales

UESMIOMNET ISSN: 1405-9193

Constitucionales rmdc@servidor.unam.mx
Universidad Nacional Auténoma de México
México

Castro Estrada, Alvaro
Analisis juridico de la reforma constitucional que incorporo la responsabilidad patrimonial del Estado a
la Constitucién mexicana
Cuestiones Constitucionales, num. 8, enero-junio, 2003, pp. 205-242
Universidad Nacional Autbnoma de México
Distrito Federal, México

Disponible en: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=88500809

Coémo citar el articulo r @\ /"

Numero completo . -, o
P Sistema de Informacion Cientifica

Red de Revistas Cientificas de América Latina, el Caribe, Espafa y Portugal
Pagina de la revista en redalyc.org Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso abierto

Mas informacion del articulo


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=885
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=88500809
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=88500809
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=885&numero=9068
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=88500809
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=885
http://www.redalyc.org

UESTIONES

Constitucionales
NUm. 8, enero-junio 2003

ANALISIS JURIDICO DE LA REFORMA CONSTITUCIONAL
QUE INCORPORO LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL
DEL ESTADO A LA CONSTITUCION MEXICANA

Alvaro CASTRO ESTRADA*
|. INTRODUCCION

El pasado 14 de junio de 2002, se publico en e Diario Oficial de la
Federacion el decreto que adiciona un segundo parrafo a articulo 113
de la Constitucién federal mediante el cua se incorpora a orden cons-
titucional mexicano € principio de la responsabilidad patrimonial del
Estado, de caréacter objetiva y directa. La aprobacion de esta reforma
fue votada por unanimidad, es decir, que no hubo ningin voto en contra
por parte de Ilamado constituyente permanente o poder revisor de la
Constitucion que estudié, discutio, dictaming y votd dicha reforma.

La dictaminacion por parte del H. Congreso de la Unién fue de la
siguiente manera: € 29 de abril de 2000 el pleno de la H. Camara de
Diputados aprobé el dictamen correspondiente con 369 votos a favor,
cuatro abstenciones y ninguno en contra; por su parte, e 8 de noviembre
de 2001, € pleno de la H. Camara de Senadores la aprobd también por
unanimidad con 90 votos a favor y ninguno en contra.

La reforma constituciona referida se baso en las propuestas y desa-
rrollo de la investigacion doctoral que sobre € tema realizo € autor de
esta colaboracion, y que en 1997 fue publicada por Editorial Porrda con
el titulo Responsabilidad patrimonial del Estado.

* Catedrético de la Division de Estudios de Posgrado de la Facultad de Derecho de la UNAM.
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En tal sentido, €l andlisis que se presenta a continuacion trata de ex-
poner algunos de los aspectos mas importantes de esta nueva garantia
congtitucional a nivel federal, la cual congtituye un trascendente avance
de nuestro orden juridico que dota a los administrados de un nuevo
medio de defensa frente a la administracion publica, y fortalece nuestro
Estado de derecho, en la inteligencia de que este tema ha sido desarro-
[lado con mayor amplitud en mi nuevo libro, intitulado Nueva garantia
constitucional —La responsabilidad patrimonial del Estado—, que pré-
ximamente se publicard por Editorial Porrua, e cual constituye un trabajo
documental y testimonial sobre este esfuerzo a favor del derecho mexi-
cano. Precisamente por tratarse de un trabajo testimonial es que escribo
en primera persona del singular.

De esta forma, en un primer apartado analizaré € texto de la reforma
congtitucional, iniciando por € texto de la propuesta académica propia
y, posteriormente, €l texto aprobado por € constituyente permanente;
mas adel ante se desarrollan algunos rubros importantes relacionados con
el tema, tales como la responsabilidad objetiva y subjetiva; se pondera
la adecuada interpretacion que realizé la Camara de Senadores a la ins-
titucién referida; se rediza una evaluacién genera de la reformay fi-
nalmente se ubica en el ambito general de la ciencia juridica

II. ANALISIS JURIDICO DE LA REFORMA
CONSTITUCIONAL APROBADA

Con € propésito de facilitar el andlisis que se pretende llevar a cabo
en este inciso, a continuacién presento la primera redaccion que propuse en
mi investigacion académica en noviembre de 1997, asi como la del texto
aprobado por € constituyente permanente respecto de la adicion de un
segundo parrafo al articulo 113 constitucional. Después de cada texto
se realizan algunos comentarios que permiten explicar sucintamente sus
caracteristicas fundamentales, asi como sus principales ventgjas o des-
ventgjas, seguin sea € caso. Lo importante es que se pueda apreciar €
devenir de esta reforma constitucional.

Con € fin de expeditar la lectura de la propuesta en su parte medular,
Unicamente se reproducirén aqui los textos relativos a segundo parrafo
del articulo 113 constitucional, y a los articulos transitorios.
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1. Texto de la propuesta académica del doctor Alvaro Castro
Estrada, publicada en noviembre de 1997

TITULO CUARTO
DE LAS RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES
PUBLICOS Y PATRIMONIAL DEL ESTADO

Articulo 113...

Todo aquel que sufraunalesién en sus bienesy derechos, con motivo de la
actividad del Estado, tendra derecho a ser indemnizado en forma proporcional
y equitativa, conforme a lo dispuesto por las leyes que d efecto expidan €
Congreso delaUniony las legislaturas de | os Estados dentro del ambito de sus
respectivas competencias. Los tribunal es contencioso-administrativos serén los
competentes para conocer de las controversias derivadas de laaplicacién delas
mismas.

TRANSITORIOS

Primero. El presente Decreto entraraen vigor al diasiguiente de su publica-
cién en e Diario Oficial dela Federacion.

Segundo. El Congreso delaUniony laslegidaturas delos Estados, antes de
2000, deberan expedir las correspondientes| eyes de responsabilidad patrimonial
del Estado, asi como realizar |as modificacioneslegal es que sean necesariaspara
proveer el debido cumplimiento del presente Decreto.

Tercero. El Tribunal Fiscal de la Federacion serd competente para conocer
delas controversias derivadas de la aplicacion delaley que sobre responsabili-
dad patrimonial del Estado expida el Congreso de la Unién, hasta en tanto se
instituya un Tribunal Federal Contencioso-Administrativo con competencia
mas ampliaaladel citado tribunal fiscal.

Cuarto. Las|leyes que en materia de responsabilidad patrimonia del Estado
expidan las legidaturas de los Estados deberan indicar qué érgano de impar-
ticion de justicia sera competente para conocer de las controversias derivadas
de la aplicacion del ordenamiento referido, en caso de que en las entidades
federativas no se hayan instituido los Tribunales Contencioso-Administrativos
gue sefida e articulo 116, fraccion V, de esta Constitucion.

Comentarios

1. La primera parte del parrafo enuncia, bajo formato de garantia in-
dividual, € derecho a ser indemnizados de quienes sufran una lesion en
sus bienes y derechos, que sea consecuencia de la actividad del Estado:
“Todo aguel que sufra una lesién...” . Cabe comentar, a este respecto,
gue cuando se redactd la formula propuesta, se pensd que s bien €
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sujeto activo de la relacion obligacional con €l Estado, es decir, quienes
gozan del derecho de exigir una prestacion a consecuencia de una lesion
antijuridica, eran naturamente los particulares, era preferible hablar en
abstracto de “ Todo aquel que sufra una lesion...”, ya que dicha garantia
podria alcanzar no Unicamente a los individuos o personas —incluso
servidores publicos—, sino eventualmente a otras entidades de la propia
administracion publica, cuando servidores publicos les hubiesen ocasio-
nado un dafio patrimonial.

2. La garantia en favor de todo aguel que sufra una lesion en sus
bienes y derechos, se refiere a todas las que sean producidas por la
actividad del Estado, es decir, las que sean consecuencia de la actividad
administrativa, judicia y legidativa de Estado, toda vez gque la respon-
sabilidad patrimonial del Estado no se agota con su actividad adminis-
trativa, alin cuando sea ésta la que mayor proteccién requiere en razon
de ser la de mayor incidencia lesiva.

3. Respecto del mismo punto, caben hacer tres observaciones adicio-
nales:

a) La modificacion de la denominacion del titulo cuarto como “ De
las responsabilidades de los servidores publicos y patrimonia del Esta
do”, habla precisamente, en su Ultima parte, de la... patrimonial del Es-
tado, y no de la.. patrimonia de la administracion publica.

b) Referirse en e texto congtitucional a la actividad del Estado, evi-
taria posteriores reformas constitucionales cuando el constituyente per-
manente o poder revisor de la Constitucion, considerara llegado € mo-
mento de incluir a los actos judiciales y legidativos como susceptibles
de generar lesiones antijuridicas indemnizables." El 14 de diciembre de
2001, un grupo de diputados del Partido Accidn Naciona presentd una
iniciativa de reforma constitucional para adicionar un parrafo a articulo
17 congtitucional, y de esta manera introducir e “ error judicial” como
causal de responsabilidad patrimonial del Estado. Cuaquiera que sea la
suerte que vaya a tener esta importante iniciativa, es claro que s se
hubiera mantenido la formula de la actividad del Estado, no hubiese
sido necesaria una nueva reforma constitucional.

1 Recuérdese que € dictamen de la H. Camara de Diputados dice en unas de sus lineas: “ No
se niega que se pueda causar dafios por actos legislativos, o incluso judiciales, ésta es la razén de
gue en algunas legidaciones extranjeras se contemple la responsabilidad del Estado por ‘error ju-
dicid’; sin embargo, la naturaleza y caracteres de los actos legidativos y judiciales nos lleva a
excluirlos, cuando menos por ahora, de la responsabilidad patrimonial” .
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¢) No obstante haber propuesto la férmula que se analiza, no se des-
conocia & hecho de que la responsabilidad patrimonial derivada de actos
judiciales y legidativos tenia menos desarrollo doctrinal y legidativo en
derecho comparado, razén por la cual, en € anteproyecto de ley regla-
mentaria que propuse —L ey Federal de Responsabilidad Patrimonial del
Estado—, se regul6 principalmente la responsabilidad del Estado que es
consecuencia de la actividad administrativa, y se dispuso que se hacia
extensiva alos actos legidativosy judiciales, de acuerdo a sus respectivas
leyes organicas y procedimentales aplicables. De esta manera, su ope-
ratividad quedaria sujeta a lo que las leyes especiaizadas dispusieran,
lo que daria mayores posibilidades y tiempo para estudiar y regular de-
bidamente la materia.®

4. Con € propdsito de que las indemnizaciones respectivas se llevaran
a cabo con un criterio de justicia, en € texto propuesto se indica que:
“Todo aguel que sufra una lesién... tendra derecho a ser indemnizado
en forma proporcional y equitativa...” . El sentido de la expresion pro-
porcional y equitativa que agui se uso fue e que tuvo en su origen,
como criterio de justicia, y que permite dar un tratamiento igua a los
iguales, y desigua a los desiguales. Se trata del criterio que yo he lla
mado de ponderacidn, en virtud del cual las indemnizaciones no deben
ser iguales para todos, sino integrales para quienes menos ingresos tie-
nen, y equitativas para quienes mas ingresos perciben. Ademés, no con-
sidero que la indemnizacién proveniente de una actividad administrativa
indebida deba ser la misma que una debida; la primera debe ser integrd;
y la segunda, equitativa (a pesar de que, en materia de responsabilidad
objetiva, la conducta de los agentes publicos no es el dato relevante,
sino la relacion causa-efecto entre la actividad causante que se imputa
al Estado y la lesion antijuridica ocasionada). En otras paabras, la in-
tencién de haber incluido la expresion proporcional y equitativa fue la
de dar base congtitucional a las indemnizaciones ponderadas o diferen-
ciadas y, de esta manera, manifestar mi adicion a la postura doctrinal

2 Nos complace, sin embargo, que las comisiones legislativas que elaboraron el dictamen de
la H. Camara de Diputados hayan optado por un criterio de prudencia al recomendar esperar un
mejor momento para ampliar € régimen de responsabilidad del Estado, en lugar de que lo hubiesen
cerrado o simplemente ignorado. Dice € dictamen mencionado en la parte relativa: “ De cualquier
suerte, los miembros de estas Comisiones juzgamos que la prudencia aconseja esperar €l desarrollo
de la doctrina y de la experiencia juridica, tanto nacional como extranjera, antes de ampliar el
régimen de responsabilidad a los actos legidativos y judiciales’.



210 ALVARO CASTRO ESTRADA

gue estima que lainstitucion de la responsabilidad patrimonial del Estado
debe jugar un papel redistributivo aunque sea en minima medida.

A pesar de lo dicho, considero que € razonamiento que se incluy6 en
el dictamen de laH. Camara de Diputados para prescindir de tal expresion,
parece justificado, en cuanto a que, Si bien en su expresion primigenia
proporcional y equitativa era la de justicia, hoy la préactica impositiva
y fiscal le ha dado una significacién técnica muy especidizada para
tales &mbitos (articulo 31, fraccion 1V), por 1o que se estima inconve-
niente su utilizacion en materia de responsabilidad patrimonia del Estado.
Estoy de acuerdo en que todo aquello que pudiese generar alguna con-
fusion debe omitirse, maxime que como dice € mencionado dictamen:
“...Por & sb6lo hecho de establecer que los particulares tendran derecho
a una indemnizacion, se implica que serd justa, y, siendo consecuentes
con su auténtico significado, que sera proporciona y equitativa’ .

5. El texto constitucional propuesto también dispone que el “ ...derecho
a ser indemnizado... [se realizarg] conforme a lo dispuesto por las leyes
gue al efecto expidan el Congreso de la Unién vy las legidaturas de los
Estados dentro del &mbito de sus respectivas competencias’ . Todas las
propuestas, como es logico, se refieren de una u otra manera a este
punto, ya que no habia facultades constitucionales expresas para legislar
en materia de responsabilidad patrimonia del Estado. La propuesta pro-
pia establece esta importante facultad legidativa en e mismo articulo
113 congtitucional; en cambio, el texto aprobado une dicha facultad con
el plazo para expedir las leyes respectivas, en el segundo y Ultimo pa
rrafos del largo y Unico articulo transitorio.

Existe una posicion respetable que indica que en virtud de que €
Congreso de la Unidn y las legislaturas de los Estados tienen facultades
para expedir leyes administrativas, no es necesario hacer una atribucién
expresa de facultades para la Federacion y |as entidades federativas, bas-
tando la sola aplicacion del articulo 124 constitucional. Al respecto, ha-
bria que decir, no obstante, que tales facultades para expedir leyes ad-
ministrativas no son muy claras, y que es necesario ocurrir a las
facultades implicitas para fundamentar dicha facultad;’® pero en todo caso,

3 Tal fundamentacion serian los articulos 73, fraccion XXX, en relacion con los articulos 89,
fraccion |, y 90; éstos Ultimos relativos a la facultad y obligacion del presidente de la replblica
para promulgar y ejecutar las leyes que expida e Congreso de la Unidn, y a la organizacion de
la administracion publica federal; a igua que en los articulos 14 y 16 constitucionales, que se
refieren, respectivamente, a debido proceso lega y a principio de legalidad.
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una de la razones por las cuales se digié la formula propuesta fue la
de guardar relacién de técnica legidativa con lo dispuesto en el articulo
109 congtitucional, perteneciente al mismo titulo cuarto en e que esta
ubicado € articulo 113. Dicha disposicion citada dispone en su primeras
lineas, que: “ El Congreso de la Union y las Legidaturas de los Estados,
dentro del &mbito de sus respectivas competencias, expediran las leyes
de responsabilidad de los servidores publicos y las demas normas con-
ducentes a sancionar a quienes, teniendo ese carécter, incurran en res-
ponsabilidad...” .

Mas ala de preferencias sobre la mgior ubicacion de esta importante
facultad legislativa, me parecié acertado referir en el texto aprobado a
“ La Federacion, las entidades federativas y los municipios... para expedir
las leyes o redizar las modificaciones necesarias, segun sea €l caso...” .
En particular, destaco lo relativo a incluir el concepto de entidades fe-
derativas, toda vez que en esta nocion se incluye al Distrito Federal
gue, de acuerdo al articulo 20. del Estatuto de Gobierno del Distrito
Federal, es una entidad federativa.* Mediante esta inclusion, en lugar de
legislaturas de los Estados a que se refiere el texto propuesto, no tendra
el H. Congreso de la Union que legidar, ademés de por la Federacion
por el propio Distrito Federal, como lo hice yo en mi propuesta origina
de ley reglamentaria, aunque, desde luego, seria juridicamente valido,
toda vez que en el articulo 122 de la Constitucién no se establecen fa-
cultades expresas para que la Asamblea Legislativa expida una ley en
la materia.

Naturalmente, ahora, una vez aprobado el texto a que se refiere €
punto nimero 6 del presente inciso, se tiene previsto proponer una ley
reglamentaria del segundo parrafo del articulo 113 constitucional, estric-
tamente aplicable ala Federacion; de modo que el Distrito Federal, como
cualquier otro estado de la Replblica, debera expedir su propia ley en
la materia, gjustandose a los lineamientos que fija la ley fundamenta.

6. El texto propuesto también determina cudes deberan ser los tribu-
nales competentes en esta materia. En efecto, la Ultima parte del parrafo
sugerido establece que: “ Los tribunales contencioso-administrativos se-

4 El articulo 20. del mencionado estatuto dispone en su parte conducente que: “ La Ciudad
de México es el Distrito Federal, sede de los Poderes de la Unién y capital de los Estados Unidos
Mexicanos. El Digtrito Federal es una entidad federativa con personalidad juridica y patrimonio
propio, con plena capacidad para adquirir y poseer toda clase de bienes...” .
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ran competentes para conocer de las controversias derivadas de la apli-
cacion de las mismas’ . Al respecto, es pertinente comentar que la razén
de esta propuesta fue la de evitar la indefinicion de “ jurisdiccion com-
petente” como se ha presentado en otros paises. En efecto, la fata de
definicidn clara sobre qué instancia —administrativa o judicia— debe
conocer de las controversias en materia de responsabilidad patrimonial
del Estado, ha generado € problema que se conoce como “ peregringje
de jurisdicciones’ , consistente en que los reclamantes no saben con cer-
teza a qué tribunal ocurrir en blsgueda de resolver una controversia de-
rivada de un reclamo de responsabilidad patrimonial del Estado. El pro-
blema se extiende a los propios érganos judiciales —civiles— o
jurisdiccionales —administrativos— gue no tienen la seguridad de ser
0 no competentes para conocer de esta materia, una vez incorporada la
institucion respectiva.

El punto es que, por una parte, el Codigo Civil federal establece accion
para exigir la reparacion de los dafios causados por hechos ilicitos de-
rivados de las conductas, entre otras, de los servidores publicos —articulo
1934—; vy, por otra, €l hoy Tribuna Federal de Justicia Fiscal y Admi-
nistrativa esta dotado de competencia para conocer de los juicios que
se promuevan contra las resoluciones definitivas, entre ellas:

Las que se dicten negando a los particul ares laindemnizacion a que se contrae
el articulo 77-bis de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Plblicos [hoy articulo 33 de la Ley Federd de Responsabilidades Adminis-
trativas de los Servidores PUblicos]. El particular podra optar por esta via o
acudir ante la instancia judicial competente.”

La dificultad que se podria presentar —o que muy probablemente se
presentar&— al no haber establecido a nivel congtitucional una sola com-
petencia para conocer de las controversias derivadas de la aplicacion de
las leyes que en materia de responsabilidad patrimonial dd Estado se
expidan, es que las leyes secundarias que fijan la competencia de los

5 Articulo 11, fraccién X, de la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Ad-
ministrativa. A este respecto, en su momento, por razones de congruencia, se sugirié reformar
dicho articulo y fraccion para quedar como sigue: “Las que se dicten a los particulares negando
total o parcialmente la indemnizacion reclamada ante las autoridades administrativas por concepto
de responsabilidad patrimonial del Estado, en términos de la Ley Federa de Responsabilidad Pa
trimonial del Estado” .
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tribunales civiles 0 administrativos tienen formamente la misma jerar-
quia, y, por tanto, al no encontrarse la competencia Unica en un nivel
superior a dlas, la disputa competencia estaria latente, suscitandose la
posibilidad de presentarse el problema del “ peregringje de jurisdiccio-
nes’ gue se ha apuntado antes. De no haberse advertido dicha dificultad,
evidentemente no hubiéramos tenido objeciéon de dejar a la ley regla-
mentaria —secundaria— que fijara la competencia respectiva

Més al& del razonamiento de las Comisiones Dictaminadoras en el
sentido de que: “ ...el objetivo de la reforma constitucional es € de es-
tablecer la responsabilidad directa del Estado por los dafios que cause
en su actividad publica, bajo las bases de equidad, y no asi €l procedi-
miento especifico, que es materia propia de una ley secundaria’, estimo
gue en e fondo de esta discusion se debate lo concerniente a la obser-
vacion particular nimero VII del dictamen, que a la letra dice:

Otra acotacion que consideramos necesaria incluir, es que la responsabilidad
del Estado so6lo surge tratédndose de dafios causados en su actividad publica,
distinguiéndola de la actividad privada, en donde no se aplican los principios
del derecho puablico; en ese caso, d régimen de responsabilidad adecuado
seria el de responsabilidad civil, conforme alalegislacion de derecho privado.
Queda claro, conforme se sefida en la exposicién de motivos de una de las
iniciativas, 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 personas
juridicas de derecho privado.

A pesar de que € tema de la actividad del Estado como publica y
privada da para mucho desarrollo, lo cierto es que, tratandose de la res-
ponsabilidad patrimonial del Estado, hubiera sido muy conveniente
circunscribir la competencia para dirimir tales controversias en una sola,
y anivel congtitucional, por las razones arriba enunciadas; sin embargo,
esperamos que con su fijacion a nivel de ley reglamentaria —o0 se-
cundaria—, no vayan a emerger demasiados problemas de conflictos de
competencia. Confiemos en que & Tribunal Federal de Justicia Fisca y
Administrativa asuma la competencia que le confiera la Ley Federd de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, y que, en su oportunidad, se
integre a las facultades que le asigna su ley organica

6 De cualquier suerte, con el propésito de establecer la deseada “ uniformidad jurisdiccional”
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Cabe apuntar adicionamente que la derogacién del articulo 1927 del
Cadigo Civil federal, contribuiria en mucho a resolver la problematica
mencionada, toda vez de que cerraria el paso a las demandas por dafios
y perjuicios a Estado, por la via ordinaria civil.

7. lgualmente, es procedente hacer sobre este mismo punto de la su-
gerida competencia de los tribunales contencioso-administrativos para
conocer de las controversias aplicativas de |la responsabilidad patrimonial
del Estado, un comentario adiciona. Dice € dictamen de la H. Camara
de Diputados que la fijacion de dicha competencia en el texto del se-
gundo parrafo del articulo 113 congtitucional —aln cuando la califica
expresamente de |6gica— seria una “ imposicion constituciona” , en vir-
tud de que € articulo 116, fraccion V, de la Constitucion, establece que
la Constitucién y leyes de los estados podran ingtituir tribunales de lo
contencioso administrativo.”

Se consideraque a haber hecho tal afirmacion, las Comisiones Unidas
Dictaminadoras pasaron por alto lo establecido en e articulo 4o. tran-
sitorio de la propuesta que se comenta. En efecto, en dicha disposicion
transitoria, con total respeto a los estados, se prescribe que las leyes de
responsabilidad patrimonial del Estado que expidan las legidaturas lo-
cales deberan indicar qué 6rgano de imparticién de justicia sera com-
petente para conocer de las controversias respectivas. Lo anterior se con-
templ6, precisamente para los casos que no se hayan instituido los
tribunales de lo contencioso administrativo que sefiala el articulo 116,
fraccion V, de la Constitucion. No veo aqui ninguna “imposicién cons-
titucional” , 1o que observo es una prevision para evitar unainconveniente
indefinicion competencial para dirimir controversias en la materia.

en la materia, en & Anteproyecto de Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado que
se propone, se establece expresamente que su aplicacion alcanza a las responsabilidades derivadas
de las actuaciones del Estado que tengan como origen relaciones de derecho privado.

7 En la parte relativa a asunto que en este punto se comenta, el dictamen de la H. Camara
de Diputados explica: “ ...estas Comisiones Unidas consideran que no es necesario ni conveniente
establecerlo a nivel primario, primeramente porque la Constitucion establece en el articulo 116,
fraccién V, que “ La Constitucion y Leyes de los Estados podran instituir tribunales de lo contencioso
administrativo” , sin obligarlos a ello, por 1o que cabe la posibilidad constitucional de que un Estado
resuelva la competencia de sus conflictos administrativos por otros tribunales. Siendo congruentes
con esta disposicion congtitucional, no nos parece indicado establecer la competencia de determi-
nados tribunales como imposicion congtituciona” .
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8. Por lo que hace a la entrada en vigor del decreto, se preveia a
dia siguiente de su publicacién en € Diario Oficial de la Federacion.
Asimismo, se fij6 —en 1997— un plazo maximo —hasta 2000— para
gue e Congreso de la Unidn y las legidaturas de los Estados expidieran
las correspondientes leyes, y realizaran las modificaciones legales nece-
sarias. Tales plazos indican que, ciertamente, estoy a favor de un tiempo
prudente entre la publicacion de la reforma constitucional, su entrada
en vigor y la expedicion de las leyes reglamentarias respectivas. Por
ello me pareci6é acertado que la reforma constituciona aprobada entre
en vigor € 1o. de enero de 2004, y tanto mas cuanto que se fija €
mismo plazo parala entrada en vigor de laley reglamentaria del segundo
parrafo del articulo 113 constitucional.

2. Texto aprobado y publicado en el Diario Oficia de la Federacion,
el 14 de junio de 2002

TITULO CUARTO
DE LAS RESPONSABILIDADES DE LOS SERVIDORES
PUBLICOS Y PATRIMONIAL DEL ESTADO

Articulo 113...

Laresponsabilidad del Estado por los dafios que, con motivo de su actividad
administrativairregular, cause en los bienes o derechos de los particulares, seré
objetivay directa. Los particulares tendran derecho a una indemnizacion con-
forme alas bases, limites y procedimientos que establezcan las leyes.

TRANSITORIOS

Unico. El presente decreto entraré en vigor el 10. de enero del segundo afio
siguiente al de su publicacién en el Diario Oficial de la Federacion.

La Federacidn, las entidades federativas y 1os municipios contaran con €l
periodo comprendido entre la publicacién del presente decreto y su entradaen
vigor, paraexpedir lasleyes o realizar las modificaciones necesarias, seglin sea
€l caso, con € fin de proveer el debido cumplimiento del mismo, asi como para
incluir en sus respectivos presupuestos, una partida para hacer frente a su
responsabilidad patrimonial.

La aprobacién de la reforma constitucional implicara necesariamente la
adecuacion alas disposiciones juridicas secundarias, tanto en el dmbito federal
como en €l local, conforme alos criterios siguientes:

a) El pago de laindemnizacion se efectuaria después de seguir los procedi-
mientos para determinar que a particular efectivamente le corresponde dicha
indemnizacion, y
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b) El pago de laindemnizacion estard sujeto a la disponibilidad presupues-
tariadel gercicio fiscal de que setrate.

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

Comentarios

1. Ante todo, debe sefidarse, como se ha evidenciado a lo largo del
presente inciso, que los textos aprobados, en la mayoria de los casos,
son producto de mucho estudio y negociacién previa, o cua normal-
mente enriquece el texto y, sobre todo, la inteligencia de la reforma
constitucional o legal de que se trate.® Por €lo, es cardinal que las ini-
ciativas se ventilen con la mayor amplitud posible, y s esto es reco-
mendable para iniciativas de leyes, cuanto mas lo es para las iniciativas
de reforma congtitucionales que deben tener la méxima difusion previa
para que los partidos paliticos, los especidistas y los grupos de interés
sobre € tema se pronuncien sobre las mismas y de esta manera contri-
buyan a su correcta formulacién. Lo recomendable es que los técnicos,
en sus respectivas materias, recojan las recomendaciones fundadas y €l
sentir genera respecto de lainiciativa de que se trate, para después verter
los mejores contenidos en los proyectos de normas juridicas, utilizando
para €ello la técnica legidativa idonea.

2. Como durante € presente andlisis de la propuesta se han manifes-
tado las observaciones particulares y mi personal posicion en relacion
con las misma, sefialando ventajas y desventajas, en este apartado me
limitaré a enunciar las principales caracteristicas de la reforma aprobada
por la H. Camara de Diputados, en € entendido de que la H. Camara
de Senadores la aprob6 exactamente en los mismos términos que la co-
legisladora. Si bien, como haré notar en el siguiente inciso, dicha camara

8 El proceso legislativo de esta reforma constitucional se inicié con la correspondiente ini-
ciativa de ley presentada por la fraccion parlamentaria del PRI ante la H. Cadmara de Diputados,
el 22 de abril de 1999, y posteriormente, e 19 de junio de 1999 la fraccion parlamentaria del
PAN present6 también una iniciativa sobre este mismo tema. Ambas iniciativas fueron dictaminadas
en forma conjunta en la referida camara de origen, de manera que € dictamen correspondiente se
aprobo por e pleno el 29 de abril de 2000.
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alta —en este caso revisora— realizd una aportacion interpretativa de
especia valor para la reforma constitucional de marras.

3. La reforma aprobada adopté como denominacion del titulo cuarto
de la Constitucién Palitica, la misma de la propuesta académica original
propia, y que también hizo suya € PAN en su iniciativa: De las res-
ponsabilidades de los servidores publicos y patrimonial del Estado.

4. Se consider6 que por razones de economia constitucional, y por
constituir un mandato paratodas |las autoridades y |as legidaturas federal,
estatales y del Distrito Federal —como Asamblea— la atencién de las
indemnizaciones procedentes y € legislar sobre la materia, era plena-
mente justificada la reforma constitucional para incorporar € principio
de la responsabilidad patrimonial del Estado en la ley fundamental, asi
como ubicar la reforma respectiva en la parte organica de la Constitucion
Palitica de los Estados Unidos Mexicanos.

5. Se adopt6 la técnica de no enunciar como garantia individual la
responsabilidad patrimonial del Estado, sin que, por €elo, dejara de serlo.
En € texto aprobado se hace referencia Unicamente a término de darios,
en la inteligencia de que una adecuada interpretacion del contenido obli-
gaciona de la nueva responsabilidad del Estado exige que se entienda
en su acepcion mas amplia, como toda afectacion econdmica.

6. La obligacién indemnizatoria del Estado —correlativa al derecho
de los particulares a solicitarla—, se restringe a los dafios que sean con-
secuencia de su actividad administrativa, y dentro de ésta, a las que
tengan € carécter deirregulares. A mi juicio, que fue € mismo que siguié
el H. Senado de la Republica, tal irregularidad debe interpretarse como
toda actividad administrativa del Estado que cause dafios. Sobre este
particular habré de abundar posteriormente. En todo caso, quedo regis-
trado en el dictamen aprobado de la H. Camara de Diputados que en €
futuro deberéa analizarse |a conveniencia de quitar, de acuerdo con
el avance doctrina y legidativo comparado, los “ candados’ establecidos.

7. En forma expresa, € nuevo texto del segundo parrafo del articulo
113 constituciond calificalaresponsabilidad del Estado como de caréacter
objetiva y directa. Ya previamente he manifestado mi amplio acuerdo
con esta calificacion, en razon de que son elementos claves de la insti-
tucion juridica que se incorpora, pero también expresé mis reservas res-
pecto a establecer dicha calificacion en la Constitucion, en lugar de la
ley reglamentaria respectiva o, incluso, en alguna disposicién transitoria
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en la propia Constitucion, con €l fin de que € legislador ordinario en-
contrara en €lla instruccién y orientacion conveniente.

8. Es importante destacar también que el texto que se comenta es-
tablecié expresamente que € derecho a una indemnizacion se determi-
nara conforme a las bases, limites y procedimientos que establezcan las
leyes. La referencia a que se desarrollen bases y procedimientos con
arreglo alos cuales se solicite y, en su caso, se obtenga la indemnizacion
respectiva, es absolutamente normal, toda vez que elo es propio de la
legislacion secundaria y no de la Constitucion. En cambio, lo que es
menos comun, es que el propio constituyente permanente delegue en €
legislador ordinario, la potestad de fijar limites a derecho de indemni-
zacion.

Mediante esta redaccion se esta reconociendo la posibilidad de evaluar
la conveniencia de fijar restricciones normativas, sea a los supuestos
materiales, sea a los supuestos juridicos susceptibles de indemnizacion,
en razon —seguramente— de la eventual pertinencia de incluir en la
ley reglamentaria, una auténtica “ delimitacion de derechos’ en esta ma-
teria. La potestad de fijacion de limites, evidentemente, también puede
comprender € establecimiento de “ limites cuantitativos de responsabi-
lidad”, siempre y cuando, en ambos casos, se respete el contenido de
la responsabilidad objetivay directa de que habla €l nuevo precepto cons-
titucional.

A mi juicio, esta prevision congtitucional es bastante saludable, en
virtud de la amplitud y generosidad del principio general de la respon-
sabilidad patrimonial que contiene € nuevo segundo parrafo del articulo
113 constitucional. Ademés, resulta inteligente y plausible que sea €l
legislador ordinario quien, en funcién del desarrollo aplicativo que la
institucion juridica que se estudia vaya reportando en € tiempo, fije los
[imites que estime procedentes, maxime gque su determinacion y eventual
reforma, podra hacerse bajo un procedimiento menos rigido que € pre-
visto para una reforma congtitucional. Lo anterior, sin prejuicio de la
gran dificultad de que e constituyente permanente pudiera prever ab
initio los limites idéneos para su mejor aplicacién de acuerdo con nuestra
particular realidad administrativa y socio-econémica.

9. El nuevo parrafo del articulo 113 no establece de manera explicita
la facultad del Congreso de la Unidn, de las legislaturas del Estados y
de la Asamblea Legidativa del Distrito Federal para legidar sobre la
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materia objeto de la reforma constitucional. Empero, en €l Unico articulo
transitorio, segundo parrafo, establece la obligacion de que asi 1o hagan
la Federacion, las entidades federativas y 1os municipios. Ademés, muy
atinadamente, establece la indicacion precisa de que sendos niveles de
gobierno, prevean en |os presupuestos respectivos, las partidas necesarias
para hacer frente a la nueva responsabilidad patrimonial.

No obstante —se ha dicho antes—, hubiese sido deseable establecer
igualmente dichas facultades en e nuevo texto constitucional, toda vez
gue las facultades para expedir leyes administrativas se hallan implicitas
en € orden federal, y tomando en consideracion lo establecido en €
articulo 109 constitucional del propio titulo cuarto, en cuanto alafacultad
expresa para expedir leyes de responsabilidad de los servidores publicos.
Sin embargo, la dificultad se atentia mediante la formula empleada de
fijar en disposicién transitoria la obligacion de los diversos niveles
de gobierno de expedir las leyes respectivas.

10. En cuanto a la entrada en vigor del decreto de reforma constitu-
cional, € primer parrafo del articulo transitorio establece como fecha e
1o. de enero del segundo afio siguiente al de su publicacion en € Diario
Oficial de la Federacion. Atento a lo establecido en esta disposicion, y
tomado en consideracion que la fecha de publicacion de la reforma cons-
titucional fue € 14 de junio de 2002, su entrada en vigor sera € 1 de
enero de 2004. En este punto es pertinente subrayar la conveniencia
indudable de una vacatio legis amplia para la entrada en vigor de una
reforma congtitucional de la trascendencia de ésta, que atafie y compro-
mete a toda la administracion publica del pais. Lo prudente —ahora
si— es que la administracion pablica no se quede paralizada —o incluso
recelosa del nuevo régimen aprobado— esperando que entren en vigor
las nuevas disposiciones congtitucionales y legales, sino que ponga de
inmediato manos a la obra para organizarse y estar megjor preparada para
disminuir sus actividades lesivas, y para afrontar —deseablemente en
forma excepcional— los reclamos fundados que se le presenten.

11. Asimismo, el mencionado segundo pérrafo del precepto transitorio
citado fija —plausiblemente— un plazo especifico tanto para que se ex-
pidan las leyes o se realicen las modificaciones que sean necesarias para
proveer el debido cumplimiento de la reforma constitucional, como
para que se prevean las partidas presupuestales a que se hizo referencia
en e punto anterior. Este plazo, que no puede ser menor a un afio ni
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mayor a dos, como lo indica € Ultimo parrafo de la disposicién transi-
toria, es dificil de calcular con exactitud ya que con la Ultima restriccion
apuntada, podria expedirse en algin momento entre los meses de julio
y diciembre del 2003, aunque las iniciativas bien podrian presentarse a
los drganos legidlativos respectivos a dia siguiente de la publicacion de
la reforma constitucional que estudiamos.’

Lo interesante de destacar aqui es la meritoria prevision del poder
congtituyente permanente a establecer un tiempo limite para que se ex-
pidieran las leyes y se redizaran las modificaciones necesarias con €
fin de que cuando entrara en vigor la reforma constitucional, se contara,
sincronicamente, con la normatividad necesaria para su inmediata apli-
cacion. Més especificamente, 1o novedoso no es ni la amplia vacatio
legis ni lafijacion de un plazo paralareglamentacion de las disposiciones
congtitucionales, sino la sincronia de que he hablado, es decir, la entrada
en vigor simultdnea de la reforma congtitucional y de sus respectivas
leyes reglamentarias 0 modificaciones necesarias.

12. Faltaria sdlo hacer referencia a la parte intermedia del largo ar-
ticulo transitorio de la reforma que se comenta. Al respecto, se dice
gue, como es natural, la aprobacién de la reforma constitucional impli-
cara necesariamente la adecuacién de las disposiciones juridicas secun-
darias. Como se ha dicho en este mismo inciso, la redaccién del articulo
transitorio establece la posibilidad de que se expidan las leyes sobre la
materia 0 se lleven a cabo las modificaciones legidativas necesarias que
regulen la adecuada aplicacion de la responsabilidad patrimonia del Es-
tado. Sin embargo, € constituyente permanente predetermina, como in-
dispensables, dos criterios basicos que en cualquier caso deberan respe-

9 El célculo que se ha hecho aqui, presupone que s la reforma constitucional se publicé en
junio de 2002, los primeros doce meses durante los cuales no se pueden expedir |as correspondientes
leyes o realizar las modificaciones necesarias, porque se conculcaria lo previsto en € dltimo parrafo
del articulo transitorio que se cumpliria en junio de 2003. Bajo tal suposicion, no se podrian agotar
los dos afios como plazo méximo para la expedicion respectiva, en razén de que, de acuerdo con
el segundo parrafo del mismo articulo transitorio, la expedicion de las leyes y la realizacion de
las modificaciones necesarias no puede exceder el plazo de entrada en vigor de la reforma cons-
titucional, que, como se ha dicho, seria e 1o. de enero de 2004. En consecuencia, para gjustarse
al sentido de la dificil disposicion que se comenta, € plazo méximo de expedicion se cumpliria
el Ultimo dia de diciembre de 2003; lo cua significa que el plazo mayor, s mis clculos son
correctos, sumarian 18 meses —12 meses contados de junio de 2002 a junio de 2003, mas seis
meses contados de julio de 2003 a diciembre del mismo 2003—, ya que para € 1o0. de enero
deben entrar en vigor las leyes y modificaciones respectivas, conjuntamente con la reforma cons-
titucional.
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tarse: a) la sustanciacion de un procedimiento en forma previa al debido
pago, con €l fin de verificar la procedencia del mismo, y b) que la in-
demnizacion correspondiente estara sujeta a la disponibilidad presupues-
taria de que se trate.

De los dos, Unicamente el segundo criterio merece comentario: s la
propia disposicion transitoria, en € parrafo anterior a que se comenta,
dispone que la Federacion, las entidades federativas y los municipios
deberan incluir en sus respectivos presupuestos una partida para hacer
frente a su responsabilidad patrimonia, es inconcuso colegir que e se-
gundo criterio que se analiza ho presupone que no haya partida presu-
puestal para responder de las responsabilidades patrimoniales del Estado,
sino que, en caso de que éste sea insuficiente, necesariamente tendra
gue pagarse en € subsecuente gercicio, mediante la prevision presu-
puestal necesaria. De agui la conveniencia de que, en su oportunidad,
se establezca un registro de indemnizaciones debidas, como se ha su-
gerido en el anteproyecto de ley reglamentaria —articulo 19—.

[11. RESPONSABILIDAD OBJETIVA VS RESPONSABILIDAD
SUBJETIVA EN MATERIA DE RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DEL ESTADO

Como es de explorado derecho y de conocimiento general, bajo €
régimen actual de responsabilidad civil extracontractual del Estado —de
carécter subjetiva e indirecta—, los particulares practicamente no pueden
obtener la indemnizacion correspondiente por parte del Estado, cuando
con motivo de la actuacién de los servidores publicos se les causa una
lesién patrimonial (articulo 1927 del Cédigo Civil federal). Este inope-
rante sistema, que ha sido superado por la doctrina jus-publicista hace
mas de un siglo, esta basado en la teoria de la culpa y descansa sobre
el concepto de dafio ilicito.

Iguamente, e régimen de responsabilidad administrativa de los ser-
vidores publicos —que con su actuar ocasionan dafios y perjuicios a los
particulares— no ha resultado eficaz, ya que este sistema supone la res-
ponsabilidad previa de los servidores publicos después de haberse sus-
tanciado un procedimiento administrativo disciplinario y no una respon-
sabilidad directa del Estado (hoy, articulo 33 de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos; antes, ar-
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ticulo 77-bis de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Pablicos). En consecuencia, se puede afirmar que ambos sistemas, es
decir, e previsto en €l Caodigo Civil, y la ley administrativa antes men-
cionada, no contemplan un auténtico régimen de responsabilidad patri-
monia del Estado de carécter directa y objetiva.

Un régimen de “responsabilidad directa’ significa que es e Estado
quien responde a reclamo de indemnizacién que le formulan los parti-
culares cuando la actuacion de los servidores publicos les ocasionan le-
siones en sus respectivos patrimonios, en lainteligencia de que € Estado
se reserva € derecho de repetir |o pagado contra los servidores publicos,
que con su actuar (0 no actuar, tratdndose de una conducta omisiva)
hayan incurrido en fata o infraccion grave.

Por otra parte, un régimen de “ responsabilidad objetiva’ significa que,
independientemente de que la conducta del servidor publico que ocasione
la leson haya sido licita o ilicita, regular o irregular, legitima o ilegitima, la
lesién causada debe indemnizarse en tanto que tal accién —u omision—
conculca un derecho a la integridad patrimonial que se contempla pre-
viamente como garantia, y que ahora se ha elevado a nivel congtitucio-
nal.”® Lo anterior significa que la lesion (o dafio, en sentido amplio)

10 Procede apuntar que, no obstante la comun significacion de responsabilidad objetiva, como
aqui se ha entendido, la doctrina juridica explora la posibilidad de darle una nocién més extensa
con € fin de comprender, bajo ta clasificacion, la llamada culpa objetiva —en oposicién a la
clésica culpa subjetiva—. La doctrina francesa fue la que primeramente perfilé esta interesante
distincion, mediante la célebre teoria de la fata o culpa del servicio —faute de service—. Esta
objetivacion de la culpa esta relacionada con la trasgresion o incumplimiento de normas —objeti-
vas— de cuidado o diligencia en la funcién administrativa, y no ya por la ilicitud —subjetiva—
del agente de la administracion publica que hubiese producido € dafio resarcible. Cabe agregar, a
este respecto, que la fijacion de normas objetivas de la naturaleza indicada constituye un invaluable
punto de referencia para poder evaluar la eficacia o ineficacia del funcionamiento administrativo,
y, por ende, resulta sumamente Util para lograr los fines de control que conlleva la institucion de
la responsabilidad patrimonial del Estado —y, particularmente, de la administracion publica—. De-
rivado de lo anterior, es que, como se podra advertir de la lectura de mi Anteproyecto de Ley
Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado —capitulo V—, en €l articulo 13, inciso c), se
prevé una indemnizacién integral —que comprende incluso el lucro cesante— para los casos en
que la actuacion de la administracion publica se hubiese realizado “ por debajo de los estdndares
promedio de funcionamiento de la actividad administrativa de que se trate” . Ello resulta clave para
desalentar la actividad administrativa deficiente o ilegal. Hay quienes han pretendido sostener, sin
embargo, que todo e ingtituto de la responsabilidad patrimonial del Estado descanse sobre dicha
nocion de culpa objetiva al estilo francés, 1o que ami juicio pareciera exceder la genuina connotacion
juridica tradicional de responsabilidad objetiva. No es mi pretension abordar en este trabajo todas
las aristas y consecuencias de esta interesante discusion, aungue estimo que debera estudiarse ul-
teriormente con todo detenimiento. En todo caso, con el propésito de incorporar la institucion de
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resentida por un particular constituye un “ perjuicio antijuridico” , lo cual
no implica una antijuridicidad referida a la conducta del agente causante
del dafio, sino €l perjuicio antijuridico en si mismo.

De acuerdo con lo anterior, lo megjor hubiese sido que la versiéon de
laadicion a segundo pérrafo del articulo 113 constitucional que se apro-
b6 por d constituyente permanente —o poder revisor de la Constitu-
cion—, como se ha dicho en el inciso anterior, no hiciese referencia
expresa a la actividad administrativa irregular, como Unico supuesto de
la responsabilidad del Estado por dafios que se causen en los bienes o
derechos de los particulares. Sin embargo, debe considerarse también
gue la adicién constitucional aprobada se refiere expresamente a que la
responsabilidad del Estado sera “ objetiva y directa’ . Esta calificacion
que hace la reforma constitucional aprobada y publicada en € Diario
Oficial de la Federacion es toral y lleva a una obligada interpretacion
consistente en considerar a la actividad administrativa irregular como
inherente a concepto de patrimonio dafiado —dato objetivo— y no a
la conducta ilicita, irregular o ilegitima que produce el dafio, ya que de
asociar lairregularidad a concepto de conductay no a de dafio, llevaria
inexorablemente a una responsabilidad de carécter subjetiva, en lugar
de objetiva, como reza la reforma constitucional respectiva.

Es por lo anterior que el anteproyecto de dictamen propio que se
prepar6 como apoyo para las Comisiones Unidas del H. Senado de la
Republica, que conocieron de la minuta de la H. Camara de Diputados,
la cual pretendia introducir a nuestro orden constitucional € ingtituto
juridico de la responsabilidad patrimonial objetiva y directa del Estado,
expresamente sefidlaba lo siguiente:

El texto aprobado por la Cémara de origen constituye la incorporacion de
la teoria de la lesion antijuridica a nuestro régimen de responsabilidad pa-
trimonial. Acceder a este avanzado nivel supondré que siempre que la acti-
vidad del Estado cause dafio a los particulares, se estard en presencia de una

la responsabilidad patrimonial del Estado en nuestro pais y su posterior desarrollo en la ley regla
mentaria respectiva, como se sefialara en e préoximo inciso, debe recordarse y atenderse que el H.
Senado de la Replblica fue muy claro en precisar el alcance de tal nocién a indicar en el dictamen
aprobatorio respectivo que: “ con ella nos referimos a que, ajena a la responsabilidad subjetiva, no
dependera de un actuar doloso o ilegal de un funcionario en particular” (las cursivas son mias).



224 ALVARO CASTRO ESTRADA

actividad administrativa irregular; porque lo irregular es la produccion del
dafio en si mismo.

Con € propésito de evitar cuaquier género de contradiccion o con-
fusion entre la restriccién de la responsabilidad del Estado sdlo a su
actividad administrativa irregular, y el caracter de responsabilidad ob-
jetiva que consigna la propia reforma constitucional, sera preciso sefialar
en € capitulo relativo a “ Disposiciones generales’ de la ley reglamen-
taria, que en su momento habra de expedirse, € siguiente texto:

Para los efectos de esta ley, se entenderd por actividad administrativa irre-
gular, aguella que cause dafio a los bienes y derechos de los particulares
gue no tengan la obligacion juridica de soportar. Los dafios seran indemni-
zables, salvo que se acredite que €l dafio no se causd como consecuencia
de la actividad del propio Estado en el ambito administrativo.

En conclusion, se considera que fue juridicamente valido aprobar €l
texto de la reforma constitucional a articulo 113, en los términos apro-
bados unanimemente por la H. Camara de Diputados, bajo € entendido
de considerar ala actividad irregular del Estado como causante de dafios
al patrimonio de los particulares, y no como conducta ilicita o irregular
de los servidores publicos que lo produjeron. Esta apreciacion, se insiste,
es necesaria para no contradecir € carécter de responsabilidad objetiva
que € propio texto indica, pero ademés es perfectamente aceptable en
tanto que no se puede hablar con propiedad de una actividad irregular
del Estado, como si dicha actividad fuera la natural o propia de la ad-
ministracién publica, ya que en dado caso serian actos administrativos
irregulares los que excepcionalmente se producen en € funcionamiento
administrativo del Estado.

Otra manera de entender el mismo asunto, es decir, la asociacion cons-
titucional mencionada entre actividad administrativa irregular y respon-
sabilidad patrimonial objetiva, es la de identificar la nocién de irregu-
laridad de la actividad administrativa con € concepto de antijuridicidad;
desde luego, no de la conducta del agente del Estado que causa dafios
como se ha dicho antes, sino de la actividad administrativa que 1os oca-
siona sin tener titulo legitimo para hacerlo. Asi, puede afirmarse que la
actividad administrativa es irregular en tanto que produce lesiones pa-
trimoniales que afectan € patrimonio de los particulares, sin tener éstos
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la obligacién juridica de soportarlos. En consecuencia, de irrogarse dafios
y perjuicios en € patrimonio de |os particulares derivados de |a actividad
administrativa del Estado, mediando titulo legitimo para ello —como
seria € pago de los impuestos fiscales y la imposicion de sanciones
pecuniarias fundadas en ley—, se estaria frente a una actividad admi-
nistrativa regular o juridica del Estado y, por lo tanto, a pesar de la
existencia de la afectacion patrimonial especifica, no podria reclamarse
indemnizacién al mismo.

IV. ACERTADA INTERPRETACION A LA REFORMA CONSTITUCIONAL
POR EL H. SENADO DE LA REPUBLICA

En un primer momento, es decir, en el dictamen preliminar aprobatorio
de las Comisiones Unidas de Puntos Congtitucionales, Gobernacion y de
Estudios Legidativos, Primera, de la H. Camara de Senadores, a que
afortunadamente tuve acceso, contenia unas lineas que abiertamente con-
tradecian el principio de laresponsabilidad objetiva a sefialar 1o siguien-
te “ Laactividad desplegada por €l Estado como hecho imputable debera
tener € carécter de ‘irregular’, entendiendo por elo un funcionamiento
fuera de lo normal, donde existan conductas ilegales o sujetas a impu-
tacion de culpabilidad, ya sea de funcionarios o de manera impersonal” .

Al advertir esta situacion que, no obstante gjustarse en cierta medida
a dictamen de la H. Camara de Diputados, ratificaria y ahondaria la
contradiccion antes apuntada —responsabilidad subjetiva vs responsabi-
lidad objetiva—, con los previsibles problemas interpretativos y por tanto
de aplicacion de la institucién de la responsabilidad patrimonial en €
pais, fundada y respetuosamente solicité —el mismo miércoles 31 de
octubre de 2001, fecha en que las mencionadas Comisiones Unidas dis-
cutirian y, en su caso, aprobarian € dictamen respectivo— laiminacion
de dicha redaccion, para sustituir dicho parrafo por € siguiente texto,
con la satisfaccion de que fue aceptada:

No pasainadvertido aesta Comision € hecho de que en e dictamen elaborado
por la Camara de Diputados se haya precisado que “ El alcance de la respon-
sabilidad del Estado se circunscribe a la lesividad de su actividad administra-
tiva irregular” . Dicha precision es relevante, pues de esta manera se logra
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conjugar en forma por demés atinada la nocion de “ dafios’ y €l concepto de
“responsabilidad objetiva 'y directa” .

Lo anterior supone que siempre que la actividad del Estado cause dafio a
los particulares, se estara en presencia de una actividad administrativa irregu-
lar; porque lo irregular en materia de responsabilidad objetiva, es la produc-
cion del dafio en si mismo. En este sentido, no puede calificarse como regular
una actividad administrativa que como tal, cause dafios a los particulares o
gobernados.™

Sin embargo, por razones de tiempo —en virtud de que € dictamen
aprobado ya se habia turnado a la mesa directiva de la camara alta, y
a la inminente publicacion correspondiente—, no fue posible diminar
un pequefio parrafo que, a pesar de ser superado por la contundencia
del los parrafos sustitutos, no deja de ser un indicio de confusion sobre
el tema, que, como se ha sugerido reiteradamente, tendra que ser resuelto
por el legidador ordinario. Dice € péarrafo dudido lo siguiente: “ No se
considera prudente, por e momento, incluir la actividad normal o regular
de la administracion, dado que ese criterio no ha cobrado gran aceptacion
en nuestro derecho; sin perjuicio, por supuesto, de que & rumbo que
tomen estas nuevas disposiciones permitan una revision posterior sobre
este punto” .

A mi entender, una adecuada manera de leer y entender dicho parrafo
es la de dgjar indicada la tarea pendiente en ambos dictamenes aproba-
torios, consistente de evaluar en lo futuro la pertinencia de ampliar €

11 De esta manera, € dictamen de la H. Camara de Senadores, en lo que se refiere a asunto
de que trata este inciso, quedd aprobado como sigue: “ El sistema que se establecera en México
permitira que la responsabilidad a fincar cuente con dos importantes caracteristicas: ser objetiva y
directa. Sera directa, en virtud de que la administracion no respondera subsidiariamente por el
servidor publico relacionado con el dafio, sino que podra exigirse a Estado de manera inmediata
la reparacion del mismo, por supuesto, degjando a salvo e derecho de repeticion en contra del
funcionario por parte de la autoridad. En cuanto a la responsabilidad objetiva, con ella nos referimos
a que, giena a la responsabilidad subjetiva, no dependera de un actuar doloso o ilegal de un fun-
cionario en particular...”. “ No pasa inadvertido a esta Comision e hecho de que en el dictamen
elaborado por la Camara de Diputados se haya precisado que ‘El alcance de la responsabilidad del
Estado se circunscribe a la lesividad de su actividad administrativa irregular’. Dicha precison es
relevante, pues de esta manera se logra conjugar en forma por demés atinada la nocion de ‘ dafios
y e concepto de ‘ responsabilidad objetivay directa . Lo anterior supone que siempre que la actividad
del Estado cause dafio a los particulares, se estara en presencia de una actividad administrativa
irregular; porque lo irregular en materia de responsabilidad objetiva, es la produccion del dafio en
si mismo. En este sentido, no puede calificarse como regular una actividad administrativa que como
tal, cause dafios a los particulares o gobernados” .
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régimen de la responsabilidad patrimonial a los actos jurisdiccionales y
legidativos, asi como referirse abiertamente a toda actividad adminis-
trativa del Estado, sin necesidad de mencionar restriccién alguna que,
como habré quedado claro, cuando se menciona al lado de la calificacion
de la responsabilidad como objetiva, no permite cumplir su propésito
restrictivo, y si, en cambio, genera cierta confusion.

Ademés, no debe pasar inadvertido que € propio dictamen de la H.
Cémara de Senadores reconoce como avance de la institucion la nece-
sidad de dejar atras la demostracion de la culpabilidad del servidor pU-
blico, sin que ello exima a Estado de —potestativamente— demostrar
ulteriormente la conducta irregular de la administracion, pero segura-
mente para efectos disciplinarios y de eventual repeticién, asi como para
identificar las posibilidades del mejoramiento del funcionamiento admi-
nistrativo; mas no parala procedibilidad de laindemnizacién. Lo anterior
se desprende del contenido y propésito implicito de los siguientes dos
parrafos ddl dictamen al que agui me refiero:

Como afirma certeramente la colegisladora, € marco juridico con que conta-
mos en la materia actualmente no es suficiente, exponiendo que: “ Una de las
razones que explican esta situacion es, precisamente, que los principios en
que se funda la actual responsabilidad del Estado son los de la teoria de la
culpa civil y los de la responsabilidad subsidiaria’ . Tomando en cuenta esa
situacion, se plantea dejar atras la necesidad de demostrar la culpabilidad
del servidor publico para requerir, de manera indispensable, la prueba del
dafio ocasionado y €l nexo causal con la actividad estatal.

De esa manera, seré necesario demostrar € vinculo de causdidad entre el
actuar de la administracion y sus servidores publicos, en gercicio de su po-
testad como agentes de la misma, con el resultado dafioso. Esto no implica
gue la falta de individualizacién de la conducta e identificacién del funcio-
nario relacionado impida demostrar la conducta irregular de la administra-
cion, siempre y cuando la titularidad de la actividad o servicio que produjo
el dafio, pueda ser atribuida al Estado.

La misma interpretacion se podria obtener de la lectura de la conclu-
sién nimero cuatro de mismo dictamen, que, sin calificar a qué clase
de actividad administrativa se refiere, afirma: “ Los particulares no tienen
la obligacion juridica de soportar € dafio que les ocasione la actividad
administrativa del Estado. Por €ello, y ante € trastorno que esto implica,
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es de elemental justicia proveer la reparacion que corresponda sin im-
portar que € emisor dedd mismo haya sido una autoridad” .

En sintesis, se considera como acertada la interpretacion que llevaron
a cabo las Comisiones Unidas Dictaminadoras mencionadas, y que apro-
b6 por unanimidad la H. Camara de Senadores. En confirmacion de lo
anterior, en tribuna, & senador Héctor Astudillo Flores, del PRI, dijo
en forma previa a la aprobacion constitucional por dicha camara que:
“La reforma congtitucional que hoy nos ocupa es concretamente € re-
conocimiento en nuestra carta fundamenta de la obligaciéon del Estado
y la administracion publica aindemnizar a los gobernados por los dafios
que sufran en su patrimonio, cuando éstos sean consecuencia de la ac-
tividad administrativa irregular o dafiosa” .

Y un poco adelante en su aocucion, Astudillo Flores expresd con
todo acierto:

Lo que puede destacarse en esta ampliacion de las garantias de |os gobernados
es que deberd mejorarse la calidad de la prestacidn de los servicios publicos
en nuestro pais. Esta ingtitucion, la responsabilidad patrimonial del Estado,
debe ser de carécter objetivay directa; objetiva en cuanto que para producirse
no es relevante si se dio como resultado de la conducta licita o ilicita de
un servidor publico, sino que sencillamente el dafio se cause como conse-
cuencia de la actividad administrativa; y directa, porque es €l Estado quien
debe responder por los dafios sin que esto haga suponer que los funcionarios
publicos queden exonerados en todos los casos.

Acto seguido, también e senador Fauzi Hamdan Amad, del PAN,
manifestd en tribuna:

Es objetiva [la responsabilidad del Estado] porque ya no tenemos la nece-
sidad de acreditar la conducta dolosa o culposa del servidor publico. Sim-
plemente hay el dafio del Estado, y € particular tiene el derecho de reclamo
cuando —no en todos los casos, obviamente— la ley no obligue al particular
a soportar  dario, porque S lo es adl, pues, evidentemente, no tendria derecho a
reclamarlo.”

12 Cabe comentar adicionamente que en dos de los tres giemplos de que habl6 e senador
Hamdan en Tribuna, el dia 8 de noviembre de 2001, parailustrar € funcionamiento de la institucion
—Ila volcadura de un coche por deficiencias en la construccién de una carretera y la desaparicion
de un turista a causa de una coladera abierta, o la afectacion de un coche a causa de un bache—,
expresamente refiere que e motivo de la responsabilidad del Estado es € dafio a él imputable, sin
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Por su parte, debe destacarse que aunque € dictamen de laH. Camara
de Diputados, evidentemente, no fue explicito en cuanto a identificar la
actividad administrativa irregular como aguella que produce dafios a
los particulares o administrados, si recoge con claridad la teoria de la
lesion antijuridica que presupone la antijuridicidad de los dafios irroga-
dos —no laantijuridicidad de las conductas como ilicitas o irregulares—,
en relacion con € funcionamiento normal o anormal de la administracion.
Al respecto, se lee en el mencionado dictamen de la camara baja, y, en
este caso, de origen:

Los particulares no tienen la obligacion juridica de soportar el dafio que
sufran por la actividad administrativa del Estado, ya que tal dafio es antiju-
ridico por si mismo, a quebrantar los principios de equidad, bien comin e
igualdad; por un imperativo de justicia se debe restablecer la igualdad que
se vulnera, por lo que e Estado debe repararlo.”

Una cuidadosa lectura de este parrafo, asimismo, permite identificar
cémo las Comisiones Unidas Dictaminadoras de la H. Camara de Di-
putados, d enunciar € fundamento doctrinal de la institucion juridica
de la responsabilidad patrimonial del Estado, hablan de la actividad ad-
ministrativa en general, sin referirse sdlo a la irregular, toda vez que,
como se ha reiterado, la antijuridicidad se refiere a dafio en si mismo
y no a la conducta productora de los mismos.

necesidad de demostrar si hubo conducta dolosa o0 negligente. Lo anterior permite, una vez més,
concluir que la actividad administrativa irregular del Estado debe interpretarse como toda aquella
que causa dafios en el patrimonio de los particulares o administrados que gozan de una garantia
previa a su integridad patrimonial.

13 Es evidente que mi intencién no es “forzar” e significado de las palabras del dictamen en
cita. Incluso, textualmente prescribe lo siguiente en la observacion VI, Ultimo parrafo: “ Asi pues,
se precisa que e acance de la responsabilidad patrimonial del Estado debe circunscribirse a la
lesividad de su actividad irregular, con lo cual ademés se cubriria el mayor nimero de incidencias
de afectacion patrimonia del Estado”. Lo que se pretende es arribar a una interpretacion l6gica y
juridica completa e integral de las palabras utilizadas en este punto, frente a la definicion de res-
ponsabilidad objetiva que se determind incluir expresamente en el texto del nuevo segundo péarrafo
del articulo 113 constituciond.
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V. EVALUACION GENERAL DE LA REFORMA APROBADA

En e primer inciso se realizé un andisis pormenorizado sobre las
principal es caracteristicas del texto de la reforma constitucional aprobado
por € constituyente permanente. En consecuencia, € presente inciso se
destinard a evaluar, ponderar y examinar la importancia general de la
reforma, y la singularidad de su aprobacién, asi como algunas otras par-
ticularidades que nos permitan tener una idea clara sobre el alcance y
dimensién de la reforma congtitucional objeto de esta colaboracion.

Pasando por alto aspectos de estilo y preocupaciones menores gque ya
se han apuntado y aclarado en este mismo andlisis, pienso que € texto
congtitucional aprobado constituye un indiscutible y trascendente paso
hacia un Estado de derecho més fuerte y legitimo. Hasta antes de esta
reforma, muchos mexicanos nos repetiamos constantemente: si todo po-
der publico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de éste,
resulta inexplicable que nuestro orden juridico no cuente con una figura
por virtud de la cua se puedan resarcir a los gobernados los dafios y
perjuicios que le ocasione € Estado con motivo de su actividad admi-
nistrativa.

Entre las mayores ventgjas que esta reforma traerd, podemos mencio-
nar cuatro principales: mayor confianza en el Estado y en € derecho
en México; mayor control en el funcionamiento de la administracion
publica y menos impunidad; mayor seguridad juridica para todo indivi-
duo o persona mora que se encuentre en territorio nacional, y mayor
respetabilidad en el exterior. En gran medida, € reto inmediato en o
gue a esta reforma congtitucional se refiere, sera la expedicién de una
ley reglamentaria —L ey Federal de Responsabilidad Patrimonial del Es-
tado— técnicamente adecuada y, simultaneamente, la realizacién de las
adecuaciones administrativas y financieras necesarias para que dicha ins-
titucién juridica pueda cumplir su misién reparatoria pero, sobre todo,
su funcion inhibitoria de la ineficiencia y la impunidad.

Asimismo, quienes somos abogados vemos con gran satisfaccion que
apartir de esta reforma constitucional, nuestro derecho positivo mexicano
y, particularmente, nuestro derecho administrativo, contardn ya con sus
dos pilares fundamental es que la doctrina especiaizada le ha reconocido:
el principio de legalidad y el de responsabilidad patrimonial del Estado.
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Por la expresividad y contundencia de algunas consideraciones 'y con-
clusiones de los respectivos dictamenes aprobatorios, asi como por la
autoridad del Poder Legidativo que representan, a continuacion se trans-
criben algunos parrafos de los mismos que revelan laimportanciay tras-
cendencia de la reforma, cuyos juicios suscribo ampliamente:

En su considerando |, dijeron las Comisiones Dictaminadoras de la
H. Camara de Diputados, €l 28 de abril de 2000:

Coincidimos plenamente con el sentido de las iniciativas en comento, y con-
sideramos que es plausible € propdsito de integrar en nuestro ordenamiento
juridico un sistema de responsabilidad patrimonial del Estado, advirtiendo que
esto se ha convertido en una exigencia cada vez més reiterada; primeramente,
porque la compleja conformacion de la actividad del Estado requiere de sis-
temas sencillos y &giles para proteger alos particulares, y en segundo término,
porque la responsabilidad patrimonial, establecida de manera directa, se tra-
duce en un mecanismo de equidad en las cargas publicas, evitando que quien
sufre un dafio, tenga que soportarlo inequitativamente.

Asi pues, a los miembros de estas Comisiones nos parece que la reforma
propuesta contribuye, sin lugar a dudas, a fortalecimiento del Estado de de-
recho en México.

Asimismo, como ya se adelanté en la presentacion de este libro, entre
las conclusiones del mismo dictamen, se lee

Consideramos plausible y muy necesaria la reforma que se propone a esta
Soberania, con € objeto de establecer la responsabilidad patrimonial del Es-
tado a nivel congtitucional.

Los integrantes de estas Comisiones gque dictaminan hemos hecho propio
el contenido esencial de esta iniciativa porgque consideramos que contribuye
de manera fundamental a lajusticiay ala equidad en las relaciones entre €
Estado y los particulares, y que por 1o mismo, fortalece nuestro Estado de
derecho.

Por su parte, las comisiones de la H. Camara de Senadores que dic-
taminaron la minuta con e proyecto de decreto respectivo, afirmaron
entre sus consideraciones méas importantes que:

La responsabilidad patrimonial del Estado se configura actual mente como uno
de los pilares del Estado social y democrético de derecho. Con ésta se guarda
cabal respeto a principio de garantia patrimonial, consistente en el derecho
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de los particulares a mantener la integridad del valor econémico de su patri-
monio ante la posibilidad de que sea conculcado por € poder publico.

En esetenor, estamos de acuerdo en que serafundamental laconstruccion de
un sistemade responsabilidad patrimonial, materiadel presentedictamen, como
una respuesta cabal del legidativo ante una exigencia cada vez mayor de la
sociedad.

Estas Comisiones Unidas estamos convencidas de que lainclusion de estas
disposiciones en nuestra Constitucion seralapiedraangul ar en el mejoramiento
de la conduccion del servicio publico, dejando atrés la impunidad ante €
despliegue de conductas indebidas. Esto, en conjunto con € fortalecimiento del
marco juridico en materiaderesponsabilidad delosservidoresplblicos, obligara
alos funcionarios a actuar con mayor precision y en apego a derecho, con lo
cual severan reducidos afuturo, los casos en que se presenten inconformidades
por parte de los particulares.

Los miembros de estas Comisiones Unidas estamos ciertos de que esta
medida legidativa apoyara € transito de México hacia un Estado, donde
realmente se respeten plenamente las garantias de sus habitantes. Esto, sin
duda, repercutira favorablemente en los mas diversos ambitos de la vida na-
cional, tanto politico y social, como econémico, a generar una mayor con-
fianza en nuestro pais.

Iguamente, entre las principales conclusiones del mismo dictamen

mencionado, se encuentran las siguientes:

Consideramos acertada la insercién de la responsabilidad patrimonia del Es-
tado en nuestro orden juridico, méxime a quedar ubicada en el rango de
norma constitucional .

Con estareforma, el poder legislativo apuestaalograr la solidez del Estado
de derecho en México, seguros, ademas, de que esta innovacion repercutiraen
la confianza de la poblacién ante el despliegue de actividades del servicio
publico, y a fortalecimiento de las garantias de los particulares frente a la
administracion.

La modificacion constitucional que se dictamina significa un gran avance
para nuestro sistema juridico al sentar las bases para otorgar mayores garan-
tias a los particulares; en especifico, en materia de seguridad juridica a dar
sustento a la responsabilidad patrimonial del Estado en forma directa y
objetiva.

Ahora hien, es pertinente hacer algunas reflexiones que permitan pon-

derar un tanto, aspectos que se presentan como insolitos en una reforma

COl

ngtitucional de esta envergadura:



LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO 233

En primer lugar, es de destacar que esta reforma, no fue finalmente
presentada a la H. Camara de Diputados por € titular del Ejecutivo fe-
dera —en gjercicio de su facultad constitucional de acuerdo con € ar-
ticulo 71, fraccién I, de la ley fundamental—, como se tenia previsto
originalmente, después de una completa revision de la propuesta de la
iniciativa respectiva ofrecida por parte de la Consgjeria Juridica ddl Eje-
cutivo federal, desde antes de noviembre de 1997. Por o tanto, se puede
afirmar que de inicio la propuesta de reforma constitucional no tuvo la
fuerzay e peso que en nuestro sistema politico mexicano significa —o
significaba— la venia del presidente de la replblica para los efectos
legislativos correspondientes.

No obstante lo anterior, y también dentro de los mérgenes del propio
sistema politico mexicano, un diputado priista, convencido de la tras-
cendencia de la consabida reforma constitucional, abogé por ela a in-
terior de PRI y de la fraccion parlamentaria de su partido en la H.
Camara de Diputados, asi como ante la Subsecretaria de Gobernacion
encargada de tales asuntos legislativos, y ala propia Consgjeria Juridica
dd Ejecutivo federal, antes y después de haberla presentado —en gjer-
cicio de su facultad constitucional prevista en el mismo articulo 71, pero
en su fraccion |l— € dia 22 de abril de 1999.

La feliz circunstancia de que otro diputado, también convencido de
la pertinencia de la incorporacion de la responsabilidad patrimonial del
Estado, pero ahora del PAN, presentara con el mismo propdsito otra
iniciativa, permitio identificar la posibilidad de unir fuerzas en e mismo
sentido. Justo es decir que € impulso del PAN, por razones obvias, fue
més fuerte que el del PRI. Finalmente, contando con las restricciones
del caso, se obtuvo la venia de la Consgeria Juridica y, naturalmente,
con ella también la del PRI, con € fin de someter a discusion y apro-
bacién € dictamen respectivo, elaborado con toda acuciosidad y solidos
conocimientos juridicos. Con tales apoyos, se aprobd por unanimidad la
reforma respectiva en la Camara de Diputados, como Camara de origen.

Los més pesimistas auguraban que por la naturaleza de la reforma
constitucional no se aprobaria en la Camara revisora durante la Legis-
latura LVII que estaba por terminar ni por la siguiente que estaba por
entrar. Esas personas, a quienes no les sobraban argumentos para sostener
tales vaticinios, acertaron en lo primero pero no en lo Ultimo. Los nuevos
tiempos trajeron también nuevas modalidades politicas. Entre €ellas, cabe
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destacar que la actual Consgjeria Juridicadel Ejecutivo federal en ningln
momento, que yo sepa, se manifestd en algun sentido respecto de la
minuta con proyecto de decreto que contenia esta reforma constitucional.
El asunto estaba Unicamente en las manos de la H. Cédmara de Senadores
y exclusivamente sujeta a sus propias reglas juridicas y politicas. Esta
situacion, sin duda, representé un cambio de gran relevancia y, en €
caso particular, coadyuvd a que la reforma fuese finalmente aprobada;
lo cual resulta en muchos sentidos méas sano y conveniente que € hecho
de que sblo una persona o un pequefio grupo de personas, por calificadas
gue sean, decidan todo —o casi todo—, disminuyendo a niveles infimos
laimportante funcion del Poder Legislativo, garantia, conjuntamente con
el Poder Judicial, ddl equilibrio del poder. La democracia avanza en
México.

El resultado fina fue € inicio de esta singular reforma que atafie
principalmente a la administracién publica, no por parte dd Ejecutivo
federal, como hubiera sido |o esperado y natural en razén de la materia,
sino a través de la presentacion de iniciativas por parte de diputados
federales. Se aprobd unanimemente —como hacia 21 afios que no pasaba
algo igual— por dos cdmaras legislativas pertenecientes a dos legislaturas
distintas —la LVIIl y la LVIII—. Ambas, con composicion partidista
plural, muy diversa a las de otros tiempos, y, desde luego, sin que en
ninguna de €ellas hubiere tenido mayoria absoluta alguin partido politico
al tiempo de las votaciones respectivas. Ademas, por si fuera poco, se
verifico la reforma congtitucional durante periodos de tiempo correspon-
dientes a dos distintos titulares del Ejecutivo federal con estilos también
diferentes.

Lo Unico verdaderamente constante en este interesante proceso fue
gue en ningln momento existié atras una real fuerza politica que, con
estrategia, presién o recursos, apoyara e impulsara la reforma para in-
troducir a orden constitucional mexicano e principio de la responsabi-
lidad patrimonial del Estado, cuyaimpronta marcard un hito en la historia
del derecho congtitucional y administrativo en México.

Como se trata de un trabajo testimonial, puedo compartir mi aprecia-
ciéon de esta suerte de hazafa con la siguiente afirmacién: inde-
pendientemente de los esfuerzos vélidos y eficaces que se hayan des-
plegado por un grupo de personas convencidas de la impostergable
conveniencia de esta reforma para México, 1o que la hizo posible fue
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su naturaleza material propia, es decir, su alto contenido intrinseco de
justicia y solidaridad que ocasiond que nadie, seriamente, objetara su
incorporacion en México. A esto debe agregarse que, en e fondo de la
conciencia general existia una sentida demanda insatisfecha de justicia
frente a la carencia de un principio legalmente establecido de responsa-
bilidad patrimonial del Estado, misma que el poder constituyente per-
manente, a través de los representantes legidativos del orden federal,
primero —H. Congreso de la Unién—; y estatal, después —legislaturas
estatales—, supo interpretar y satisfacer debidamente.

Por otra parte, tal y como se mencioné en la presentacion de esta
obra, & 21 de abril de 1981 se publicd en e Diario Oficial de la Fe-
deracion, una reforma constitucional que fue aprobada por unanimidad
en € H. Congreso de la Unién —como primera etapa prevista en €
articulo 135 constituciona—. Dicha reforma constituye € antecedente
inmediato anterior a la reforma constitucional cuyo estudio es motivo
de egte trabgjo, y gue igualmente fue aprobada por unanimidad, aunque
ésta bgjo condiciones de representacion politico-partidistas mas plurales
y complgjas a las que prevalecian hace 21 afios.”

Ahora bien, debe sefidlarse que esta es una primera evaluacion res-
pecto a la reciente reforma constitucional que establecié una nueva ga-
rantia congtitucional en la ley suprema. Habra necesidad de hacer, mas
adelante, evaluaciones adicionales que comprendan tanto € contenido
de la ley reglamentaria —como en su momento se haya aprobado—,
como el estado de cosas que arroje los primeros afios de su efectiva
aplicacion. Hay que reconocer por €ello, que la tarea no esta alln con-
cluida, y que, a juzgar por las lecciones del derecho comparado, la nor-
malizacion de la institucion juridica de la responsabilidad patrimonial
del Estado tomard varios lustros, cuando menos. Por |o tanto, en su opor-

14 Aungue s se mira esta situacion desde la dptica de que la Constitucion de Colima establecio
primeramente dicho principio, tendriamos que decir que fueron los legisladores estatales, primero,
y los del orden federal, después, quienes interpretaron dicha insatisfaccion.

15 Dichareforma constitucional se realiz6 alos articulos 29, 90 y 92 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, con e fin de actualizar nomenclatura, precisar forma de orga
nizacién de la administracion publicafederal, y establecer 1a obligacion de que todos los reglamentos,
decretos, acuerdos y érdenes del presidente deberdn estar firmados por el secretario de Estado o
jefe del departamento administrativo que corresponda, 0 no serén obedecidos. Independientemente
de la importancia juridica y formal de la reforma constitucional de 1981, debe enfatizarse la tras-
cendencia de la nueva de 2002, ya que su impacto es tan grande que puede vélidamente afirmarse
gue mejora sustancialmente la estructura juridica del Estado de derecho en México.
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tunidad se debera examinar si la normatividad fue la adecuaday si, como
se espera, se elevaron los esténdares medios de la prestacion de los ser-
vicios publicos y, en sintesis, s la relacion administracién-administrado
serd 0 no mejor entonces que ahora.

VI. POSICION DEL INSTITUTO DE LA RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DEL ESTADO, EN EL AMBITO GENERAL
DE LA CIENCIA JURIDICA

Antes de terminar, pienso que es procedente definir la investigacion
académica redlizada en 1997 —con el propdsito de hacer una propuesta
de reforma congtitucional realista para incorporar a maximo nivel legal
del pais € principio de la responsabilidad patrimonial del Estado, ademés
de presentar un anteproyecto de ley reglamentaria de la misma, es decir, de
una Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, asi como
las reformas legidativas de congruencia—, como una auténtica “ inves-
tigacion aplicada’ . En otras palabras, mi investigacion tomé en cuenta
los mejores elementos tedricos que € derecho comparado —principal-
mente— puso a mi alcance, para anaizarlos cuidadosamente. Tales ele-
mentos, mas las modestas aportaciones propias que mi reflexién personal
y la experiencia juridica acumulada me dictaron, fueron aplicados a la
solucién de un problema social y juridicamente existente en el pais:
la irresponsabilidad patrimonial del Estado, que dejaba sin reparacién o
indemnizacién a los particulares, administrados o gobernados que sufrian
lesiones patrimoniales sin tener obligacion juridica de soportarlos.”

A los efectos de esta explicacion son exactas las palabras del profesor
Santiago Zorrilla Arena, quien ha dicho que: “ La investigacién aplicada
busca el conocer para hacer, para actuar, para construir, para modificar” .
Sin subestimar en forma alguna la investigacion pura o basica, que en
realidad aporta elementos indispensables a las ciencias y a la misma
investigacion aplicada, coincido con el doctor Luis Ponce de Ledn Ar-
menta cuando afirma que: “ Ninguna tarea de investigacion del derecho
sejustifica sin la aspiracion a satisfacer una necesidad concreta o genera
de justicia’ . Esta ha sido, y no otra, la finalidad no solamente de mis

16 Como ya se ha mencionado, € titulo original de mi tesis doctoral, antes de encabezar al

libro Responsabilidad patrimonial del Estado, fue e siguiente: Hacia un régimen de responsabilidad
patrimonial del Estado en México para € afio 2000, abril de 1997.
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investigaciones en la materia, sino la motivacion interna para impulsar
la concrecion préactica de dicho esfuerzo que, a mismo tiempo, en com-
pensacion generosa, me ha dotado de energia renovada para continuar
laardua y ala vez satisfactoria tarea

Asimismo, cabe comentar en este espacio que, como es de conoci-
miento general, la ciencia juridica, como toda ciencia en mayor 0 menor
grado, esta sujeta al veredicto de la realidad y, por tanto, no es sostenible
gue sus soluciones sean inamovibles o permanentes. Por € contrario,
para que sus aportaciones se traduzcan en mejores formas de convivencia
social es necesario someterlas al debate, confrontacion y revision cien-
tifica. El carécter cientifico del conocimiento —lo sabemos— se acredita
por el nivel y control estricto de sus afirmaciones. Ya decia con todo
conocimiento de causa el doctor Migud Villoro Toranzo:

Tratdndose de soluciones a problemas juridicos, dificilmente podra hablarse
de verdades juridicas. No olvidemos que la solucién o esquema juridico es
un instrumento forjado artisticamente por €l jurista para resolver un problema
concreto. La mayor parte de las veces la solucién solo podra ser defendida
como la mejor entre varias posibles, es decir, en cdidad de doctrina.

Siguiendo a mismo jurista 'y con la finalidad de identificar qué po-
sicion cientifica ocupa €l principio de la responsabilidad patrimonial del
Estado, deben precisarse tres conceptos relacionados pero distintos entre
si: teoria, doctrina y verdad cientifica. Por teoria se entiende una &fir-
macién presentada como una explicacion coherente mas, sin pretender
que la respuesta sea definitiva a un problema. Aqui, € punto medular
es la coherencia de la solucidn que se pretenda dar a un problema de
la reaidad socia a través del derecho. Quiere decir esto que la solucién
propuesta ya pasd por la formulacién y prueba o demostracién de una
hip6tesis determinada, pero que todavia no ha pasado —o no ha termi-
nado de pasar— por e examen riguroso de su eficaz aptitud para re-
solver, en una realidad histérica determinada, €l problema planteado.

Ladoctrina, por su parte, supone un mayor avance que la teoria, pues
se reserva para aquellas afirmaciones que por su general aceptacion se
ensefian en las escuelas de derecho, y que son defendidas por escuelas
o grupos calificados de pensamiento juridico. Cabe recordar que preci-
samente la palabra doctrina tiene su origen etimolégico en la voz latina
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docere que significa ensefiar. Ademas de la indispensable coherencia
tedrica, la doctrina supone una mayor armonizacion de sus afirmaciones
con otros conocimientos juridicos. Su aceptacion estal, que los directivos
de las escuelas de derecho no ven inconveniente en que determinadas
afirmaciones juridicas formen parte de sus programas escolares 0 uni-
versitarios. No obstante lo anterior, por no haber sido plenamente de-
mostrada y aceptada por todos, précticamente sin excepcion, no puede
hablarse en estricto sentido de verdad cientifica juridica, la cual como
se ha dicho antes, no se da en & derecho. Con base en lo anterior,
Villoro Toranzo afirma que: “ la doctrina es una teoria que trata de abrirse
paso como verdad cientifica’.

Como puede deducirse de lo dicho, la verdad cientifica —permanente
tentacion para la inteligencia humana, segin el maestro Villoro— es
aquella afirmacion (o0 negacion) que ha sido fundamentada sistematica
y metddicamente a punto de que ya no cabe duda sobre ellay, por lo
mismo, debe ser aceptada por todos. Con la aclaracion de que el progreso
de los méodos y del sistema de las ciencias a veces replantea la critica de
algunas afirmaciones que hasta ese momento habian sido consideradas
como verdaderas. Si resisten una nueva critica, las afirmaciones se con-
solidan; si no, pueden demostrarse falsas, o descender a grado de meras
teorias.

Con base en las definiciones anteriores, es vdlido afirmar aqui que
el ingtituto de la responsabilidad patrimonial del Estado, de carécter ob-
jetiva y directa, es, sin duda, una auténtica teoria que deviene de una
construccion légica basada en principios de derecho publico, y que su
coherencia conceptual resiste un andlisis metodico y sistemético. Asi-
mismo, puede aseverarse que dicho instituto juridico es también una doc-
trina; no Unicamente por su coherencia logica interna, ni tampoco por
el hecho de que sus elementos clave se armonizan con otras tantas afir-
maciones juridicas, sino también porque su aceptacion general ha sido
ta que en las escuelas, universidades y foros juridicos especializados,
se conoce y acepta dicha institucion de manera creciente. Claro esta que
los grados de aceptacién varian de pais a pais y de escuela a escuelg;
y muchas veces lo que en un lugar es considerado como doctrina de
manera irrebatible, en otros es apenas una teoria insuficientemente co-
nocida
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México es muy grande y diverso. Mi persona apreciacion me indica
gue en unas escuelas el tema es bastante bien conocido y en otras no
tanto. Aunque todo abogado —o estudiante de derecho— que toma con-
tacto con e tema se pronuncia favorablemente respecto de la institucion.
Unos, lo més, conocen el tema desde la Optica civilista; otros, os menos,
lo han identificado como un tema del derecho publico. La gran mayoria,
sobre todo, acepta tener noticia del mismo pero por medio de aplica-
ciones concretas en otros paises mas desarrollados. Lo cierto es que,
ain cuando a nivel constitucional contemos hoy con una nueva garantia
gue contiene los el ementos bésicos de la responsabilidad patrimonial del
Estado, tal formula no ha pasado por d filtro infalible de la realidad
operativa y practica. Es por €lo que, a pesar de que la ingtitucién que
estudiamos es considerada como un verdadero ejemplo doctrinal, toman-
do en consideracion su consistencia tebrica, su difusion y ensefianza
—aln insuficiente pero real en muchas escuelas— y su armonizacion
con otros conocimientos juridicos, es preciso voltear a otras latitudes
para enterarnos de su realidad aplicativa, principalmente en aquellos pai-
ses que guardan similaridades juridicas y culturales con el nuestro.

Por su papel emblemético en e desarrollo de la responsabilidad pa-
trimonial del Estado y su rica experiencia acumulada en casi 50 afios,
me referiré brevemente a algunas consideraciones tedricas y practicas
que se advierten hoy en dia en Espafia. La intencion de hacerlo es doble:
a) conocer y, Si es posible, participar en los nuevos debates tedricos que
empiezan a surgir en aquél pais en blsqueda de nuevas y mejores for-
mulas que & derecho pueda proporcionar a respecto, y b) tomar nota
de situaciones dificiles derivadas de la aplicacion normalizada de la ins-
titucién, con e objeto de anticiparnos en todo lo posible para evitar
tales situaciones en nuestro derecho interno.

No es infrecuente escuchar a algunos juristas especialistas del tema
en Espafia, decir que la generosa y solidaria institucion de la responsa-
bilidad patrimonial del Estado est4 desbordada e incluso en crisis. In-
vestigadores juridicos y legisladores deben estar atentos a estos sucesos
para discernir s esta situacion es producto de la formulacion tedrica de
la ingtitucién o consecuencia de la politica aplicativa de la misma. A
condicion de estar pendientes de las explicaciones tedricas que cuestio-
nen eventualmente a la institucion y, en su momento, andizarlas cuida-
dosamente, me inclino a pensar que tal desbordamiento deriva, funda-
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mentalmente, de una falta de restricciones o limites a reclamos menores
0 notoriamente infundados por parte de particulares al Estado, y de las
caracteristicas especiales de agunos servicios pablicos.” También pienso
gue, no obstante tener esta ingtitucion juridica en Espafia una normali-
zacion plena, existen todavia casos limite en los cuales se hace més
facil resolverlos con la aplicacion de la teoria de la culpa que con la
teoria de la lesién antijuridica resarcible. Lo anterior, en virtud de que
cultural y psicol 6gicamente resulta mas sencillo y natural responsabilizar
a culpable de haber ocasionado la lesion reclamable, que redizar un
juicio de imputacion del dafio al Estado, mediante una operacion 16gi-
co-causa entre éste y aquél.

En todo caso, parece que € mencionado desbordamiento obedece en
gran medida a hecho de que se ha multiplicado el ndmero de reclamos
sustentados en verdaderas “ pequefieces’ que no debieran exceder del
concepto de cargas publicas alas que todos estamos sujetos y expuestos.
Me temo que lo que se esta presentando Ultimamente en Espafia es un
cierto abuso de la generosidad de la institucion que no fija limites su-
ficientes y més claros para la procedencia de los reclamos, ni establece
sanciones especiales por los excesos identificados.”

17 Poco tiempo antes de irse a imprenta esta publicacion, gracias a la generosidad de un buen
colega y amigo espariol, llega a mis manos €l libro de Mir Puigpelat, Oriol, La responsabilidad
patrimonial de la administracion —hacia un nuevo sistema—, prél. de Eduardo Garcia de Enterria,
Espafia, Civitas, Monografias, 2002. En esta obra, sobre la cual ya habia tenido alguna referencia
directa por parte de don Eduardo Garcia de Enterria a finales de 2001, € autor hace fuertes cues-
tionamientos al sistema de responsabilidad objetiva y global incorporado en Espafia desde 1954, y
aunque no hace una propuesta legidativa especifica, apunta las principales deficiencias que a su
juicio presenta € sistema espafiol en sus casi cincuenta aflos de existencia. Lo anterior viene a
confirmar que la ciencia juridica es dindmicay sus formulas de solucién a problemas, perfectibles,
en funcion de las circunstancias sociales e histéricas especificas de cada pais, y mediante un debate
intelectual honrado y esforzado. El punto principal de la critica es la amplitud y generosidad del
sistema, razén por la cua sugiere, entre otras cosas, reducir el dmbito de responsabilidad a los
dafios causados por el “ funcionamiento anormal de los servicios pablicos’ .

18 El propio Eduardo Garcia de Enterria, refiriéndose a la constitucionalizacion de la clausula
general de responsabilidad, afirma: “ Este expreso refrendo constitucional a dado pie, sin embargo,
a algunos excesos en la jurisprudencia mas reciente por actos médicos, que ha exagerado, defor-
mandolo, el exacto alcance de la clausula general de responsabilidad, y ha dado lugar a la aparicién
de una critica frontal del sistema (F. Pantaledn), asi como a la formulacion de matizaciones y
gjustes de diverso signo (M. Beladiez y la doctrina més reciente del Consejo de Estado). Por nuestra
parte creemos [contintia aseverando el eximio profesor Garcia de Enterria], sin desconocer €l serio
fundamento de aquella critica, que una correcta inteligencia de los presupuestos técnico-juridicos
del sistema implantado hace casi medio siglo por la LEF [Ley de Expropiacién Forzosa de 16 de
diciembre de 1954] era 'y es suficiente para asegurar su debido funcionamiento, y para evitar 1os
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Es por lo anterior, y ante la posibilidad de que pudieran presentarse
reclamos plenamente infundados o injustificados en nuestro pais en €
futuro proximo —cuando entre en vigor la reforma constituciona y la
ley reglamentaria respectiva—, que he efectuado algunos ajustes adicio-
nales a mi propuesta de Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del
Estado, en la inteligencia que desde su versién original contenia ya cier-
tos “ candados’ que no tiene la ley espafiola aplicable, tomados agunos
de dlos de los diversos desarrollos jurisprudenciales que pude revisar
en su momento. Asi dice, concretamente, el articulo 11 del Anteproyecto
propuesto:

Las reclamaciones de indemnizacion por responsabilidad patrimonia del Es-
tado notoriamente improcedentes se desecharan de plano.

A quien promueva una reclamacion notoriamente improcedente o que sea
declarada infundada por haberse interpuesto sin motivo, se le impondra una
multa de veinte a ciento veinte dias de salario minimo general diario vigente en
el Distrito Federal. La multa ser&impuesta, sin tramite alguno, por lainstancia
ante quien se haya presentado la reclamacion.

Si con motivo de unaimpugnacion posterior se determinara que lareclama-
cion de indemnizacion debe ser admitidaatramite, seiniciarael procedimiento
aque serefiered capitulo 111 de estaley.

Las dependencias o entidades tendrén la obligacion de denunciar ante €l
Ministerio Plblico a toda persona que directa o indirectamente participe,
coadyuve, asista 0 simule la produccion de dafios con el propdsito de acreditar
indebidamente la responsabilidad patrimonia del Estado o de obtener alguna
de las indemnizaciones a que se refiere esta ley.

Lo importante, para finalizar, es que debe tomarse clara conciencia
de lo dinamica que es la ciencia juridica y que aln cuando estemos
estrenando institucion juridica, su valor y contenido actual no es para
siempre. La historia del derecho nos demuestra que ciertas soluciones
fueron buenas en un periodo determinado y degjaron de serlo en otros.
En consecuencia, deberemos estar atentos a la expresion legisativay a

excesos en los que, de una forma bienintencionada pero demasiado simplista, ha incurrido Gltima-
mente la jurisprudencia, excesos que en ninglin caso pueden nublar las virtualidades intrinsecas de
aquél, ni llevar a desconocer el progreso que supone el principio basico en € que se apoya’:
Garcia de Enterria, Eduardo y Ferndndez, Tomas-Ramon, Curso de derecho administrativo, 6a. ed.,
Esparfia, Civitas, 1999, p. 367.
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desenvolvimiento en México de la responsabilidad patrimonial del Es-
tado, que constituye una muy hienvenida aportacién doctrinal juridica,
de gran trascendencia para € pais. Pocas cosas dafian mas a derecho
y alos paises, que un sistema legal ajeno a la redidad que pretende
regular, asi como el consiguiente incumplimiento de sus leyes, sea por
el particular, sea por € Estado —aunque en este Ultimo caso la gravedad
sea alin mayor—.

En todo caso, puedo finalizar afirmando convencidamente que gracias
a la reforma constitucional que se ha analizado ampliamente, México
cuenta ya con un derecho administrativo completo, es decir, con sus dos
pilares fundamentales: €l principio de legaidad, y € principio de la res-
ponsabilidad patrimonial del Estado, con lo cua se ha dado un paso
firme e irreversible en la estructuracion y fortalecimiento de su Estado

de derecho. C



